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Resumo: O presente artigo visa discutir a teoria brasileira que explica o fendmeno do
presidencialismo de coalizao, cunhado por Sérgio Abranches. A teoria estrangeira nos apresenta
diversas evidéncias que nos permitiriam concluir que o sistema brasileiro é, teoricamente, um
desastre. Todavia, os tedricos brasileiros nos mostram que estamos apenas jogando as regras do
jogo. Este artigo trabalha estes dois aspectos da construcdo do fendémeno brasileiro do

presidencialismo de coalizao, pretendendo contribuir para o entendimento do mesmo.
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Abstract: This article discusses the Brazilian’s theory that explains the phenomenon of coalition
presidentialism, defined by Sergio Abranches. The foreign theory presents us several evidences
that would allow us to conclude that the Brazilian’s system is, theoretically, a disaster. However,
the Brazilian’s theoreticians allow us to understand that we are following the rules of the game.
This paper works both aspects of the building up of the Brazilian’s phenomenon of coalition

presidentialism, trying to contribute to the understanding of it.
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Ciéncia Politica desde sua vertente norte-americana destaca a analise da relacao
entre Executivo e Legislativo. Barry Ames e Scott Mainwaring, representantes desse
nicleo, discutem a questdo afirmando que nao haveria por parte dos dois poderes
influéncia no outro, isto é, a interdependéncia dos poderes se limitaria aos poderes
de checks and balances. H4, na Ciéncia Politica brasileira, entretanto, uma tradicao distinta.
Fabiano Santos, Fernando Limongi, Argelina Figueiredo, Sérgio Abranches, dentre outros
trouxeram a area uma visdo critica a relacdo entre Executivo e Legislativo. Nao haveria a

auséncia de interacao entre os dois poderes, mas, ha uma forte interligacao entre os atores.

O presente artigo visa revisitar as teorias, tanto norte-americana quanto brasileira, para

rediscutir o presidencialismo brasileiro e os rumos que este tomou durante a tultima década. A




analise esta dividida em trés partes. Primeiramente, retomo os diferentes argumentos que a
teoria majoritaria norte-americana nos apresenta de importante para entendermos a realidade
brasileira. Em um segundo momento, discuto a teoria brasileira e suas contribuicées para
entendermos melhor o nosso modelo definido por Sérgio Abranches como Presidencialismo de
Coalizdo. Por fim, concluo dissertando sobre até onde a tradicao brasileira consegue responder
e desenhar o sistema brasileiro de Presidencialismo de Coalizao atual e até onde estamos diante

de novas tematicas importantes a serem analisadas.

1. ATeoria Norte-Americana
Antes de analisar a teoria estrangeira é preciso entender como o Brasil é percebido pela
literatura para, posteriormente, entender os argumentos que advém ou sio criticos a mesma.

Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009) definem bem a forma que o pais é percebido no exterior:

De acordo com a visao predominante na literatura comparativa, o regime brasileiro conteria todos
os elementos que deveriam solapar a consolidacao da democracia: um regime presidencial com
um sistema partidario fraco e fragmentado; uma legislacio eleitoral extremamente permissiva,
que favorece candidatos em detrimento dos partidos politicos; um tipo forte de federalismo, que,
de acordo com Stepan (2000; 2004), é 0 mais demos-constraining do mundo; um Congresso
fragmentado; presidentes com poder e disposi¢do de governar por decreto; e um modelo
generalizado de clientelismo e de ineficiéncias econdmicas muito difundidas e dificeis de conter.
(CHEIBUB, FIGUEIREDO e LIMONGI, 2009)

A organizacao distinta do Legislativo dos Estados Unidos em comparacao ao brasileiro
ajuda a entender as diferencas teoricas. Talvez a mais importante diferenca seja o uso de
comissdes na organizacao legislativa (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998), que aliada ao fraco
poder legislativo do presidente norte-americano, corroboram para um entendimento
incompleto do sistema brasileiro. Ao buscarem a compreensdo do Brasil a luz do contexto e
construcdo norte-americanas, ndo se percebe que caracteristicas tal como o forte poder
legislativo do poder Executivo no Brasil, somado a um centralismo no Congresso, fazem com
que este braco da teoria estrangeira nao seja capaz de explicar o Presidencialismo brasileiro,
resultando em autores que entendem que o presidencialismo nao se encaixaria com governo de

coalizao. A afirmacao de Jones neste sentido elucida uma das razoes:

Os presidentes dispdem de um mandato popular independente e o mais provavel é que relutem

em ceder o grau de poder que é necessario para instigar um partido de oposi¢do a aderir a uma

[

coalizao legislativa. Isso se deve a independéncia dos presidentes como autoridades eleitas
nacionalmente, o que frequentemente os leva a superestimar o seu poder. (JONES apud
LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998)

Segundo Jones em regimes presidencialistas ndo haveria espaco para governos de
coalizao, afinal o chefe do executivo nacional ndo entenderia como necessario abrir mao de
parte de seu poder para conquistar a adesao de outro partido em sua coalizio. H4 um problema
nesse tipo de compreensdo. A independéncia do executivo e seu entendimento de possuir um
“superpoder” permitem que o presidente compreenda que sua figura possui a aprovacao e o

poder necessarios para dividir seu governo por diversos partidos que sdo importantes para a




aprovacao de projetos na Camara. Por ter aprovacdo nacional, o presidente seria capaz de
articular acordos com bancadas pelo objetivo de favorecer o pais, baseando seu poder em sua
votacao e aprovacao nacionais e no entendimento de representante de uma nacao e ndo apenas

de sua parcela de eleitores.

