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Resumo

O presidencialismo de coalizdo é uma importante escolha institucional
gue influencia toda a democracia brasileira. Ndo se trata de um
sistema singular ou especifico do Brasil, eis que outros paises
funcionam em sistemas similares. A presente pesquisa tenta
demonstrar que o presidencialismo de coalizdo brasileiro ndo foi uma
escolha acidental mas, antes, decorreu de opg¢6es impulsionadas por
fatores historicos e ¢é constantemente estimulado pelo arranjo
institucional. Os governos que ndo adotam o modelo de coalizéo
normalmente sdo derrubados ou encontram dificuldades para
governar exatamente porque as coalizbes ndo sdo “escolhas” de
governos mas uma imposi¢ao institucional.

Palavras-chave: Democracia. Governabilidade. Presidencialismo de
coalizo.

Abstract

Coalition presidentialism is an important institutional choice that
influences whole brazilian democracy. It's not a singular Brazilian
system. Other countries work under similar system. This research try
to demonstrate that Brazilian coalition presidentialism is not an
accidental choice and was an option impulsionated by historical
pieces and stimulated by institutional arrangements. Not coalition
governments usually are overthrown or get difficulties by rule because
coalition its not an government choice but is an institutional imposition.
Key-words: Democracy. Coalition presidentialism. Governability.

! O presente trabalho foi desenvolvido no contexto (e substancia um fragmento) de um estudo de pds-
doutoramento junto ao Programa de Pdés-Doutoramento em Democracia e Direitos Humanos do
Centro de Direitos Humanos lus Gentium Conimbrigae — IGC, da Universidade de Coimbra, sob a
supervisdo do Professor Doutor Vital Moreira. E preciso registrar, também, que no periodo da
pesquisa, foram realizadas viagens internacionais para discutir e divulgar os resultados parciais dos
estudos com incentivo financeiro da CAPES (PROEX).
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

O objeto do presente estudo é o presidencialismo de coalizdo. Busca-se
analisar o que é o presidencialismo de coaliz&o, qual o contexto teorico e historico de
seu desenvolvimento, os pressupostos de surgimento, os elementos institucionais
envolvidos e sua dindmica de funcionamento.

A importancia do tema reside no fato de que, no plano da producéo juridica,
existem poucos estudos sobre este arranjo institucional brasileiro (tal ndo sucede em
outros campos de pesquisa, como a ciéncia politica), 0 que muitas vezes determina a
emergéncia de leituras inadequadas ou limitadas de fenbmenos que sofrem impacto
direto desta especifica manifestacao de sistema de governo. Deveras, a partir da légica
de funcionamento do presidencialismo de coalizdo pode-se compreender melhor parte
do processo de judicializacdo das politicas publicas em face de demandas que séo
retiradas da agenda politica pelo bloco governante. E possivel, ainda, compreender de
modo mais adequado o processo de decisdo em torno das politicas e servigos publicos
e a estrutura administrativa. Grande parte das criticas que usualmente sdo levantadas
na literatura juridica diante da ineficiéncia do Estado e de fenébmenos como o
patrimonialismo, o clientelismo e o personalismo estdo também vinculados com
aspectos nucleares do presidencialismo de coalizdo. Afirma-se, também, no plano da
politica constitucional, que o presidencialismo de coalizdo é um dos fatores que
dificulta a plena afirmacdo do principio republicano no pais. Mas, para além disso,
temas centrais da arena publica, como os da governabilidade e da estabilidade politica,
estdo absolutamente jungidos com a discussdo das coalizbes. Enfim, ha uma gama
imensa de analise de temas que, no direito, sdo sensiveis ao objeto da pesquisa.

E compreende-se que assim seja por uma razao bastante simples: o
presidencialismo de coalizdo ndo é apenas um modo de “fazer politica” ou de
“governar”. E um arranjo institucional. E destarte, como qualquer arranjo institucional,
cria um sistema que gera estimulos capazes de determinar ou influenciar de modo
bastante significativo a conduta dos cidaddos e governantes. Entdo ndo é possivel que
o tema permaneca “escondido” no universo das pesquisas juridicas.

O presidencialismo de coalizdo €, ao mesmo tempo, como se disse, um arranjo
institucional e um modo de comportamento do presidencialismo. Trata-se de um
arranjo institucional que combina presidencialismo, multipartidarismo, sistema

proporcional com lista aberta para eleicées no parlamento e federalismo.
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E uma combinacgédo encontrada em poucas democracias e que, de partida, é
problematica. Por um lado a combinacdo de multipartidarismo e sistema proporcional
de eleicAo gera composicoes parlamentares fragmentadas. Em democracias
consolidadas que adotam esta combinacdo os partidos politicos, em geral, nao
conseguem obter mais do que 20% das vagas do Poder Legislativo. Por outro lado o
presidencialismo demanda que o chefe do Poder Executivo tenha apoio do parlamento
para implantar a sua agenda e suas politicas mas, em face de um legislativo
fragmentado, as relagcbes tendem a ser conflituosas. A combinagédo desses elementos
determina desde o inicio a emergéncia de uma relacdo potencialmente tensional entre
os poderes.

Em sistemas parlamentaristas quando os conflitos entre Executivo e Legislativo
sdo muito fortes ou insollveis existem véalvulas de escape: voto de desconfianga com a
respectiva queda do gabinete ou, em alguns casos, dissolu¢do do préprio parlamento
com convocacao de eleicbes. Tais saidas ndo existem no presidencialismo, onde o
chefe do Poder Executivo sé pode ser retirado do cargo pelo término do mandato ou
eventualmente através de processo de impeachment no caso da pratica de crime de
responsabilidade.

Logo, o sistema é potencialmente conflitual e a governabilidade dificil. A
combinacdo institucional pode gerar, ao menos tendencialmente, instabilidade politica.
E bem por esta razdo este arranjo institucional proporciona, incentiva e induz a
formacdo de coalizdes. Na légica das coalizbes o presidente da republica consegue
obter maioria no parlamento e, assim, estabilidade e governabilidade.

O tema, no Brasil, foi inicialmente apresentado pelo cientista politico Sergio
Abranches, em 1988, quando j& percebera o fendbmeno do presidencialismo de
coalizdo no contexto da Constituicdo de 1946 e, anotava, era a tendéncia a ser tomada
pela Constituicdo de 1988, naquele momento ainda em fase de elaboracdo. Ele
acertou.

A questdo que dai decorreu foi que o novo modelo ndo apenas repetiu o
arranjo das coalizbes como o aprofundou. De forma diversa da Constituicdo de 1946, a
Carta de 1988 dotou o presidente da republica de poderes imperiais.

O modelo do governo de coalizbes, entdo, relativamente comum em sistemas
parlamentaristas, afirmou-se no Brasil com caracteristicas especificas. O modelo
emergiu ndo do acaso, mas como uma solucdo adequada para determinados

problemas da sociedade brasileira. Porém tem cobrado um custo para seu
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funcionamento: custo democratico, custo politico e custo orcamentario, dentre outros.

O modelo ndo se desenvolveu de modo acidental. E ndo existe margem de
escolha. Ndo ha possibilidade de um governo, no Brasil, ser eleito e negar-se a fazer
coalizbes. E também ndo ha possibilidade de um governo genuinamente de esquerda
ou genuinamente de direita. A l0gica das coalizbes € uma imposi¢ao constitucional.

O estudo, portanto, como se antecipou, objetiva entender o que € e quais as
razbes e pressupostos que legitimam e sustentam esta modalidade de
presidencialismo. Sem esta compreenséo o debate sobre governabilidade, estabilidade
politica e as crises que determinaram o impeachment de dois presidentes da republica
no quadro da Constituicdo de 1988 restara muito limitado. E certo que Fernando Collor,
por exemplo, cometeu crime de responsabilidade. Mas foi a inexisténcia de efetiva
coalizdo que conduziu ao impeachment. Denuncias de igual ou maior gravidade em
relacdo aquelas que recairam sobre Collor existiram no contexto do governo FHC, por
exemplo. Mas a adequada utlizacgdo dos instrumentos institucionais do
presidencialismo de coalizdo, como ser4 demonstrado no estudo, fez com que a
estabilidade e governabilidade fossem mantidas (embora sob o custo, dentre outros, de
revelar um lado sombrio das coalizées).

Apesar, entdo, das eventuais criticas ao presidencialismo de coalizdo (que nao
serdo objeto de analise no presente estudo), € certo que o atual momento politico
reclama sua compreensdo. O processo de impeachment da Presidente Dilma
Rousseff, embora se trate de fenbmeno complexo, que pode ser explicado a partir de
diversas perspectivas, evidentemente possui um tempero de “crise de coalizao”.

Com isso quer-se afirmar que a recente experiéncia do impeachment, ao
contrario do que fora sustentado por alguns, ndo revela a crise do presidencialismo de
coalizdo mas, antes, a crise de uma especifica coalizdo. Neste aspecto, na perspectiva
institucional, a suposta “crise” é funcional. Ela apenas reafirma, normaliza, disciplina o
que o arranjo institucional objetiva: a necessidade de formacédo de coalizbes, de
dialogo entre grupos de politicos diferentes. A violagdo das regras institucionais (ou
institucionalizadas) cobra um preco. E este € o papel das institui¢cdes.

Portanto é evidente que € possivel criticar o presidencialismo de coalizdo sob
diversas perspectivas. E possivel modifica-lo ou reorganiza-lo. E possivel ndo gostar
dele ou das suas consequéncias. Mas nao € possivel ignorar seus impactos no espaco
social e politico.

2. O TEMA DO SISTEMA DE GOVERNO NO CONSTITUCIONALISMO POS-
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1988

O presidencialismo de coalizdo decorre de um especifico arranjo institucional
gque combina hiperpresidencialismo, multipartidarismo, eleicbes para o parlamento
fundadas no critério proporcional com lista aberta e federalismo (ABRANCHES, 1988,
p. 5-34). Ndo se trata de € um fendmeno exclusivamente brasileiro (CHAISTY,
CHEESEMAN & POWER, 2012) e tampouco uma novidade. Os teoricos da Ciéncia
Politica ja o haviam identificado antes mesmo da promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988, apontando inclusive algumas de suas manifesta¢cdes jA& no contexto da
Constituicao de 1946 (LIMONGI, s/d). Apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi
também a ciéncia politica quem mais avancou na analise dos seus elementos, modo
de funcionamento, virtudes e defeitos do presidencialismo de coalizao.

Em um quadro geral é possivel antecipar que o pensamento dominante na
teoria politica brasileira percebe, no presidencialismo de coalizdo, mais virtudes que
defeitos. Nesta linha de raciocinio o presidencialismo de coalizdo é mostrado como um
instrumento muito eficiente para garantir governabilidade e estabilidade em uma
organizagdo institucional em que essas virtudes seriam impossiveis ou dificeis
(PEREIRA & ACOSTA, 2010). Ademais a logica das coalizdes seria igualmente eficaz
como um instrumento fomentador de dialogos institucionais, de solucédo de conflitos e
de tomada de decisdes no contexto de uma sociedade plural, fragmentada, desigual e
complexa. Enfim, seria uma manifestacdo tipica de democracias plurais
(ABRANCHES, 1988, p. 13).

De outro lado, por muito tempo o Direito ndo deu ao tema a devida atencao.
Apesar da promulgacédo da Constituicdo de 1988 ter representado um rompimento com
o estado autoritario vigente no periodo de 1964 a 1985, a teoria constitucional pouco
produziu sobre o Poder Executivo e a légica das suas relagbes com o Poder
Legislativo®. As escassas pesquisas neste sitio em geral ndo abordavam o tema do
presidencialismo de coaliz&o.

Os estudos iniciais p0s-88 em relacdo ao Poder Executivo normalmente
estavam voltados para a analise dos poderes do Presidente da Republica, em especial

os poderes legislativos (medidas provisérias e leis delegadas) e o poder regulamentar?.

2, Registre-se, aqui, como excegéo, o ano de 1993, momento em que ocorreu o plebiscito sobre forma e
sistema de governo. Todavia, mesmo neste instante, o debate foi primordialmente dominado pelos
discursos politicos.

®. E neste campo as obras de Clémerson Merlin Cléve constituiram as principais referéncias sobre a
matéria. Conferir CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 3a ed. Séo
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Os primeiros governos democraticos ha nova fase do constitucionalismo do Brasil
abusaram das competéncias inerentes a atividade legislativa do Poder Executivo e
havia grande preocupacdo em encontrar os limites e, eventualmente, uma justificagao
democratica para este tipo de intervencdo (PEREIRA & MUELLER, 2000).

Com as devidas excec¢des, 0 constitucionalismo brasileiro p6s-88 tinha outros
temas relevantes para colocar em pauta e, quase todos, estavam vinculados com a
defesa da forca normativa da constituicdo (BARROSO, 2000), com as questdes de
efichAcia e aplicabilidade dos direitos fundamentais, o adequado processo de
constitucionalizacdo do direito infraconstitucional e as virtudes e possibilidades da
judicializac&o dos direitos fundamentais ndo apenas de indole liberal mas também dos
direitos sociais prestacionais®. N&do se trata de qualquer novidade afirmar que a
experiéncia juridica brasileira, por diversas razdes, passou por um amplo processo de
judicializac&o da politica e politizacao da justica.

Foi somente quando o processo de judicializacdo dos direitos fundamentais
atingiu um ponto perigoso, excessivo, que a questao das relacdes entre poderes e a
necessidade de pensar o papel do Poder Executivo em uma democracia aos poucos
reapareceu na literatura juridica (AMARAL, 2001).

Num primeiro momento isso ocorreu quando a teoria da separacdo dos

poderes, ainda que a partir de uma leitura tradicional e dogmatica, passou a ser

Paulo: Saraiva, 2011. Também: CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisérias. 3a ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010.

*. N&o s&o poucos os estudos no Brasil que analisam o fendmeno da judicializagdo dos direitos sociais e
apontam severas criticas a intensidade e modo como vem ocorrendo. Dentre outros,
exemplificativamente: BARBOZA, Estefédnia Maria de Queiroz. Jurisdicdo Constitucional: entre
constitucionalismo e democracia. Belo Horizonte: Férum, 2007; ADEODATO, Jo&o Mauricio.
Jurisdicdo constitucional a brasileira: situagdo e limites. In: SCAFF, Fernando Facury. (org.)
Constitucionalizando direitos: 15 anos da constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Renovar,
2003; AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez & Escolha. Critérios Juridicos para Lidar com a Escassez
de Recursos e as Decisdes Tragicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010; BARCELLOS, Ana
Paula de. O Direito a Prestagbes de Saude: Complexidades, Minimo Existencial e o Valor das
Abordagens Coletiva e Abstrata. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (coords.)
Direitos Sociais: Fundamentos, Judicializagao e Direitos Sociais em espécie. Rio de Janeiro: Editora
Ldumen Juris, 2008. BARCELLOS, Ana Paula de. O minimo existencial e algumas fundamentacdes:
John Rawls, Michael Walzer e Robert Alexy. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.) Legitimacdo dos
direitos humanos. 2 ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. BARROSO, Luis Roberto. Da
falta de Efetividade a Judicializagdo Excessiva: Direito a saude, Fornecimento Gratuito de
Medicamentos e Parametros para a Atuagao Judicial. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira;
SARMENTO, Daniel (coords.). Direitos sociais: Fundamentos, Judicializagdo e Direitos Sociais em
espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. CLEVE, Clémerson Merlin. O desafio da efetividade dos
direitos fundamentais sociais. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v.1,
n. 3, p. 291-300, 2003; CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Um Olhar Critico-Deliberativo sobre os
Direitos Sociais no Estado Democratico de Direito. In; SOUZA NETO, Claudio Pereira de;
SARMENTO, Daniel. (coords.) Direitos sociais: Fundamentos, Judicializagdo e Direitos Sociais em
Espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008; OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos Fundamentais
Sociais: Efetividade Frente a Reserva do Possivel. Curitiba: Jurua, 2008.
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invocada como 6bice ao modus operandi da ampla judicializacdo dos direitos sociais,
apontando os limites do Judiciario para definir e intervir em politicas publicas e em
guestbes e decisbes orcamentarias, o déficit de expertise dos juizes em face das
escolhas tragicas, a questdo da reserva do possivel, a discricionariedade politica em
relacdo as definicdes de prioridades sociais, o déficit democratico do Judiciario etc. A
inclusdo desses temas na agenda juridica aos poucos permitiu que a discussao
transcendesse para as reflexdes tangentes com o arranjo institucional®, os dialogos
institucionais (Judiciario versus Executivo e Executivo versus Legislativo) e a estrutura
interna e funcionamento do Poder Executivo.

Foi neste contexto que a teoria constitucional brasileira se deparou com o tema
do presidencialismo de coalizdo. Um contexto orientado inicialmente por uma mola
propulsora em que as perguntas subjacentes eram: (i) no quadro do Estado
Constitucional qual o papel e limites do Poder Judiciario no campo da realizacéo e
implementacéo dos direitos fundamentais?; (ii) qual linha separa a atuacdo Judicial e a
atuacdo do Poder Executivo no plano da realizagéo dos direitos fundamentais?; (iii) por
quais razbes o Poder Judiciario € chamado tédo intensamente a intervir no plano dos
direitos sociais prestacionais quando, prioritaria e preferencialmente, eles deveriam ser
resolvidos pelo Poder Executivo através da prestacao de servicos publicos adequados,
universais e planejados?; (iv) quais fatores induzem o Poder Executivo a nao definir as
politicas publicas adequadas ao desenvolvimento nacional propiciando que os direitos
sociais tenham gue ser satisfeitos pela via judicial?

Com tais perguntas ndo se objetivava apenas denunciar que o Judiciario
possui déficit de legitimidade para atuacdo no plano dos direitos fundamentais de
carater contramajoritario mas, antes, queria indagar sobre o seu exato local, papel e
limites em face do arranjo institucional e, em seguida, de que modo o arranjo
institucional influencia na tomada de decisbes em relacdo a definicdo de politicas
publicas e seu conteudo.

A situacdo de déficit e dificuldades na prestacdo de servicos publicos e
definicdo de politicas ndo pode e nem poderia ser explicada exclusivamente pela falta

de recursos (0 argumento é falso), ou apenas por motivagdes ideoldgicas e politicas,

®. Dentre outros, conferir;: MENDES, Conrado Hiibner. Controle de constitucionalidade e democracia. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2008. Do mesmo autor: MENDES, Conrado Hibner. Direitos fundamentais,
separagao de poderes e deliberacéo. Disponivel em:
<http://pct.capes.gov.br/teses/2008/33002010030P6/TES.pdf>. Também consultar: BRANDAO, Rodrigo.
Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
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ou por motivos vinculados a disputas e interesses econémicos de classes etc (embora
isso tudo também). Intui-se que ha algo, em termos de arranjo institucional, que
contribui para que as decisbes na arena publica ndo gerem satisfacdo social de
direitos, algo que determina o processo decisorio e condiciona 0s comportamentos
politicos. Essa intuicdo pode ser revelada por uma pergunta aparentemente simples, e
cuja resposta por ora nao importa (mas que serd enfrentada adiante): por qual razéo o
Poder Legislativo, locus natural das decisfes e escolhas politicas, abriria mao de
definir politicas publicas adequadas se o atendimento dos anseios da populacdo, em
tese, poderia determinar a reeleicdo dos envolvidos? Se 0 sucesso na realizacdo de
direitos em tese representa sucesso eleitoral e de governanca? Por que deixaria o
Legislativo existir situacdes de vacuo, abrindo méo de regular matérias importantes e
transferindo poder de decisdo ao Judiciario? A tese do patrimonialismo, do clientelismo
e do subjetivismo, fenbmenos presentes na histéria social e politica do Brasil, e
amplamente explorados e estudados por Sérgio Buarque de HOLLANDA (1995),
Raymundo FAORO (1977) e Roberto DAMATTA (1981), dentre outros, responderia
parcialmente essas questbes. Mas as respostas possibilitadas por esta linha
culturalista da historiografia brasileira sdo insuficientes, eis que ignoram aspectos
institucionais relevantes, tanto no que tange com a organizacao juridica quanto no que
tange com as transformacdes e modelos da sociedade capitalista brasileira (SOUZA,
2015).

As perguntas, entdo, podem ndo estar colocadas de forma adequada (e néo
estdo: sdo formulagdes simplistas, como se demonstrard), mas levantam a hipétese de
gue existem elementos institucionais que dificultam a tomada de certas decisdes, que
colocam el/ou retiram temas relevantes da agenda, que condicionam em parte o
conteudo das decisdes e escolhas publicas. Nao se trata, quem sabe, apenas de ma
vontade, ineficiéncia ou patrimonialismo (embora seja isso tudo também).

Pela natureza das perguntas nota-se que de forma subjacente a teoria do
Direito tinha — e tem - um pressuposto pessimista em face do Executivo e do fenbmeno
politico. O Judiciario € chamado a atuar porque as politicas publicas sdo mal
elaboradas e os servigos publicos sdo mal prestados, sédo insuficientes (HESS, s/d). O
pressuposto é de que o Poder Executivo é ineficiente e ndo garante aos cidadaos o
minimo que deveria garantir, 0 minimo do que a Constituicdo Federal reconhece como
nacleo central dos direitos fundamentais, considere-se este ndcleo a dignidade

humana ou o minimo existencial. E assim as teorias constitucional e do direito
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administrativo se voltaram para estudar o Poder Executivo e como 0 arranjo
institucional influencia este quadro de ma prestacdo de servicos e politicas publicas
inadequadas com uma “certa indisposicao”.

Alias, essa indisposicdo ja se manifestava mesmo anteriormente. O
pressuposto do Poder Executivo “mau”, que abusa, que é autoritario, conduziu a teoria
do direito a estudar, de forma muito intensa, institutos e mecanismos de controle
administrativo. Este “foco no controle” deixou de lado o possivel foco sobre como
decidir, como formar politicas publicas, como fomentar substancialmente a consecucao
do desenvolvimento nacional, para citar alguns exemplos.

Da parte da teoria politica, ao contrario, as pesquisas mostram que 0
constituinte, ao elaborar a Constituicdo de 1988, apostou fortemente nas capacidades
institucionais do Poder Executivo (LIMONGI, 2006). Viu nele a possibilidade de
democratizacdo e modernizacdo, depositando grande carga de desconfianca sobre o
Poder Legislativo (LIMONGI, s/d). Na leitura do constituinte o processo de
democratiza¢do, modernizacdo e estabilizacdo do pais exigiriam um Poder Executivo
fortalecido.

Este contexto coloca um contraste interessante e que € importante desde ja
registrar. Os cientistas politicos prioritariamente analisam o Poder Executivo, 0 seu
funcionamento e organizacdo, o quadro do seu arranjo institucional, através de
parametros mais processuais, procedimentais, formais (tais quais: eficiéncia,
governabilidade, existéncia de técnicas dialdgicas e intersubjetivas de tomada de
decisfes, estabilidade, grau de racionalidade deliberativa na solucdo de conflitos)
enquanto a teoria do direito analisa 0s mesmos temas vinculados ao Poder Executivo
normalmente através de parametros mais substanciais®.

Para a teoria politica, como se afirmou, o presidencialismo — em especial no
arranjo de presidencialismo de coalizdo - € um arranjo institucional democréatico; para a
teoria do direito, majoritariamente, trata-se de uma doenca a ser extirpada, que impede
a existéncia de servicos publicos eficientes, que impede a formulacdo de politicas
publicas coerentes e adequadas, que fomenta o clientelismo, o patrimonialismo e a
corrupgdo, que propicia que a logica dos interesses privados invada a esfera publica,

que dificulta o desenvolvimento nacional, que viola a moralidade (CLEVE, 2014) etc.

Isso pode ser percebido através da leitura de: MACEDO, José Arthur Castillo de.
(Hiper)presidencialismo brasileiro: esse outro esquecido. In: CLEVE, Clémerson Merlin (COORD.).
Direito constitucional brasileiro — Organizagdo do estado e dos poderes. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, Vol. 2, 2014, p. 496-518.
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N&o ha sincronia, destarte, entre as compreensdes do fendmeno das coalizdes
predominantes na teoria do direito e na teoria politica.

Em suma, o percurso do Direito Constitucional brasileiro p6s-1988 conduziu a
necessidade de redescoberta das potencialidades do Poder Executivo e do sistema de
governo. E essa redescoberta se espargiu para todo o Direito, fazendo com que o
péndulo dos debates em relacdo aos ideais de desenvolvimento e boa governancga,
consagrados na Constituicdo, se direcione agora ao Poder Executivo informado por um

referencial democrético.

3. PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: PRESSUPOSTOS

A compreensdo do fenbmeno que se designa como presidencialismo de
coalizdo exige a abordagem de dois tipos de pressupostos. Um primeiro grupo, de
ordem historico-sociologica, diz respeito a emergéncia de sociedades com
caracteristicas préprias, no mundo contemporaneo, marcadas por forte grau de
complexidade, fragmentacao, conflituosidade, desigualdade (mormente em termos de
desenvolvimento) e pluralismo (ABRANCHES, 1988), gerando marcas que vao tipificar
um modelo especifico de democracia e constitucionalismo. Um segundo, de ordem
institucional, diz respeito a combinacéo de presidencialismo, multipartidarismo, sistema
eleitoral fundado em critério proporcional com lista aberta e federalismo.

Em se tratando de estudo cujo marco preferencial (mas ndo exclusivo) é o
direito, € importante abordar o tema primordialmente através deste prisma, mas sem
deixar de estabelecer o dialogo com outros saberes. O objetivo deste momento do
discurso é demonstrar que o constitucionalismo mundial em determinadas sociedades
e, em especial o constitucionalismo brasileiro, adota muitas vezes um modelo de
democracia plural e tensional que demanda especificos mecanismos de solucédo de
conflitos.

Deveras, até chegar ao modelo de Estado Democratico de Direito em sua
versao pos-Segunda Guerra — que € a versdo do Estado Constitucional (ZOLO, 2006,
p. 1-95), o constitucionalismo passou por algumas transformacdes. Dentre elas uma
das mais significativas diz respeito as mudancas na compreensdo da lei, da
democracia e da racionalidade do Direito.

No contexto do estado de direito formal liberal-individualista, tendo em vista a
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universalizacdo dos valores da burguesia (FIORAVANTI, 2001, p. 71-164) e a
existéncia de voto censitario, o constitucionalismo ndo era plural (ZAGREBELSKY,
2007). Estava vinculado a valores tornados hegemoénicos (MIAILLE, 2005). A
democracia era a democracia burguesa, dos burgueses e do mercado (CHAUI, 2008).
O interesse publico e a justica eram definidos pela lei produzida pelo parlamento (VAZ,
1992). E os conflitos eram solucionados no ambito do proprio parlamento. Conflitos
sociais e desigualdades de fato existiam. Mas as questdes conflituais ndo chegavam
ao parlamento. O quarto estado, ndo-proprietario, ndo tinha representantes no
legislativo. Igualmente ndo tinha poder de agenda politica. Tratava-se de um modelo
de democracia em que efetivamente se podia falar que o direito e o estado eram
democréticos porque expressavam uma vontade geral (burguesa) definida pelos
representantes do povo (burgueses) no parlamento (FERREIRA FILHO, 1995). E o
povo (leia-se aqui burgueses e industriais) ndo iria legislar contra os seus proprios
interesses. A democracia estava ai: na criacdo de técnicas de limitacdo do poder,
técnicas de regulamentacdo da deliberacdo burguesa, da producdo do direito,
garantindo-se que as leis expressassem seus valores hegemonicos com carater de
universalidade (TIGAR & LEVY, 1977).