A maior liberdade o permitiria mais facilmente aceitar as coligacoes distintas e mesmo
ampliar o espectro de alcance de sua base de apoio. Seu poder, como Montesquieu (1979) ja
afirmava, possui limites nos outros poderes, o que o impele a aceitar, de certa forma, a coalizao.
E esta cooperagdo € que ird permitir a um sistema multipartidario a agir plenamente. Aceitar
esta proposta de compreensdo do presidencialismo brasileiro é ignorar mecanismos de checks

and balances do pais (Santos, 2003).

Além dos textos que viriam a ser alvo de criticas para a teoria brasileira, Tsebelis (1997)
traz um fator que seré essencial para entender as acoes tomadas no presidencialismo de coaliziao
brasileira. Para o autor norte-americano a preocupacao esta na atuacdo de veto players em
diversos sistemas. Veto players podem ser de dois tipos: institucionais, especificados na
Constituicdo Federal, como o Congresso, e partidarios, que neste caso os partidos impedem que
a matéria passe no Congresso. Para Tsebelis, também ¢é importante considerar a relacdo entre

atores, status quo, ponto ideal e curvas de desinteresse como o esquema abaixo apresenta:

Figura 1
Winset do starus quo com tés atores
em duas dimensoes.
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Dimensio 2

Diante desta figura é importante perceber o estado de equilibrio que o autor nos
apresenta. Este modelo apresenta o ponto chamado de Status Quo, por caracterizar a
manutencao do estado das coisas, ou, como Tsebelis afirma, a estabilidade de politicas. Este
ponto seria a convergéncia de todas as acoes até o ponto maximo que os atores abrem mao de
seu ideal de politica, sendo a estabilidade que ele apresenta extremamente favoravel para a

manutencao de governo e de regime.

E importante destacar que estabilidade para Tsebelis niio é sindnimo de bom. Para o
autor, a estabilidade politica significa a paralisia decisoria, que acarretaria na instabilidade do

regime politico. E esta estabilidade surge quando ha um alto namero de atores, uma baixa




congruéncia e uma alta coesdo no Parlamento, o que dificulta encontrar um ponto de
convergéncia entre estes, dificultando a tomada de decisbes consensuais. Desta forma, o

multipartidarismo seria nocivo para nosso sistema politico.

Autores como Mainwaring (1997) e Ames (2003), por sua vez, entendem que sistemas
multipartidarios ndo possuem dinamicas distintas daquelas eleitorais, perpetuando a lbgica
eleitoral apés o pleito, com a organizacdo partidaria igual durante os quatro anos de mandato. O
maior problema dessa teoria é ignorar as instituigdes regulatérias que existem para impedir os
superpoderes do presidente. Nao considerar a importancia das dindmicas proprias do
Legislativo e dos préprios partidos com seus lideres, limitando-se a aceitar apenas as regras de
competicdo eleitoral e também a entender os partidos tais como blocos, sem relacoes entre os
lideres partidarios no Congresso, concebendo duas variaveis como importantes na relacio entre
Executivo e Legislativo (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998), evita perceber o real alcance da

relacdo no Brasil.

2. A Relagao Executivo/Legislativo no Presidencialismo brasileiro

Para comecar a entender este modelo distinto brasileiro, retomo o famoso artigo
“Presidencialismo de coalizao: o dilema institucional brasileiro” de Sérgio Abranches (1988). O
Brasil possui algumas caracteristicas que o tornam tnico, como heterogeneidade estrutural e
social, pluralismo de valores, atomizacdo partidaria, estrutura econdémica diferenciada e
instituicdes, que impedem mudangas institucionais, visto que vivemos em um sistema
federalista proporcional. Todas essas questOes incitam a pergunta: como resolver tantas

variaveis em um sé sistema?

A resposta que Abranches nos oferece é direta: em apenas os sistemas puros, ideais é
impossivel. E preciso formular um sistema que contemple o presidencialismo, o bicameralismo

e o pluralismo partidario. E preciso instaurar um presidencialismo de coalizao.
Sérgio Abranches define o presidencialismo de coalizdo da seguinte forma:

E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentaco baseia-se, quase
exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua disposi¢do de respeitar
estritamente os pontos ideoldgicos ou programéticos considerados inegociaveis, os quais nem
sempre sdo explicita e coerentemente fixados na fase de formacdo da coalizao. (ABRANCHES,
1988)

O trecho de Abranches (1988) define bem a ideia de presidencialismo de coalizao. A
coalizdo surge para suprir os poderes que o presidencialismo brasileiro nao possui sozinho — o
que o difere de um presidencialismo imperial — e que sdo necessarios para governar. O
presidente deve saber trabalhar o poder de barganha e o poder de coalizio dos partidos dos
partidos (SARTORI, 1982), e saber negociar o apoio de outros partidos formando coalizoes que

possibilitem a governabilidade junto ao Legislativo.