Em uma segunda “fase”’, que seguiu a do constitucionalismo liberal, apés as
crises que resultaram no primeiro momento da chamada “questdo social’
(FORSTHOFF, 1975), emergiu um modelo de constitucionalismo social (ABENDROTH,
FORSTHOFF & DOEHRING, 1986). Este novo momento do constitucionalismo
apresentava caracteristicas bem diversas do constitucionalismo liberal (NOVAIS,
2006). O novo modelo impés a universalizacdo do sufragio. O proletariado, em suas
lutas, mostrou que o direito burgués nao era o seu direito (CROSSMAN, 1980); que o0s
seus interesses eram diversos; que o0s burgueses, no parlamento, defendiam um
modelo de mercado que néo reconhecia plena cidadania e direitos a todos e, em suma,
o direito ndo era, efetivamente, um direito universal, mas um direito que valia e se
impunha universalmente enquanto expressava valores de um grupo (SCHIER, 2007).

A luta e conquista de direitos politicos e a universalizacdo do sufragio
permitiram que essa légica fosse quebrada (LAFER, 1988). Os proletarios passaram a

ter acesso ao parlamento. E agora o direito ja& ndo era mais a expressao de um

. E sempre bom observar que qualquer classificacdo historica em “fases” é sempre limitada e gera
consequéncias tedricas que podem reduzir a compreensao da complexidade dos fendmenos sociais.
Todavia, para efeitos didaticos, assume-se aqui este risco.
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consenso. Tornou-se a expressado de um compromisso politico entre diferentes classes
e interesses. A lei deixou de ser expressao de uma vontade geral e tornou-se a
expressdo de uma vontade politica (FERREIRA FILHO, 1995). Os interesses do
proletariado passaram a servir de limite aos interesses dos burgueses. O direito
passou a reconhecer uma multiplicidade de valores e as leis passaram a apresentar
fissuras (BAUMMAN, 2011).

Neste momento as constituicdes praticamente abandonaram a conotagéo
exclusivamente liberal e tornaram-se constituicdes substancializadas, carregadas de
principios sociais, que passaram a conviver com 0s principios e direitos liberais. As
fissuras da sociedade, desde sempre existentes, mas sufocadas e ocultadas,
transportaram-se para o direito.

Desenvolveu-se, a partir deste momento, um constitucionalismo que, aos
poucos, foi se tornando cada vez mais plural®, reconhecedor das diferencas sociais e,
ao mesmo tempo, de igual dignidade aos interesses dos diversos grupos politicos em
jogo na arena publica.

E democracia, assim, assumiu nova configuracdo. A democracia se
transformou ao reconhecer igual direito de participacdo a todos, permitindo que o0s
diversos interesses da sociedade fossem transpostos para o campo publico (DAHL,
2009). Passou a existir uma democracia que se mostra conflitual, cujo papel central se
torna o de mediar a discusséo entre os diversos grupos, interesses, classes, criando
mecanismos de solucéo de conflitos e deciséao.

A democracia revelou a feicdo de uma democracia participativa e de gestao de
conflitos entre os diversos e plurais participantes, cuja decisdo se projetava
exclusivamente (ou primordialmente) no ambito do parlamento. E tais conflitos
haveriam de ser resolvidos através de um procedimento que garantisse a todos igual
participacdo, igual consideracdo de interesses, decidindo-se pelo critério da maioria
(DAHL, 2012). Ja ndo era mais a democracia da vontade geral. Era a democracia da
vontade politica definida majoritariamente pelo confronto de diferentes interesses no
parlamento. Mas ainda assim, o direito permanecia identificado com a lei. Os direitos

sociais ingressaram na constituicdo. Mas a realizacdo desses direitos dependia de lei,

= preciso esclarecer que o termo plural, neste contexto, assume a ideia de que grande das

constituigcbes, quando se “substancializam”, passa a conter uma multiplicidade de principios, valores
e direitos que ndo expressam mais os valores apenas da burguesia, dos industriais ou valores
hegemonicos. As constituicdes, aos poucos, passam a acumular diferentes “geracdes” de direitos que
refletem a necessidade de protegdo de interesses de grupos sociais diferentes e, muitas vezes,
conflitantes.
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de regulamentacéo, de decisdo na formacao do orcamento etc.

Ambas as concep¢bes de democracia estavam fortemente vinculadas ao
parlamento e a nocdo de lei e producdo da lei. Na democracia liberal a lei é
democratica porque € produto da vontade geral (burguesa) manifestada no parlamento;
na democracia social a lei € democratica porque decidida através de um procedimento
parlamentar que pressupbe respeito a determinados direitos fundamentais
pressupostos no processo decisorio: todos podem participar, todos podem discutir,
todos tem poder de agenda, todos podem criticar, todos os interesses séo iguais, todos
sao livres para escolher e decidir etc. Enfim, no segundo modelo, direitos fundamentais
sdo pressupostos da deliberacdo e, uma vez respeitados esses pressupostos, a
decisao é legitima e democréatica (SOUZA NETO, 2006).

Esse modelo, por diversas razfes, também vem a conhecer um periodo de
crise, mormente por decorréncia da emergéncia de experiéncias totalizadoras como o
nazismo e o fascismo. Por se tratar, ainda, de um modelo de democracia formal-
procedimental, que legitima as decisbes do parlamento exclusivamente por um critério
processual majoritério, a histéria veio a demonstrar que maiorias, ainda que
democraticamente eleitas, podem proporcionar sérias violacdes aos mais basicos
direitos do homem (ARENDT, 2007).

Seguiu-se, entdo, no contexto pés-Segunda Guerra Mundial a emergéncia de
outro modelo de constitucionalismo e democracia®. Um constitucionalismo, agora,
ainda mais plural, ainda mais substancial, reflexo da complexizacdo das sociedades
contemporaneas.

No quadro deste novo modelo de constitucionalismo a democracia assumiu
carater ainda mais conflitual e tensional (ZAGREBELSKY, 2007). A razdo € simples.
Agora a democracia ndo € mais apenas um procedimento de decisdo no ambito do
parlamento, que se mostra legitimo por respeitar, no processo decisério, determinados

direitos fundamentais como condicdo de deliberacdo. A democracia passou também a

° E preciso esclarecer, novamente, em relagao a analise que esta se desenvolvendo, que a ideia nao é
apresentar ou defender uma perspectiva evolucionista ou desenvolvimentista, no sentido de que, em
cada momento temporal diverso, ocorre uma sucessao, uma melhoria ou evolugdo em relagcédo as
fases anteriores. Esse tipo de leitura seria equivocado. Em primeiro lugar porque as diferentes “fases”
do constitucionalismo ndo sido estanques. Até hoje ainda subsistem constituicdbes e teorias
constitucionais de feigéo liberal-individualista. Bem como ainda subsistem constituicbes e teorias de
modelo social intervencionista ou social de base parlamentar. O critério, logo, utilizado, é de
predominancia. Ademais, a defesa de que um modelo de constitucionalismo € melhor ou pior que
outro demanda a assungdo de pressupostos e escolhas ideolégicas que precisariam ser
especificadas. Esta andlise fundada em “fases” € meramente didatica e, muitas vezes, tais fases
convivem sem que sejam excludentes.
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exigir que o contetdo das decisbes do parlamento estejam materialmente vinculadas
ao respeito e realizagcdo de um determinado nucleo de direitos fundamentais. Direitos
fundamentais ndo sao mais, exclusivamente, pressupostos da democracia, mas
também séo limites da democracia.

O estado se torna, pois, vinculado aos direitos fundamentais tanto em sua
forma de atuacdo (procedimento de decisdo) como em seu conteudo. De modo que,
mesmo que a maioria, respeitando procedimentos democraticos, venha a vencer uma
disputa em relacdo aos diversos conflitos de interesses sociais, podera esta decisdo
nao prevalecer, eis que a minoria pode buscar o Poder Judiciario invocando que a
decisédo viola direitos fundamentais (SOUZA NETO, 2006, p. 10). Direitos fundamentais
tornam-se clausulas contramajoritarias, trunfos contra a maioria (DWOKIN, 2010). E
esta situacdo se, por si sO, pode eventualmente se mostrar embaracosa, ela assume
contornos mais graves na medida em as constituicdes se tornaram mais plurais.

Hodiernamente assiste-se a uma alta "pulverizacao” do direito legislativo, com
uma multiplicagéo de leis de carater ocasional e setorial, reduzidas que sdo em termos
de generalidade e de baixo grau de abstracéo. A razdo para isso, lembra Zagrebelsky,
estd nos caracteres da sociedade atual, "condicionada por uma ampla diversificacdo
de grupos e estratos sociais que participam no mercado das leis, sendo necessario
uma diferenciacdo nos tratamentos normativos, seja como implicacdo empirica do
principio de igualdade do chamado estado social (para cada situacdo uma disciplina
adequada a suas particularidades), seja como consequéncia da pressdo que 0s
interesses corporativos exercem sobre o legislador" (ZAGREBELSY, 2006, p. 37). O
modelo de sociedade capitalista encontrara algum limite nas disputas em favor do
reconhecimento e afirmacdo dos diversos direitos (e interesses) sociais que vao se
mostrando fragmentados. Se ha uma fragmentacao nos interesses do capital, também
ha uma fragmentacao nos interesses das classes néo detentoras do capital.

Dai emerge (i) uma crise do principio de generalidade (ocorre uma exploséo de
legislacdes setoriais), (i) crise do principio de abstracdo (a crescente vitalidade de
grupos sociais requerem normas juridicas ad hoc, adequadas as necessidades e
destinadas a perder rapidamente seu sentido e a serem substituidas quando surjam
novas necessidades) e a (iii) contratualizacdo dos contetudos da lei (processo no qual
0S grupos numerosos de pressdo, como sindicatos, partidos etc., em sua natural
pluralidade, implicam modificagdo ocasional da lei conforme aos seus ditames, na

medida em que alcangam a maioria no jogo politico). E esta ocasionalidade € a perfeita
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contradicdo da generalidade e da abstracdo das leis, ligadas a uma certa viséo racional
do direito impermeavel ao puro jogo das relacdes de forca (ZAGREBELSKY, 2007, p.
38).

A pulverizacdo da lei tem por consequéncia a heterogeneidade de seus
conteudos. O pluralismo de forcas politicas e sociais proprias do Estado democratico e
pluralista conduz a heterogeneidade dos valores e interesses pela lei expressados. E
como se afirmou, a lei se torna um instrumento de competicdo e de enfrentamento
social: "ndo é mais que a continuagcdo de um conflito", deixando de ser um ato
impessoal, geral e abstrato, ou seja, deixando de ser a expressao de interesses
objetivos, coerentes e racionalmente justificaveis, que antes colocava o ponto final nos
conflitos (ZAGREBELSKY, 2007, p. 39).

A lei agora é ato personalizado, no sentido de que provém de grupos
identificaveis de pessoas e esta dirigido a outros grupos igualmente identificaveis que
perseguem interesses particulares. Com efeito, "a lei, em suma, ja ndo é garantia
absoluta e dltima de estabilidade e racionalidade, sendo que ela mesma se converte
em instrumento e causa de instabilidade” (ZAGREBELSKY, 2007, p. 40).

Neste novo quadro tudo € suscetivel de transacdo pelos grupos de pressao,
até os mais altos valores, os direitos mais intangiveis. Por isto que se justifica o fato
dos direitos fundamentais, entdo, aparecerem como limites ao processo deliberativo
(GODOQY, 2012).

A conclusdo que de tudo isso emerge da-se no sentido de que o
constitucionalismo e a democracia atuais apresentam um elevado grau de pluralismo,
de fragmentagdo, de producdo normativa que atende a racionalidades diversas,
inclusive com forte déficit de racionalidade. Uma normatividade que revela e é reflexo
da conflituosidade e complexidade das sociedades contemporaneas.

No caso de paises como o Brasil este quadro é bastante (ou mais) acentuado.
O Direito e a democracia brasileiros denotam, efetivamente, este forte grau de
conflituosidade, de complexidade, de pluralismo, de fragmentacéo. E isso traz alguns
impactos relevantes.

Em constituicGes fortemente substancializadas e com direitos e valores plurais
€ natural que existam desacordos em relacdo ao conteudo dos direitos e a extenséo da
protecdo dos direitos (alias, tal sucede mesmo em constituicbes mais liberais, como
demonstra o constitucionalismo norte-americano). E natural que existam desacordos

no que tange com a forma de realizagdo de direitos e objetivos fixados
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constitucionalmente (FREITAS, 2013). E por isso torna-se ainda mais importante a
tarefa da democracia decidir sobre tais conflitos.

Com excecdo de determinados acordos e “consensos” dotados de
universalidade — numa perspectiva primordialmente formal -, ndo se pode afirmar que
nas sociedades plurais os interesses de uns sao melhores ou preferiveis aos demais
(DAHL, 2009). A propria constituicdo cuida de legitimar os interesses e valores de
todos os integrantes da sociedade. E dai ndo apenas emergem conflitos entre os
diversos interesses, mas também conflitos em relacdo ao conteddo e extensdo dos
diversos direitos e politicas (FREITAS, 2013). A sociedade plural é a sociedade dos
desacordos morais (NOVAIS, 2006).

Em suma, sociedades e constituicbes plurais demandam um modelo de
democracia deliberativa (GODOY, 2012) e revelam algo ainda subjacente, do qual o
direito € apenas um espelho, que é a dimensdo sociologica, institucional e politica
deste modelo de sociedade.

Neste aspecto e partindo desses pressupostos, Sergio Abranches — primeiro
tedrico a enfrentar o tema do presidencialismo de coalizdo, j& apontava para a
existéncia de um quadro caracteristico das sociedades contemporaneas que impunha
— e impBe — um especial papel ao debate dos arranjos institucionais do Estado de
Direito (ABRANCHES, 1988). E é este quadro — o quadro do pluralismo axiolégico, da
fragmentacdo e da desigualdade social - que impulsiona e legitima o modelo do
presidencialismo de coalizdo, de modo que se passa a apresentar, logo abaixo, as
ideias centrais do autor em relagéo ao tema®®.

De acordo com Abranches, a sociedade brasileira é marcada por uma notavel
heterogeneidade estrutural em seu processo histérico de desenvolvimento. Esta heterogeneidade se
expressa ha imagem contraditéria de uma ordem social no limiar da maturidade industrial, porém
marcada por profundos desequilibrios e descompassos em suas estruturas social, politica e
econdmica.

De acordo com a leitura socioldgica, “no plano macro, observa-se o fracionamento da
estrutura de classes, que determina a multiplicacdo de demandas setoriais competitivas e a

exacerbacdo de conflitos, em mdltiplas configuragbes, cortando, horizontal e verticalmente, as

1 As paginas subsequentes, reitere-se, apresentam as ideias centrais colacionadas por Sérgio
Abranches em seu texto de 1988 sobre o presidencialismo de coalizdo. A estrutura é praticamente de
um resumo. Justifica-se a adogao deste tipo de estrutura de redagédo eis que se trata do mais
importante texto sobre o tema no pais, além de ser o trabalho inaugural. E preciso, logo, ser fiel as
bases que permitem uma adequada compreensao do autor, razdo pela qual se antecipa o pedido de
“licenca” e de escusas.
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fronteiras da estratificacdo social, ela mesma marcada por significativas mudancas, com acentuada
alteracdo nas hierarquias socio-econdmicas e a emergéncia de novos segmentos sociais, através do
avanco do processo de assalariamento no campo e na cidade e do declinio das profissdes liberais
de elite” (ABRANCHES, 1988).

De outro lado, no plano macroecondmico, “esta heterogeneidade revela graves confiitos
distributivos, disparidades técnicas e desniveis de renda, entre pessoas, empresas, setores e
regides” (ABRANCHES, 1988). O espaco soécio-econdmico dos setores mais avancados da
sociedade estrutura-se com base em padr@es de producéo, renda e consumo proximo daqueles
vigentes nos paises capitalistas industrializados. Mas ao mesmo tempo, “parcela consideravel da
populacdo ainda persiste em condigdes sécio-econémicas tipicas das regides em desenvolvimento,
caracterizadas por altas taxas de instabilidade econdmica e mobilidade social” (ABRANCHES,
1988). Finalmente, de acordo com a leitura de Abranches, parte ndo menos significativa da
populacdo vive em condicBes de destituicdo similares aquelas que prevalecem nos paises mais
pobres (ABRANCHES, 1988).

No plano macropoliico, o Abranches aponta a existéncia de “disparidades de
comportamento, desde as formas mais atrasadas de clientelismo até os padrdes de comportamento
ideologicamente estruturados”, havendo um claro pluralismo de valores através do qual diferentes
grupos associam expectativas e valoragdes diversas as instituicdes, produzindo avaliacbes
acentuadamente distintas acerca da eficacia e da legitimidade dos instrumentos de representacao e
participacdo tipicos das democracias liberais (ABRANCHES, 1988). Nao se obtém, portanto, a
adesdo generalizada a um determinado perfil institucional, a um modo de organizacao,
funcionamento e legitimacéo da ordem politica. Esta pluralidade existe “no que diz respeito aos
objetivos, papel e atribuicbes do Estado, suscitando matrizes extremamente diferenciadas de
demandas e expectativas em relacéo as agdes do setor publico, que se traduzem na acumulacao de
privilégios, no desequilibrio permanente entre as fontes de receita e as pautas de gasto, bem como
no intenso conflito sobre as prioridades e as orientagdes do gasto publico. Simultaneamente, e por
causa deste mesmo perfil mditiplo e fracionado das demandas, acumulam-se insatisfacbes e
frustraces de todos os setores, mesmo daqueles que visivelmente tém se beneficiado da acéo
estatal' (ABRANCHES, 1988).

Por isso, “a multiplicacdo de demandas exacerba a tendéncia historica de intervencéo
ampliada do Estado. Este se desdobra em iniUmeras agéncias, que desenvolvem diversos
programas, beneficiando diferentes clientelas. Proliferando incentivos e subsidios, expande-se a rede
de protecéo e regulages estatais. Esse movimento tem o resultado, aparentemente contraditorio, de

limitar progressivamente a capacidade de acdo governamental. O governo enfrenta uma enorme
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inércia burocréatico-orcamentaria, que torma extremamente dificil a eliminacdo de qualquer programa,
a reducdo ou extincdo de incentivos e os subsidios, o re-ordenamento e a racionalizagdo do gasto
publico. Como cada item ja incluido na pauta estatal torna-se cativo desta inércia, sustentada tanto
pelo conluio entre segmentos da burocracia e os beneficiarios privados, quanto pelo desinteresse
das forcas politicas que controlam o Executivo e 0 Legislativo em assumir os custos associados a
mudancas nas pautas de alocagao e regulacdo estatais, restringe-se o raio de agdo do governo e
reduzem-se as possibiidades de redirecionar a intervencdo do Estado. Verifica-se, portanto, o
enfraquecimento da capacidade de govemno, seja para enfrentar crises de forma mais eficaz e
permanente, seja para resolver os problemas mais agudos que emergem de nosso proprio padrao
de desenvolvimento. Essa coincidéncia de situacdes tao contrastantes define uma formacéo social
com caracteristicas distintas quer das nacles industrializadas, que apresentam maior
homogeneidade social, quer das chamadas nacGes plurais, divididas por clivagens regionais e
culturais muito poderosas, mas cujos diferentes blocos culturais apresentam relativa homogeneidade
interna, como nos casos da Holanda, Bélgica ou Austria. Trata-se de um caso de heterogeneidade
econbmica, social, politica e cultural bastante mais elevado, seja na base técnica e nos niveis de
produtividade na economia, seja no perfil de distribuicdo de renda, seja nos graus de integracéo e
organizacao das classes, fracfes de classe e grupos ocupacionais, apenas para mencionar algumas
dimensdes mais salientes do problema” (ABRANCHES, 1988).

Dai porque se sustenta que o capitalismo industrial brasileiro € marcado por acentuada
"assincronia’, associada a seu carater retardatario em relacdo a ordem capitalista mundial e a
heterogeneidade historica de suas estruturas intemas. Por isso, sustenta Abranches que “as forcas
do progresso atingem desigualmente esta malha dispar, determinando ritmos diversos e conjunturas
estruturalmente diferenciadas. As decisdes de investimento e as opg¢oes distributivas sancionam ou
exacerbam este movimento. O desenho e o funcionamento das instituicbes o convalidam ou, mais
grave ainda, procuram simplifica-lo artificialmente, determinando transbordamentos incontrolaveis de
insatisfacbes e frustracbes, que reduzem drasticamente os limites de sua legitimidade”
(ABRANCHES, 1988).

Com efeito, para Abranches os constrangimentos extemnos e 0s impulsos intemos
compdem-se na reproducéo das desigualdades. Elevam-se, portanto, as taxas potencial e real de
conflito. Este permaneceu reprimido de varias maneiras, da repressao aberta a sutil imposicdo de
barreiras elitistas, politicas, econdmicas, sociais e culturais & sua plena manifestac&o. E natural, neste
quadro, que existam focos largos e irresolutos de confiito e barreiras a sua livre manifestacao.

Mais ainda, em 1988, quando Sérgio Abranches abordou o tema, ele afirmava que “o

guadro institucional ndo desenvolveu mecanismos Novos gque permitam processar esses confiitos de
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forma legitima, democratica e institucionalizada” (ABRANCHES, 1988).

Em sintese, a estrutura econémica alcancou substancial diversidade e grande
complexidade; a estrutura social tomou-se mais diferenciada, adquiriu maior densidade
organizacional, persistindo, porém, grandes descontinuidades, marcada heterogeneidade e
profundas desigualdades. Dai resultaram maiores amplitude e pluralidade de interesses, acentuando
a competitividade e o antagonismo e alargando o escopo do confiito, em todas as suas dimensoes.
Ao mesmo tempo, o Estado cresceu e burocratizou-se e a organizagéo politica seguiu estreita e
incapaz de processar institucionalmente toda essa diversidade, de agregar e expressar com eficacia
e regularidade a pluralidade de interesses e valores (ABRANCHES, 1988).

Por tais razdes e no quadro sociologico desenhado, Abranches afirmava que o dilema
institucional brasileiro definia-se pela necessidade de se encontrar um ordenamento institucional
suficientemente eficiente para agregar e processar as pressbes derivadas desse quadro
heterogéneo, adquirindo, assim, bases mais solidas para sua legitimidade, que o capacite a intervir
de forma mais eficaz na reducéo das disparidades e na integracéo da ordem social. Entdo propde-se
ao enfrentamento do objetivo de analisar alguns componentes desse dilema, especificamente no
que diz respeito ao arranjo constitucional que regula o exercicio da autoridade politica e define as
regras para resolucéo de conflitos oriundos da diversidade das bases sociais de sustentacdo politica
do governo e dos diferentes processos de representacao.

Este conjunto de fatores é que ird dar causa ao presidencialismo de coalizéo, ou seja, um
modelo de governo decorrente de um arranjo institucional que se vé impelido a gerenciar esses
conflitos e essas fragmentacBes social, politica e econbmica na perspectiva de relagdes entre

poderes que se estabelecem de forma tensional.

4. ELEMENTOS INSTITUCIONAIS, DINANMICA E VIRTUDES DEMOCRATICAS

DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

O primeiro elemento institucional que conduz ao presidencialismo de coalizéo,
obviamente, trata-se da opgao pelo presidencialismo (ABRANCHES, 1988). O Brasil,
em alguns momentos de sua historia, adotou o sistema parlamentarista de governo.
Isto ocorreu durante o periodo do Brasil Império - no Segundo Reinado entre 1840 e
1889 (FERRAZ, 2013) -, e, durante a republica, entre 1961 e 1963. Apesar dessas
experiéncias o Brasil possui em verdade uma forte tradi¢cdo presidencialista.

O presidencialismo se afirmou como sistema de governo desde a primeira

constituicdo republicana e, sempre que foi colocado sob teste popular, triunfou. Em
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1963 a realizacdo de plebiscito garantiu ampla vitéria deste sistema de governo
[9.457.448 de votos] em detrimento do parlamentarista [que recebeu 2.073.582 votos]
(KORNIS, s/d). A Constituicdo de 1988 previu a realizacdo de plebiscito apds cinco
anos de experiéncia constitucional para que o povo pudesse mais uma vez deliberar
sobre sistema de governo e forma de governo. Nesta oportunidade o presidencialismo
recebeu 69,2% dos votos validos contra 30,8% do parlamentarista (TSE, 1993).

Importa, para o presente estudo, destacar as duas principais notas distintivas
entre presidencialismo e parlamentarismo. A primeira delas diz respeito ao fato de que
o sistema parlamentarista de governo, em seus diversos modelos, apresenta uma
forma de legitimacdo popular indireta no plano do Poder Executivo. O povo elege o
parlamento e este € o responsavel pela nomeacdo do Chefe do Poder Executivo,
titularizado pelo Primeiro Ministro, que se torna o responsavel pela nomeacao do
Gabinete e pela execucdo das leis e administracdo do interesse publico sob a
confianca do Legislativo. Ha, entdo, uma cisdo entre Chefia de Governo e Chefia de
Estado. O Primeiro Ministro € o Chefe de Governo. No presidencialismo,
diferentemente, tanto o Poder Legislativo quanto o Executivo possuem legitimacéo
popular, sendo ambos eleitos pelo povo (VICTOR, 2015).

Uma segunda nota distintiva diz respeito ao tempo de exercicio do governo. No
parlamentarismo néo existe mandato para o Poder Executivo. Isso significa dizer que o
Primeiro Ministro e seu Gabinete podem ficar no comando da administracdo publica de
um dia a longos anos. Enquanto durar a confianca do parlamento, o Gabinete
permanece. No presidencialismo ocorre de forma diversa (CHEIBUB, PRZEWORSKI &
SAIEGH, 2002). O Poder Executivo possui um mandato fixo - no Brasil, atualmente, de
4 anos -, sendo que exercicio da gestédo independe da confianca do parlamento.

Por certo essas sao caracteristicas muito gerais. Ha variacdes das mais
diversas entre esses sistemas de governo (DUVERGER, 1970). Mas por enquanto é
relevante destacar apenas essas caracteristicas amplas.

Quando se reconhece essas notas distintivas é possivel perceber que ambos
0s sistemas trabalham as crises e os problemas a partir de l6gicas distintas (CHEIBUB,
PRZEWORSKI & SAIEGH, 2002). No parlamentarismo as crises de governo, as crises
politicas ou as crises econdmicas em regra sao resolvidas com a dissolu¢cdo do
Gabinete, retirando-se o voto de confianca conferido ao Primeiro Ministro para, entéo,
nomear-se novo Gabinete através da abertura de negociacdes no Legislativo
(DUVERGER, 1970).
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Em determinados modelos pode-se inclusive ocorrer a dissolucdo do
Parlamento com a convocacdo de novas eleicdes. De uma forma ou de outra -
dissolvendo-se o Gabinete ou o Parlamento - a ideia central € que o Legislativo
consiga definir um nome para a Chefia de Gabinete através da formacdo de um amplo
consenso ou de um compromisso politico relativamente estavel, garantindo-se assim
legitimidade e governabilidade (SANTOS, 2000). Em parlamentos multipartidaristas, o
regime de coalizdo é da esséncia do sistema (FIGUEIREDO, 2014).

O presidencialismo lida com as crises de forma diversa. A partir do momento
em que se atribui legitimacédo popular direta ao chefe do Poder Executivo, atribuindo-
lhe mandato fixo, s6 ha duas formas institucionalizadas de se derrubar ou mudar o
governo: realizacdo de novas elei¢cdes apds o término do mandato ou a condenacao do
Presidente da Republica em processo de impeachment por acusacdo de crime de
responsabilidade. E desta forma, se ndo ha crime cometido, nada derruba o Chefe do
Poder Executivo (VICTOR, 2015). O presidencialismo, portanto, € um sistema de
governo tendencialmente gerador de mais tensdes e crises (ANDRADE, 1991). A
legitimacao popular do Presidente da Republica supostamente impede que ele seja
derrubado em momentos de crise. Neste sistema, ainda que o governo seja ruim, tome
medidas impopulares, perca apoio politico do parlamento, ou ndo enfrente as crises de
forma adequada, ele ndo pode, em tese, ser derrubado. H4, portanto, um potencial
conflitivo nas relacbes Executivo versus Legislativo bastante acentuado no
presidencialismo (ANDRADE, 1991).

Dai se extrai que no parlamentarismo o Poder Executivo normalmente
desempenha as suas fun¢des num quadro de estabilidade politica, sendo que a
governabilidade é quase que pressuposta. Do contrario ocorrerd a dissolucdo do
Gabinete. No presidencialismo a estabilidade politica ndo € um dado necessario. Ela
depende de diversos fatores, dentre eles (i) o fato do partido politico do presidente da
republica possuir maioria no parlamento, sozinho ou através de coalizbes, (i) o
desempenho politico, social e econdbmico do governo ou (iii) até mesmo o prestigio
pessoal do presidente. Estabilidade e governabilidade, no presidencialismo, decorrem
de uma intricada rede de fatores (DELGADO, s/d). Mas um dado é certo: sem apoio do
Legislativo, inexiste estabilidade ou governabilidade.

Colocados esses aspetos gerais faz-se necessario explicitar os caracteres
institucionais do presidencialismo brasileiro na Constituicdo Federal de 1988. O tema

dedicado ao Poder Executivo e ao sistema de governo esta disciplinado em Capitulo
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préprio, no Titulo da Separacdo dos Poderes (Titulo IV), entre os arts. 76 e 91.

De acordo com sistema brasileiro o presidente da republica é o chefe do Poder
Executivo, exercendo a sua fungao auxiliado pelos Ministros de Estado. O mandato do
Presidente da Republica € de 4 anos, admitindo-se a reconducdo para o0 mandato
imediatamente subsequente uma Unica vez. A eleicdo é direta, exigindo-se maioria
absoluta que, se nao for obtida em primeiro turno de votacdo, determina a realizagéo
de um segundo turno com os dois candidatos mais votados no primeiro turno. O Vice-
Presidente € eleito junto com o Presidente, sendo necessariamente o registrado por
este Ultimo. A Constituicdo de 1988 prevé o procedimento de impeachment para os
casos de pratica de crime de responsabilidade. O processo demanda autorizacdo da
Camara dos Deputados pela maioria qualificada de 2/3 e julgamento perante o Senado
Federal em caso de crime de responsabilidade ou perante o Supremo Tribunal Federal
em caso de crime comum.

No que diz respeito com as funcfes o presidencialismo brasileiro se enquadra
no modelo do que se designa como presidencialismo imperial, ou hiper-
presidencialismo, tendo em vista o grande acumulo de poderes concentrados no Poder
Executivo (MACEDO, 2001). Com efeito, o presidente da republica possui ampla
atribuicdo de iniciativa, o que |he confere grande poder agenda (LIMONGI &
FIGUEIREDO, s/d). Quase todas as matérias relevantes em termos de definicdo de
politicas publicas, definicdo de prioridades orcamentérias e alocacdo de recursos sao
de iniciativa privativa do presidente da republica, assim como quase toda matéria que
diz respeito a organizacdo administrativa.

O presidente da republica, nesta seara, consegue manter um elevado grau de
dominancia das matérias discutidas no Congresso Federal (SANTOS, 2010). A agenda
politica é primordialmente definida pelo presidente. Ademais, em todas as matérias de
sua iniciativa o presidente ainda possui a prerrogativa de solicitar urgéncia, obrigando
com que os temas por ele proposto sejam obrigatoriamente enfrentados em prazo
relativamente curto de até 90 dias. E nesta hipotese, caso as matérias encaminhadas
pelo presidente ndo sejam apreciadas, ocorre o blogueio da pauta. Se a matéria ainda
nao for aprovada de acordo com a definicdo ou na forma proposta do presidente, cabe-
Ihe o exercicio do veto, que devolve a matéria ao Congresso Nacional e s6 pode ser
derrubado com a manifestacdo da maioria absoluta. Exceto em relacdo as Emendas
Constitucionais e algumas matérias de competéncia de privativa da Camara e do

Senado e matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, o veto sempre é
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admitido. Esse arranjo institucional, por si sO, confere ao presidente uma posi¢ao
institucional dominante.

Se isso ja ndo fosse suficiente para reconhecer a for¢ca do chefe do Executivo,
0 presidente ainda possui competéncias legislativas seja através da possibilidade de
edicdo de medidas provisorias ou atraves da edicao de leis delegadas, além de ampla
competéncia regulamentar no campo administrativo (CLEVE, 1993). Ele também é
responsavel por indicar e nomear uma ampla gama de cargos, tais como Ministros do
Supremo Tribunal Federal, Ministros dos Tribunais Superiores, Procurador-Geral da
Republica, presidente e diretores do Banco Central, Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, dentre outros, além de obviamente nomear e demitir ad nutum os Ministros de
Estado. E sua competéncia privativa decretar intervencao federal e estado de sitio. E a
isso somam-se as funcdes inerentes a chefia de estado (representacdo do pais,
assinatura de tratados, declarar guerra e celebrar a paz etc.).

Apenas para dar uma ideia do que este quadro representa considere-se que
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 a taxa média de dominancia do
Presidente da Republica no Congresso Nacional oscila entre 75 e 90% (a depender do
governo, tendo uma média de 76,6%. A taxa de sucesso™* do Presidente da Republica
no Congresso Nacional gira em torno de 80%*3. E, nas matérias em que foi derrotado e
o conteudo de suas propostas foi alterado durante a votacdo no Congresso Nacional, o
Presidente tem exercido sistematicamente o poder de veto. Em tais casos, embora o
veto possa ser derrubado, na prética ele tem prevalecido - ao menos informalmente.
Isto porque o prazo constitucional de 30 dias para a apreciacdo do veto presidencial
pelo Congresso Nacional ndo é respeitado.

Trata-se, portanto, de um modelo de presidencialismo em que efetivamente o
presidente possui poderes imperiais. Ele tem capacidade de dominar a agenda politica,
retirar temas da pauta, vetar, produzir atos normativos independentemente de
autorizacdo legislativa e ainda, conforme serd demonstrado adiante, consegue
direcionar e aprovar a maioria de suas propostas no parlamento.

Outro elemento institucional do presidencialismo de coalizdo é a adog¢édo do

sistema proporcional com lista aberta para as eleicdes parlamentares no ambito da

1 Ataxa de dominancia é definida pela quantidade de matérias em tramitagdo, discussao e deliberadas
no parlamento a partir de propostas oriundas do Poder Executivo.

'2_ Ataxa de sucesso é definida pela quantidade percentual de matérias de iniciativa do Poder Executivo
que sao aprovadas no parlamento.

¥ Banco de Dados Legislativos do Cebrap.
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Camara dos Deputados.

No Brasil o Poder Legislativo - Congresso Nacional - € bicameral (Camara dos
Deputados e Senado). A Camara dos Deputados € composta por 513 e o Senado por
81 cadeiras. O Senado cuida da representacéo dos interesses dos Estados e por esta
razdo a sua composicdo € paritaria (3 senadores para cada Estado-Membro) e o
sistema eleitoral € o majoritario.

Na Camara dos Deputados o sistema eleitoral € marcado pela adogcédo de um
sistema duplamente proporcional (GIUDICE, s/d). Em primeiro lugar, como o Brasil é
uma federacao, tem-se uma proporcionalidade federativa. I1sso significa dizer que cada
Estado-Membro elege, para o Congresso Nacional, um numero de deputados federais
proporcional ao tamanho de sua populacdo. Assim, os Estados que tém maior
populacdo proporcionalmente possuem numero maior de deputados federais enquanto
os Estados que possuem menor populacdo elegem numero menor de deputados,
respeitando-se sempre um piso (8 deputados federais) e um teto (70 deputados
federais) fixados constitucionalmente.

Por isso que o primeiro momento do processo eleitoral € o de levantamento e
atualizacdo populacional dos Estados (realizado pelo IBGE - Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatisticas), que definir4, de acordo com o critério populacional, quantas
vagas cada Estado-Membro teré direito no Congresso Nacional™.

Esta primeira proporcionalidade coloca em jogo, no cenario politico, o aspecto
federativo, pois embora o pleito seja realizado simultaneamente em todo o pais, 0
cOmputo dos votos e a base eleitoral sdo locais. O cidaddo de um Estado-Membro sé
pode votar em candidatos de seu Estado.

Este modelo proporciona a eleicdo de deputados federais, responsaveis pela
representacdo dos interesses nacionais, a partir de parametros locais e comprometidos
com a defesa de interesses locais (ARRETCHE, Marta; RODDEN, 2004). E
inconcebivel ou muito raro, no Brasil, por exemplo, imaginar a possibilidade de alguém
se eleger deputado federal, em algum Estado da regido sul, defendendo que vai
resolver os problemas econdmicos ou da seca na regido nordeste. E com isso as
disputas dos interesses locais sdo transportadas para o ambito nacional (AFFONSO,
1995).

O outro aspecto da proporcionalidade eleitoral € a partidaria. Como se afirmou,

Y Tribunal Superior Eleitoral. In: https:/www.eleicoes2016.com.br/como-funciona-o-sistema-

proporcional/
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as elei¢cdes ocorrem simultaneamente em todo o pais - e neste aspecto ela € nacional -
mas a base de votacéo é local e o cOmputo de voto também é local. E neste sitio é que
ocorre a distribuicdo da proporcionalidade partidaria. O sistema eleitoral € o
proporcional com lista aberta. Cada Partido Politico, a partir de suas convencoes,
define nos Estados-Membros a sua lista de candidatos. Os eleitores séo livres para
escolher qualquer candidato de qualquer partido. O voto, uma vez manifestado, é
computado duplamente: ele primeiro servira para formar o coeficiente eleitoral dos
Partidos e, apds, servird para definir quais candidatos serdo eleitos por cada Partido
Politico. Na prética, portanto, o sistema é plurinominal pois o eleitor ao mesmo tempo
em gue vota no seu candidato, vota também em todos os demais candidatos da
legenda.

Teoricamente o0 sistema proporcional possibilita a vantagem (CORDEIRO, s/d)
de assegurar que ndo sejam eleitos apenas deputados representantes de interesses
majoritarios, mas também representantes de interesses minoritarios, assegurando
diversidade de opinides e interesses no Poder Legislativo e garantindo o pluralismo
através do fenbmeno designado como transferéncia de votos. Por este sistema todos
0s votos sao efetivos pois ajudam, de algum modo, a eleger deputados (SCABABRINI
& SILVEIRA, 2012). Nao existem votos “perdidos” ou “descartados”, pois todos os
votos ajudam a eleger algum deputado. Mesmo que o candidato no qual o cidadao
votou ndo venha a ganhar o pleito, o seu voto ajudou a formar o coeficiente e eleger
outros candidatos da lista do Partido Politico escolhido.

Com isso a eleicdo de candidatos mais fortes majoritariamente acaba por
determinar a eleicdo de candidatos minoritarios, representantes de interesses muitas
vezes bastante especificos e setoriais que, isoladamente, jamais conseguiriam
representacdo no Congresso Nacional se o sistema eleitoral fosse o majoritario
(SCABABRINI & SILVEIRA, 2012). Em teoria o modelo, reitere-se, fomenta o
pluralismo de interesses na representacdo permitindo que grupos setoriais ou de
interesses muito particulares possam ter algum tipo de representatividade.

O fendmeno, no Brasil, chamou muito a atencdo da populagdo em 2002/2003,
com a votacdo do candidato Enéas Carneiro, do minusculo partido politico PRONA,
que recebeu mais de 1.5 milh&o de votos, garantindo a eleicdo de outros 5 candidatos
deste partido - um deles com apenas 275 votos. Outros candidatos de outros partidos
politicos, com muito mais votos, ndo conseguiram se eleger.

Ent&o o sistema eleitoral brasileiro combina, institucionalmente, elementos que
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asseguram uma proporcionalidade federativa e uma proporcionalidade partidaria.

Um dltimo aspecto do arranjo institucional basico, no que interessa para o
presente estudo, € a adocdo do multipartidarismo. Deveras, a Constituicdo Federal é
bastante permissiva no que tange com a regulamentacdo dos Partidos Politicos. A lei
fundamental assegura a livre criacdo, fusdo, incorporacdo e extincdo de partidos
politicos. Apenas resguarda, neste campo, a soberania nacional, o regime
democrético, o pluripartidarismo, os direitos da pessoa humana, o dever de prestacao
de contas, a proibicdo de recebimento de recursos financeiros provenientes de
entidades e governos estrangeiros e o carater nacional. E com isso o Brasil, em 2015,
possuia 35 partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral®®. Deste
universo, 28 partidos diferentes possuiam representacdo na Camara dos Deputados e
15 possuiam representacdo no Senado Federal. Exceto no que tange com o
coeficiente, ndo ha linha de corte ou clausula de barreira para que os partidos tenham
acesso ao parlamento.

Em tese o multipartidarismo traz como vantagem o proprio pluralismo, a
ampliacdo do universo de escolhas e op¢des no momento de votacao e a conseguinte
ampliacdo da agenda, impedindo a concentracdo de poder politico (MAINWARING,
1993). Mas a consequéncia também inevitdvel tem sido a fragmentacdo da
representacao parlamentar (Idem).

A conexdo de todas as pecas permite a construcdo de um quadro a priori
bastante pessimista. Uma sociedade plural, fragmentada, desigual, complexa e
conflitual. Multipartidarismo e sistema eleitoral que ndo conseguem garantir maioria
para nenhuma agremiacdo politica ou grupo de interesses. A fragmentacdo € ainda
agravada nao apenas por decorréncia dos aspectos sociais mas porque o0 sistema
eleitoral de base federativa gera a necessidade de atendimento de demandas locais
muito diversas e especificas em detrimento de interesses mais gerais ou nacionais. De
outro lado, o Presidente da Republica com poderes imperiais necessita administrar,
definir e implantar politicas publicas, mas néo encontra sustentacdo politica no
Congresso Nacional eis que no Brasil, assim como em outras democracias
consolidadas que adotam o multipartidarismo, ja foi dito, nenhum partido politico possui
mais do que 20% das cadeiras no parlamento e, logo, ndo possui maioria, Ndo possui
base de apoio. O quadro de ingovernabilidade parece certo.

Sérgio Abranches ja havia reconhecido isso em 1988 (1988, p. 31) e a

> Tribunal Superior Eleitoral. In: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse.
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bibliografia brasileira vem afirmando, com grande frequéncia, que a combinacdo de
elementos institucionais que se vé no Brasil € uma combinagdo explosiva (FIANI,
1990).

Existem democracias consolidadas em sociedades plurais, desiguais e
conflituais com multipartidarismo e elevada fragmentacdo no parlamento. Mas em
paises parlamentaristas impdem-se a formacdo de coalizdo prévia a nomeacao e
formacéo do governo suficiente para garantir estabilidade e, ademais, nos momentos
de crise pode facilmente ensejar a queda do Gabinete. Isso diminui o impacto da
combinacéo de elementos.

No caso do Brasil, por conta da adocdo do sistema presidencialista, a
combinacdo tensional é potencializada. N&o existe, propriamente, uma coaliz&do prévia,
salvo as precarias coliga¢cfes, que possuem funcdo meramente eleitoral. O presidente
em geral assume o0 governo sem ter maioria. Nas crises, o presidente ndo pode ser
derrubado (salvo, como se afirmou, através do impeachment, que ndo é exatamente
um instrumento de solucao de crises politicas). E, ainda, a legislacao brasileira dificulta
e quase inviabiliza, politicamente, o pedido de rendncia presidencial.

E preciso fazer um registro historico para entender que essas pecas nao se
perfilharam aleatoriamente.

A historia do Poder Executivo brasileiro é bastante conturbada. Antes da
Constituicao de 1946, por exemplo, o pais viveu com um longo periodo de ditadura civil
de feicdo fascista, alguns governos militares e diversas tentativas de golpes e
quarteladas. Ademais, o poder na Republica Velha estava muito atrelado as elites
locais, bastando aqui recordar a forga do coronelismo determinante nos resultados das
elei¢cdes, que acabava por conferir uma enorme importancia as elites agrarias locais na
politica nacional, mormente porque ainda admitia-se a formacao de partidos politicos
estaduais. Alguma mudanca foi esbocada na década dos anos 30 do século passado,
com o fim da Republica Velha, mas logo o pais vivenciou a experiéncia da ditadura civil
de Vargas (FAUSTO, 2012).

Neste contexto a Constituicao de 1946, no plano do Poder Executivo e de suas
relacbes com Legislativo buscou dar respostas a basicamente dois problemas: (i) a
ditadura civil do Estado Novo e o (ii) poder local que dominou a Velha Republica. Para
isso, ao contrario da tendéncia predominante nas constituicbes escritas no imediato
pos-Guerra, a Constituicdo de 1946 ndo dotou o Poder Executivo de amplas

prerrogativas e significativos poderes. O empenho maior do constituinte estava em
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prever e impedir o abuso do poder, mais exatamente, do Poder Executivo (LIMONGI,
s/d).

De outro lado a Constituicdo de 1946, para diminuir o poder das elites agrarias
locais, impds a obrigatoriedade de partidos politicos de carater nacional, sendo os
partidos os instrumentos exclusivos de captacdo do sufragio. Ademais o sistema de
representagdo proporcional, ao mesmo tempo em que cumpria a tarefa de enfraquecer
o Poder Executivo nacional e estadual, que seriam eleitos sem garantia de maioria,
possibilitaria representatividade as oposi¢des, de modo que ainda que se sagrassem
vencedoras, as elites agrarias locais teriam pouco poder e deveriam enfrentar oposicao
parlamentar (LIMONGI, s/d).

A estratégia, em certa medida, funcionou. Parte do poder das elites locais foi
relativizada, garantindo que no ambito do Poder Executivo fossem eleitos,
predominantemente, representantes de faccdes urbanas, e ndo das elites agrarias.
Mas também gerou quadros de ingovernabilidade e de fortes crises institucionais.
Principalmente por que o Poder Legislativo a0 mesmo tempo em que ganhou muito
mais atribui¢cdes, proporcionalmente se tornou mais fragmentado.

Dai vem a imagem, presente até hoje no Brasil, de um Poder Legislativo lento,
moroso, que ndo decide, que procrastina, que nao consegue formar maiorias para
definir politicas publicas, conservador, inoperante, que funciona como verdadeiro
entrave ao exercicio efetivo do governo (LIMONGI, s/d).

Neste quadro de transicdo, permeado por crises, € que presidencialismo
brasileiro vem a conhecer os primérdios do presidencialismo de coalizdo, eis que o
presidente a partir de 1946 precisava negociar o apoio politico com os partidos no
congresso nacional para que pudesse governar. Antes da Constituicdo de 1946,
qgquando o presidente ndo possuia maioria, ele ndo negociava com partidos, mas
negociava setorialmente, em cada questao sob debate, com personalidades politicas
isoladas. A partir de 1946 o fortalecimento dos partidos politicos nacionais induziu o
presidente a negociar em bloco, com os partidos e liderancas partidarias.

O periodo da ditadura militar, e ndo poderia ser diferente, foi atipico. Instituiu-
se um quadro de bipartidarismo. O governo sempre tinha a maioria. A oposi¢cao, em
regra, ou aceitava as imposi¢coes do governo ou tinha os direitos politicos cassados,
inclusive com a possibilidade de decretacdo de prisdo e envio para o exilio ou,
eventualmente, com a determinacdo de fechamento do Congresso Nacional. Os

partidos politicos perdem momentaneamente a importancia institucional. Mas no plano
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do Poder Executivo, assiste-se a um grande fortalecimento dos seus poderes e
fungBes, garantindo ao governo o pleno dominio das decisdes politicas, econdmicas e
sociais.

O Poder Executivo, autoritario, sem controle, sem limites, passa a atuar sob a
bandeira de combate ao comunismo e a crise moral*®, impulsionada por um
desenvolvimentismo econdmico nacionalista e liberal que proporcionou um grande
crescimento da maquina administrativa e da sua estrutura (GASPARI, 2002).

A constituinte de 1985 mostrou varios indicios de que sabia que o debate sobre
0 arranjo institucional era um dos aspectos centrais do processo de democratizacéo
(LIMONGI, s/d). Todavia, ao invés de um rompimento com o modelo de 1946, decidiu-
se pela sua retomada com algumas modificacdes.

Tanto apoiadores do presidencialismo quanto do parlamentarismo defendiam
que "era preciso dotar o Poder Executivo dos meios necessarios para produzir
decisbGes e que, a condicdo sine qua non para tanto era a modernizacdo do Poder
Legislativo, evitando que este viesse a se tornar um obstaculo ao funcionamento
regular do governo” (LIMONGI, s/d). Formou-se, logo, um consenso, no sentido de que
"0 processo decisoério precisava ser dotado de eficiéncia. Protelar decisbes seria a
forma de alimentar crises, de ndo dar as respostas demandadas pela sociedade. Em
sendo assim, o principal obstaculo a ser transposto era o conservadorismo e a
morosidade caracteristicos do Poder Legislativo. Para tanto, era necessério fortalecer o
Poder Executivo evitando que este pudesse ser paralisado pela inacdo do Legislativo.
Mais do que isso, era preciso dotar o Executivo de vias de escape sempre que uma
possivel divergéncia entre os poderes pudesse redundar em confronto ou inacao"
(LIMONGI, s/d).

Dai compreende-se as razdes pelas quais o Executivo, ao invés de ter os seus
poderes diminuidos no processo de democratizacao, teve os seus poderes ampliados.
Em relacdo as vias de escape, apenas para citar alguns exemplos, a Constituicdo
conferiu ao presidente a competéncia para edicdo de medidas provisorias. Também
conferiu ao presidente, como se disse anteriormente, o poder de solicitar pedido de
urgéncia nos projetos de lei de sua iniciativa (0o que ndo é pouco, a se considerar as
taxas de dominancia antes citada), 0 que ndo apenas obriga que o projeto tramite em

prazo maximo de 90 dias como também determina o sobrestamento da pauta quando

®  Os considerando do Ato Institucional n. 1 davam conta da proposta da ditadura instaurada. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-01-64.htm
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este prazo ndo € respeitado, obrigando o Legislativo a dar uma resposta para a
materia.

Logo, nao se tratou de um retorno puro e simples ao modelo de 1946 mas de
um arranjo mais aprofundado na medida em que conferiu poderes imperiais ao
presidente. Para o constituinte e, apds, a Constituicio de 1988, o problema
institucional ndo era propriamente o Executivo, mas o Legislativo. Isso reforga a tese
que se defendeu no segundo capitulo. O constituinte apostou nas potencialidades
democraticas do Executivo e desconfiou do Legislativo. Contudo, o Poder Executivo
nao tinha uma ficha histérica muito favoravel.

A desconfianca em relacdo ao Legislativo transparece em diversos momentos
do texto constitucional. Igualmente a tentativa de “modernizacéo” e “agilizacéo” de
procedimentos. Deveras, ndo foram poucas as mudancas que a Constituicdo de 1988
operacionalizou no campo do processo legislativo, descentralizando os trabalhos em
comissoes, possibilitando a criacdo de comissdo terminativas que aprovam leis sob
delegacéo interna corporis, conferindo, por um lado, maior pulverizacdo e agilidade
mas, de outro, centralizando o papel e atividades dessas comissdes nas liderancas
partidarias.

Com efeito, “a distribuicdo de direitos e recursos parlamentares é
extremamente favoravel aos lideres partidarios. O presidente da Camara e os lideres
partidarios exercem um controle rigido sobre o processo legislativo. Eles sao
responsaveis pela determinacdo da pauta legislativa. Mesmo no caso de medidas
provisérias, que seguem um cronograma automatico, os lideres podem obstruir a
votacdo. Os lideres partidarios sao responsaveis pela designacdo e substituicdo (a
qualquer momento) de membros de comissfes permanentes e especiais, formadas
para analisar matérias que sejam da alcada de mais de trés comissfes. Eles também
nomeiam os membros das comissées conjuntas do Senado e da Camara, formadas
para analisar medidas provisérias e o orcamento. Esses dois tipos de comissdo nao
existiam no periodo 1946-64. Além disso, os lideres tém o direito de representar as
bancadas dos partidos: eles podem assinar peticdes em nome de todos os membros
das bancadas partidarias para a aprovacdo de varios procedimentos no interior do
Poder Legislativo. Um pedido de discussao de um projeto de lei em carater de urgéncia
exige a assinatura de um terco dos membros da Casa, ou, caso se pretenda votar o
projeto em até 24 horas, de maioria absoluta. Para requerer votacdo em separado de

uma emenda, a peticao deve ser assinada por 10% dos membros. Por fim, o regimento
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em vigor da Camara dos Deputados requer a assinatura de 6% dos membros da Casa
para a solicitacdo de uma votagdo nominal. Em todos os casos, a assinatura do lider
automaticamente representa todos os membros do partido a que ele pertence, no
Congresso. Dessa forma, os lideres decidem os procedimentos de convocacao de
votacOes, de apresentacdo de emendas e de tramitacdo em regime de urgéncia. No
caso dos procedimentos de urgéncia, o projeto € retirado da comissdo, tendo ela
analisado ou ndo a proposta, e depois enviado diretamente ao plenario. O direito de
apresentar emendas a um projeto que estd em regime de urgéncia é restrito. Na
pratica, apenas as emendas apoiadas por lideres de partido sdo consideradas. Essas
regras privilegiam os lideres, especialmente os dos maiores partidos. Muitas dessas
prerrogativas estavam ausentes, ou eram restritas pelo regimento da Casa, durante o
periodo de 1946-64" (LIMONGI & FIGUEIREDO, 2007).

Isto retirou o poder de agenda de deputados ou grupos isolados no
parlamento, que perderam capacidade de influenciar, individualmente, no processo
legislativo. Esta definicdo fica nas méos do presidente da republica e dos lideres
partidarios. Ademais a criacdo, em sede regimental, do pedido de "urgéncia
urgentissima" pelos lideres, além de impor uma tramitacdo mais rapida dos projetos e
matérias em debate, retira a possibilidade de influéncias e apresentacdo de emendas
por parlamentares isolados.

Ha uma dupla I6gica por atras desta opcao institucional: (i) ao se conferir maior
poder de agenda ao presidente da republica objetivou-se conferir maior deferéncia ao
principio majoritario, eis que ele sempre € eleito pela maioria absoluta, facilitando sua
acdo ao contribuir para a solucdo dos classicos problemas de acao coletiva e, também,
permitindo vencer mais facilmente as resisténcias das minorias (considerando-se a
inexisténcia de partidos amplamente majoritarios no Congresso Nacional e a
pulverizacdo de representatividade tipica dos sistemas proporcionais); ademais, (ii) o
aumento do poder de agenda confere ao presidente da republica condi¢cdes 6timas
para congregar em torno de si e sob sua lideranca a maioria de que necessita para
governar. Assim, "o reverso desta afirmacéo € a dificuldade que as minorias tém para
paralisar o processo decisoério, impedindo ou mesmo retardando a aprovagdo da
agenda substantiva proposta pelo governo” (LIMONGI & FIGUEIREDO, 2007).

Neste aspecto o sistema assume um carater esquizofrénico. De uma banda,
com a adocao do sistema proporcional com lista aberta, busca relativizar o poder das

maiorias e fomentar a participagdo das minorias; de outra banda a centralizacdo dos
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trabalhos legislativos a partir da légica partidaria e da atuacdo das liderancas
praticamente retira a importancia e papel dos grupos e interesses minoritarios.

De qualquer forma, o arranjo institucional induz e incentiva o presidente da
republica a governar sob coalizbes e isso esta perfeitamente inserido no contexto
histérico, politico, institucional, sociolégico e constitucional antes apresentado. E nas
sociedades mais divididas e mais conflitivas que a governabilidade e a estabilidade
institucional requerem a formacdo de aliangas e maior capacidade de negociacéo. E
preciso considerar que a Constituicdo, sem duvida, na linha do que sustenta
Zagrebelsky (2007, cap. 1), desempenha importante papel de unificacdo social e
politica nesses tipos de sociedade. Mas o que a Constituicdo permite é a formacéo de
consensos meramente formais ou abstratos. Por exemplo, ha relativo acordo em
relacdo a necessidade de prestacdo de politicas sociais e o papel do Estado na
erradicacdo da pobreza e das desigualdades, mas bem pouco acordo em relacédo a
extensdo dessas politicas e ao conteudo que elas devem tomar. Abranches, bem por
isso, afirmou em seu estudo que "a comunhdo de principios politicos ndo assegura,
nem contém necessariamente, elementos de consenso sobre as politicas concretas e
as solucbes a serem implementadas pelo governo, tampouco quanto a direcdo que se
dara ao processo de mudanca" (ABRANCHES, 1988, p. 21).

Por tal razéo a garantia de estabilidade e governabilidade deve ser remetida ao
comportamento institucional desse especifico modelo de presidencialismo, que se
manifesta pela l6gica das coalizBes. E como sera demonstrado, a légica das coalizées,
no quadro descrito, ndo é propriamente uma opcdo politica. E uma imposi¢cdo do
arranjo institucional, que ndo apenas induz os partidos politicos e o presidente da
republica a formacédo de coalizdes como, na pratica, acaba obrigando a formacao das
coalizbes sob pena de instabilidade politica, quebra de governabilidade e,
eventualmente, ruptura institucional.

O presidencialismo de coalizdo consiste na ado¢ao de um arranjo institucional
e de um comportamento que induz o Poder Executivo a governar pela formacéo de
coalizdes e a se relacionar com o Poder Legislativo por esta mesma ldgica.

O processo de coalizdo, de acordo com Abranches, desenvolve-se
basicamente em trés diferentes momentos tipicos: (i) formacéo de aliancas eleitorais,
(i) constituicdo de governo e (iii) coalizdo efetivamente governante (1988, p. 27). O
sistema brasileiro fomenta o processo de coalizao nas trés fases.

No plano eleitoral a legislacdo em regra incentiva institucionalmente a
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formacdo de coligacOes eleitorais, mormente para permitir o aumento de coeficiente
eleitoral e consequente aumento das chances de candidatos que, em pequenos
partidos, teriam poucas possibilidades de obter éxito no pleito. As coligagdes eleitorais
prévias ao pleito também sédo incentivadas pelo critério de distribuicdo do tempo no
chamado "horério eleitoral gratuito” nas emissoras de radio e televisédo. Isto porque o
tempo é proporcional ao tamanho e representatividade das coligacdes. E deste modo a
realizacdo de coligacdes pré-eleitorais, raras em outros paises, € a préatica usual no
Brasil (ABRANCHES, 1988, p. 14).

E este quadro € ainda mais peculiar porque embora os partidos politicos sejam
nacionais a Constituicdo admite que as coligacGes eleitorais locais (por razdes
federativas) ndo precisam respeitar as coligagbes nacionais. Assim, 0s partidos
politicos que sdo coligados para eleicdo nacional (pleito da presidéncia, por exemplo)
podem néo ser coligados em determinados Estados-Membros ou podem até mesmo
ser inimigos.

Este panorama — inducdo de coalizbes por causa do arranjo institucional —
ainda determina a emergéncia de outra situacdo peculiar. Como os partidos politicos
sao incentivados a formarem coalizdes desde o periodo eleitoral existe uma tendéncia
de aproximacdo muito grande entre estatutos e programas (TAROUCO & MADEIRA,
2013) politicos de partidos'’. A explicacdo para este fendmeno é simples. Programas
politicos muito radicais, sejam de esquerda ou de direita, dificultam a formacao de
coalizbes e negociacdes. Assim o0s partidos politicos costumam colocar os seus
programas o mais proximo possivel do centro, retirando pontos e temas que, por serem
radicais ou polémicos, possam impedir uma coligacédo. Considere-se que no contexto
de sociedades plurais e fragmentadas, programas muito radicais, extremados ou
polémicos teriam o condao de atrair um universo muito pouco significativo de votos. O
posicionamento ao centro permite ndo apenas a coalizdo mas também que os partidos
politicos possam disputar um universo mais ampliado de votos e eleitores
(ODIFREDDI, 2013).

Parece existir, neste aspecto, uma virtude. Ao menos no que diz respeito com
as eleicbes majoritarias, que orientam o pleito do Poder Executivo, nenhum partido
politico de direita conseguiria, em tese, tornar-se vencedor propondo a extingdo de

programas e projetos sociais. De outro lado nenhum partido de esquerda conseguiria

7 Estudos do Observatério de Comunicacdo Institucional (OCI) da Universidade Estadual do Rio de
Janeiro (UERJ) demonstram também o discurso dos partidos € muito similar.
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éxito eleitoral defendendo uma proposta radical de socialismo e extingdo de direitos
dos empresarios, por exemplo. A virtude estaria no fato de que as diferencas sociais e
politicas recebem um incentivo para serem resolvidas pela via dialégica, pela
negociacao, e nao por meios violentos.

Percebe-se, destarte, como ja foi afirmado anteriormente, que o arranjo
institucional induz e incentiva a formacdo de coalizGes desde o pleito. As chances
eleitorais de candidatos e partidos nao coligados s&o menores.

ApGs a realizacdo do pleito, verificando-se o resultado das elei¢des, a segunda
fase da coalizdo impde ao presidente a necessidade de dialogar e compor com 0s
partidos e a composicao parlamentar efetivamente eleita (ABRANCHES, 1988, p. 21).

Esta fase compreende a formacédo do governo, definicdo de ministérios, cargos
e funcdes estratégicas, bem como abriga a delimitacdo de uma agenda politica inicial.
A formacdo do governo possui papel de extrema relevancia na consolidacdo das
coalizdes. Isto porgue 0 acesso aos cargos € um dos principais incentivos indutores
das coalizbes. O acesso aos cargos garante poder de agenda, gestdo de recursos,
capacidade de negociacao, visibilidade politica e, enfim, outros beneficios que podem
redundar, futuramente, em maior capacidade de obtencao de votos.

N&o sem razao a légica das coalizGes determinou uma grande ampliacdo do
namero de ministérios e cargos de elevado escaldo, além da criacdo de agéncias
governamentais. Esta logica permite que se formem coaliz6es mais amplas, com a
pressuposta expansdo e distribuicdo de cargos. E neste aspecto, duas virtudes
emergiriam imediatamente. A primeira € a possibilidade de criagdo de governos
estaveis e dialdgicos e a segunda seria a ampliagdo do poder de agenda.

Alguns estudos, nesta linha, demonstram que a criagdo e ampliacdo de
Ministérios, desde a Constituicdo de 1988, ndo representou um aumento dos gastos
publicos (QUEIROZ & SANDES, 2015). A estrutura de novos Ministérios e agéncias
em regra se forma do desmembramento de estruturas ministeriais ja existentes e, em
termos de custos e orgamento, 0S novos ministérios e agéncias nao impulsionam
gastos estruturais ou funcionais relevantes eis que 0s recursos simplesmente séo
realocados a partir dos ministérios preexistentes. A criacdo de ministérios, deste modo,
proporciona a ampliacdo das possibilidades de coalizdo e logo de estabilidade futura
do governo, isso sem gerar forte impacto no orcamento publico e com o ganho
substancial de ampliagéo do poder de agenda (QUEIROZ & SANDES, 2015).

Cargos que representam O acesso a parcelas mais substanciosas do
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orcamento em regra sdo 0s mais cobicados, tal como sucede com o Ministério da
Saude. A logica da distribuicdo desses cargos e fungdes ndo é aleatdria. Partidos
Politicos que obtiveram maior taxa de sucesso no pleito parlamentar em regra terdo
acesso aos cargos e funcbes mais relevantes, tanto pelo critério econémico-financeiro
qguanto pelo critério da importancia politica. Serdo esses partidos os garantidores da
governabilidade, da estabilidade e, portanto, das vitdrias o presidente no parlamento. A
rigor a coalizdo bem formada consegue dosar bem este critério.

Mas a distribuicdo de acesso aos beneficios, nesta fase, ndo atende apenas a
critérios partidarios. A questéao federativa exerce ai determinada influéncia. Cargos de
relevancia sao costumeiramente distribuidos para representantes de Estados mais
fortes economicamente ou politicamente. Isso garante, algumas vezes, 0 apoio de
bancadas de determinados estados independentemente da vinculacao partidaria e, aos
estados, assegura 0 acesso prioritario ao sistema de distribuicAo dos recursos
publicos. E por esta razdo que alguns autores afirmam que o presidencialismo de
coalizdo é um sistema de distribuicAo das chaves de acesso a patronagem
(ARRETCHE & RODDEN, 2004).

De acordo com Abranches é o transito da segunda para a terceira fase da
coalizdo que determina a consolidacdo e estabilidade do acordo. Com efeito, para o
autor "a formacéo do governo, a elaboragcédo de seu programa de acéo e do calendario
negociado de eventos tém impacto direto sobre a estabilidade futura. Numa estrutura
multipartidaria, marcada pelo fracionamento, o sucesso das negociacfes, na direcao
de um acordo explicito que compatibilize as divergéncias e potencialize os pontos de
consenso, € decisivo para capacitar o0 sistema politico a atender ou conter
legitimamente demandas politicas, sociais e econ6micas competitivas e a formular um
programa coerente e efetivo" (ABRANCHES, 1988, p. 28).

Tais observacdes séo relevantes pois, na medida em que as coalizbes séo
compostas por grupos com interesses bastante diversos, € preciso definir um
calendario e as prioridades. Do contrario ndo serd possivel evitar uma natural
sobrecarga inicial de reivindicacdes contraditorias que, ndo atendidas, poderdo gerar
frustracao precoce dos setores que compde a coalizao (ldem, p. 29).

No momento da coalizdo governante, por fim, tem-se o presidencialismo de
coalizdo funcionando através da definicdo efetiva de uma pauta, de uma agenda,
implantando as suas politicas de acordo com 0s projetos de governo negociados.

A coalizdo, nesta fase, confere ao presidente da republica uma ampla maioria.
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Se a taxa de dominancia da conta da extensdo das funcdes e do poder de agenda
politica do presidente, a taxa de sucesso da a conta da for¢a do governo e da coalizo.
E neste aspecto, os governos de coalizdo no Brasil possuem uma taxa de sucesso
bastante elevada, como ja foi anotado, o que garante ao presidente, efetivamente, o
poder de efetivamente propor e até mesmo definir a agenda e o contetdo das politicas.

O funcionamento desse modelo de coalizdo demanda, evidentemente,
disciplina partidaria. Se o partido politico e as liderangcas assumem o compromisso de
integrar a coalizdo, deve existir uma garantia institucional que assegure o minimo de
infidelidade. E neste quesito o arranjo institucional, mais uma vez, atua como fiador das
coalizbes. A legislacao brasileira pune a infidelidade partidaria com a desfiliagdo o que,
por consequéncia, significa perda do mandato, j4 que a vaga é dos partidos e ndo dos
candidatos (CLEVE, 2012).

Além disso, como ja foi registrado anteriormente, o poder das bases partidarias
no parlamento - que possuem interesses e demandas mais plurais e que por isSso
poderiam fragmentar a coalizdo - € bastante limitado. A legislacdo brasileira, no campo
do processo legislativo, concentra poderes na figura dos lideres partidarios. Eles
indicam os membros de comissoes, eles podem pedir urgéncia, eles podem apresentar
emendas orcamentdrias. A atuacao e poderes de deputados isolados sao timidos, pois
0 processo legislativo cada vez mais exige a atuacdo dos lideres e/ou de
requerimentos coletivos. Emendas isoladas, em matéria orcamentaria, ndo tém sido
admitidas. Resta aos deputados trabalharem sob a batuta dos lideres ou integrarem
uma comissao, o que também depende das liderancas (SANTOS, 1999).

Como se percebe, esta organizacdo do funcionamento legislativo acaba
afiancando o vinculo de lealdade firmado pelas liderancas partidarias com o governo,
eis que retira da base a possibilidade de acdes rebeldes, salvo em situacbes muito
pontuais.

Por outro lado a base partidaria recebe incentivos institucionais para cooperar.
A lealdade garante acesso as comissdes, 0 que confere prestigio, visibilidade e
possibilidade de obtencéo de recursos politicos e financeiros. Garante, ainda, a maior
possibilidade de apresentacdo de emendas orcamentarias através da atuacdo da
lideranca, o que podera depois ser revertido em beneficios para a populacdo e em
votos. Este sistema todo mantém o parlamento controlado.

Mas ainda que haja o risco de acdes rebeldes através da atuacéo divergente

de membros do partido nas comissfes, também ha sempre a possibilidade do
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presidente da republica apresentar o pedido de urgéncia, abreviando o tempo de
tramitacéo e a possibilidade de forgas rebeldes se mobilizarem, ou a possibilidade das
liderancas partidarias requererem a "urgéncia urgentissima", que implica a retirada dos
projetos das comissdes, impedindo o poder de emendas legislativas e impedindo que
as minorias rebeldes possam interferir no processo decisorio.

Assim nota-se que o arranjo institucional se estrutura de modo a proporcionar o
funcionamento das rela¢des entre Executivo e Legislativo pela légica das coalizdes sob
o comando do daquele. E isso ocorre pela ampliagdo do poder de agenda do
Presidente e pela criacdo de mecanismos que garantem a disciplina partidaria.

De acordo com Limongi, "o Executivo domina o processo legislativo porque
tem poder de agenda e esta € processada e votada por um Poder Legislativo
organizado de forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior deste quadro
institucional, o presidente conta com 0s meios para induzir os parlamentares a
cooperacao. Da mesma forma, parlamentares nao encontram o arcabouco institucional
proprio para perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para
a obtencdo de recursos eleitorais € votar disciplinadamente” (LIMONGI &
FUGUEIREDO, 1998).

Destarte o poder de agenda - consistente em determinar quais propostas serao
objeto de consideracdo e quando serao - influencia diretamente o funcionamento dos
trabalhos legislativos, induzindo os parlamentares & cooperacao (Idem)*.

De outro lado, como se afirmou, sem disciplina partidaria ndo ha coalizdo, e
esta disciplina é obtida através centralizacdo dos trabalhos legislativos, do voto de
liderancas, do fenbmeno da transferéncia de votos (que torna os deputados eleitos
com poucos votos, através da transferéncia, cativos dos lideres mais votados), pelas
regras especificas de fidelidade partidaria, através do entendimento de que a vaga no
parlamento é do partido e ndo do deputado, pelo poder da lideranca indicar os
membros das comissdes, pelo regulamento do uso do poder da palavra (que néo é
franqueada a todos os parlamentares), pela disciplina do colégio de lideres, pela
minimizacdo do poder das comissfes (onde pode existir focos de indisciplina) através
do pedido de urgéncia e de urgéncia urgentissima (que retiram as matérias das
comissoes, consequentemente retirando o poder de deputados isolados apresentarem

emendas, e submetem o projeto de lei diretamente ao plenario, sob o comando e

18 |dem, ibidem.
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vigilancia dos lideres), pela negativa de acesso a lista para concorrer no pleito (na fase
das convencdes partidarias), pelo ndo repasse de verbas do fundo partidario para as
campanhas individuais de rebeldes, pelo controle do acesso a patronagem e, por tudo
iISso em conjunto, pela baixa autonomia do parlamento na propositura de politicas
publicas (que é suficiente para tornar os parlamentares disciplinados e incentiva-los a
ingressar na coalizdo, pois do contrario ndo obterdo recursos e sucesso) (SANTOS,
2002).

Este quadro todo se prestaria, em principio, a desestimular um problema que
correntemente € apontado pelo senso comum - o de que parlamentares atuam
exclusivamente a partir da defesa de interesses particularistas. A forca assimétrica do
presidente da republica no dominio da agenda e a forca assimétrica dos partidos
politicos e das liderancas em relacdo aos seus integrantes diminuem as possibilidades
de vitéria ou de atuacdes exitosas de parlamentares que atuam individualmente. A
distribuicdo do poder no Legislativo induz os parlamentares a atuarem em bloco,
através dos partidos. Se ndo for assim, ndo conseguirdo aprovar propostas ou sequer
apresentar emendas legislativas, bem como nao conseguirdo liberagdo de recursos
orcamentarios para os projetos em suas areas de interesse (PEREIRA & MUELLER,
2002).

Vé-se que a autonomia parlamentar individual é diminuida, com excecéo das
situacdes em que os deputados nédo dependem da liberacdo de recursos do Poder
Executivo por possuir, por exemplo, um financiador de campanha muito forte
(PEREIRA & MUELLER, 2002).

As coalizdes, deste modo, sdo sempre controladas pelo Presidente da
Republica, e neste aspecto ha uma diferenca entre o presidencialismo de coalizdo e o
parlamentarismo (nhormalmente) de coalizdo.

No parlamentarismo o interesse e controle da coalizdo é do parlamento. No
presidencialismo o interesse e controle da coalizdo é do presidente. Fabiano Santos
explica esta situacdo atravées do argumento de que "os presidentes sé&o
constitucionalmente responsaveis pela promoc¢do de politicas publicas de alcance
nacional, mas essas politicas s6 podem ser decretadas em um ambiente institucional
minimamente estavel. Além do mais, os chefes do Executivo sdo os Unicos politicos
eleitos por um eleitorado nacional e por isso tém incentivos eleitorais para levar a efeito
politicas de impacto mais amplo" (SANTOS, 1999).

Deveras, como ja se disse, a eleigdo proporcional para o parlamento ocorre
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sob uma base territorial local, estadual. Os deputados tendem, portanto, a formar as
suas pautas a partir de demandas locais. Neste quadro, o presidente seria um
maximizador da agenda. Ele depende de um Congresso cooperativo para colocar em
pratica um conjunto de politicas publicas coerentes, na intencdo de reeleger-se, de
preparar uma volta ao cargo ou pelo menos de patrocinar a candidatura de um herdeiro
politico. Isso demonstraria que esta logica de coaliz6es comandadas pelo presidente
funcionaria como uma espécie de catalizadora na formagéo de interesses nacionais,
pois do contrdrio a agenda de politicas publicas e distribuicdo de recursos seria
formada basicamente por um conjunto de demandas locais e setoriais.

Todavia, dentre todas essas pecas, quica o principal incentivo institucional para
a manutencdo da fidelidade partidaria e da lealdade a coalizdo esteja no sistema de
distribuicdo dos recursos orcamentarios.

Estudos de Carlos Pereira e Bernardo Mueller (PEREIRA & MUELLER, 2002)
demonstram que o instrumento central da coalizdo governante estd vinculado ao
comportamento estratégico do presidente da republica na disciplina orcamentéria.

Contrariamente ao que defende a literatura corrente, que sustenta que 0s
governos de coalizdo multipartidarios apresentam elevados custos e elevados niveis
de déficit publico, Pereira e Mueller tentam demonstrar o contrario: a governabilidade,
em termos or¢camentarios, tem custo muito baixo (PEREIRA & MUELLER, 2002). Este
custo, basicamente, seria 0 custo da manutencéo da lealdade que, na pratica, ocorre
através da execucdo das emendas individuais dos congressistas ao orcamento anual.
No sistema brasileiro as emendas parlamentares individuais ndo sédo proibidas mas,
como se demonstrou anteriormente, sdo limitadas e desencorajadas. No sitio
orgcamentario, contudo, elas sdo utilizadas em larga escala.

Ndo é preciso explicar como funciona todo o processo legislativo de
elaboracdo do orcamento no Brasil. Mas em linhas gerais, a iniciativa para a
propositura anual da lei orcamentaria € do presidente da republica. Em principio toda a
alocacao de recursos é definida por ele e sua equipe. No Congresso Nacional a peca
orcamentéria, através de complexos procedimentos, pode receber emendas individuais
e coletivas. Basicamente o0 objetivo das emendas, sempre no campo da rubrica de
"investimentos”, é o destinar recursos para a base eleitoral do proponente. Emendas
individuais possuem menos chances de serem aprovadas. Emendas coletivas
possuem maior possibilidade de aprovacéo.

Héa algo, em principio, de democratico nesta légica. Presume-se, por exemplo,
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gue exista maior legitimidade, maior interesse publico em aprovar a destinacdo de
verbas para a constru¢cdo de uma obra requerida por diversos deputados para atender
a diversas regides do que a proposta de destinagdo de verbas apresentada por um
anico deputado para realizar uma obra pontual no municipio em que possua a sua
base eleitoral. As emendas, portanto, individuais ou coletivas, normalmente se
destinam a direcionar verbas do orgcamento nacional para beneficiar interesses mais
locais.

ApOGs a apresentacdo das emendas o or¢camento é discutido, votado e, uma
vez aprovado, submete-se a sancdo presidencial. Neste momento o presidente da
republica, objetivando manter a sua proposta original, o seu projeto, o seu plano,
objetivando manter a coeréncia da proposta ou simplesmente querendo exercer a sua
autoridade, pode (ou poderia) vetar as modificacdes realizadas através das emendas
legislativas. Todavia néo o faz. A tradicdo tem se afirmado no sentido de o presidente
sancionar o orcamento com todas as emendas individuais e coletivas aprovadas no
Congresso Nacional. Este procedimento cria para o presidente um poder extra de
barganha e negociacdo da lealdade. A razdo é simples. O fato das emendas
orcamentarias serem aprovadas nao € garantia de que elas sejam executadas. E o
presidente se utiliza exatamente da falta de sincronia entre a arrecadacao fiscal e as
despesas previstas como arma para acao estratégica.

Apenas para dar uma dimensdo numérica, em 2015 o orgamento anual previu
cerca de 10 bilhdes de reais para execucdo de emendas individuais. O nimero nao
deve impressionar. Isso representa pouco mais de 1% do or¢camento. Por esta razéo
que Pereira e Mueller defendem que o custo do presidencialismo de coalizdo é
bastante baixo.

Enfim, esses sdo elementos institucionais centrais e a légica de funcionamento

do presidencialismo de coalizéo.

5. CONCLUSAO

Do exposto percebe-se que o presidencialismo de coalizdo ndo é uma escolha
politica deste ou daquele governo. Nao ha a possibilidade de optar-se por governar
sem coalizdes. Trata-se de uma imposi¢ao do arranjo institucional. Nao existe crise do
presidencialismo de coalizdo. Existem crises de coalizbes.

Sem adentrar nas criticas substanciais ao presidencialismo de coalizdo — que
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nao cabem neste trabalho -, percebe-se que este arranjo institucional responde a uma
demanda democréatica em sociedades plurais, desiguais e fragmentadas. Impde a via
dialégica para a governabilidade e definicdo das politicas, seus contetudos e suas
prioridades.

Contudo, mesmo procedimentalmente, o sistema € passivel de algumas
criticas. O modelo possui déficits deliberativos (e ndo € o caso também de abordar
estes limites aqui). Mas igualmente possui o grave problema de néo ter criado uma via
de escape para as crises da coalizdo. A governabilidade € o fator positivo. Mas a
inexisténcia, por exemplo, de institutos como o recall, faz com que as crises
insuperaveis da coalizdo conduzam a uma espécie de “uso alternativo do
impeachment”. O caso do julgamento da Presidenta Dilma Rousseff bem demonstra
iIsso. Mesmo sem ter cometido qualquer crime de responsabilidade, o parlamento,
invocando as razdes mais despropositadas, resolveu afastar a Presidenta,
transformando o impeachment em voto de desconfianga. Essa “virada de sentido” do
impeachment vem confirmada, concomitantemente, pelo Supremo Tribunal Federal,
gue se declara ndo competente para analisar os aspectos — sequer de legalidade — do
julgamento feito pelo Senado Federal. Deste modo, pouco importa o motivo, se houve
ou ndo crime, a decisdo do parlamento ndo sofrera controle. Pois € isso a
transformacdo do impeachment em voto de desconfianca. Esse limite institucional do
presidencialismo de coalizdo transforma, nos momentos de crise politica, as questdes

de governabilidade em questdes criminais.
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