Para isso, amplia-se o limite da sua curva de indiferenca, tornando-se menos coeso,
(TSEBELIS, 1997), para abarcar o maior ntimero de partidos para a coalizao. Isto significa que

ter muitos partidos ndo prejudica o jogo politico diretamente. E preciso primeiro perceber se




estes sao relevantes e, posteriormente, analisar politicamente os custos para atrai-los para as

coalizbes.

A relacdo entre Legislativo e Executivo, pela teoria dominante, era para ser o caos.

Assim como Limongi e Figueiredo (1998) explicam:

Ademais, a separagdo dos poderes caracteristica dos governos presidencialistas, segundo a teoria
dominante, levaria ao comportamento irresponsavel dos parlamentares, uma vez que a duragio
de seus mandatos ndo é influenciada pelos infortinios politicos do presidente. Somente os
membros do partido presidencial teriam algum incentivo para cooperar. Para os demais, a
estratégia dominante, mais rendosa do ponto de vista politico, seria a recusa sistemética a
cooperacdo. Da mesma forma, presidentes teriam poucos incentivos para buscar apoio do
Congresso, em face da origem propria e popular de seu mandato. Seguindo esta linha de
raciocinio, chega-se a inferéncia de que governos presidencialistas multipartidarios ndo podem

contar com o apoio politico dos congressistas e tendem a paralisia. (LIMONGI e FIGUEIREDO,
1998)

Conforme Shugart e Carey apresentam (1995), as relagoes entre Executivo e Legislativo
sdo fortemente afetadas pela influéncia legislativa junto a Presidéncia para a aprovacao de
projetos do Executivo, exigindo do presidente contrapartidas para o apoio. No entendimento de
Amorim Neto (2003), em governos so6lidos de coalizdo s6 é permitido que assuntos sejam
levados a plenéria ap6s consenso interno, evitando derrotas do governo dentro do Congresso e

um eventual desgaste.

A partir desta ideia, é importante destacar também a distin¢do que este autor faz, dado
que ha diferenca entre partidos da base, partidos da base com pasta ministerial e partidos da
base que debatem a agenda legislativa, mesmo sendo possivel estar nas trés categorias. Isto é,
existem partidos que apenas fazem parte da base do governo; outros conseguem pastas
ministeriais como contrapartida para seu apoio; por fim, os partidos mais destacados e com
mais forga no Congresso participam também das decisbes de agenda, para ajudar na arquitetura

das estratégias do governo.

Para Octavio Amorim Neto (2003), os partidos da agenda legislativa sdo aqueles que
possuem mais destaque dentro da coligagdo governamental. Como Limongi e Figueiredo (1998)

afirmam sobre a negociagido do Executivo junto ao Legislativo:

Presidentes com pequenos poderes legislativos sdo forcados a negociacao, pois sabem que sem
concessoes nao terdo sua agenda aprovada. Presidentes situados no outro extremo do espectro
procurardo governar contornando as resisténcias dos congressistas e buscando forgar o
Legislativo a ceder. Por isto mesmo, neste caso o padrao de relacoes que se estabelece entre os
dois poderes é mais conflituoso do que no primeiro. (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998).

E possivel fazer uma rapida conexio entre duas formas de governo, o parlamentarismo e
o presidencialismo. O parlamentarismo, na maioria de seus casos, possui em seu Primeiro
Ministro alguém capaz de usar seu poder para exigir a cooperacao do Legislativo. O
presidencialismo seria a forma de governo na qual o Presidente é obrigado a aceitar as decisoes

do Legislativo. Todavia, esta seria apenas o caso em sistemas com presidentes fracos. Quando ha




presidentes com iniciativa legislativa e forgca executiva, isto seriam presidentes fortes, existe a
possibilidade de haver uma porcentagem de aprovacdo legislativa de projetos do Poder

Executivo semelhante ao sistema parlamentarista.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 confere ao presidente iniciativa de matérias
orcamentarias, iniciativa tributaria e iniciativa de organizacao administrativa exclusivas. Mesmo
que estes poderes ndo venham a se caracterizar como vantagens na relacdo com o Executivo, ha
uma diferenciacdo legal do presidente, permitindo-o prever e mesmo negociar trocas de
cooperacoes com o Legislativo utilizando as matérias de iniciativa exclusiva do Executivo como

base. O Parlamento brasileiro, por sua vez, é reativo. Como Santos e Almeida (2011) afirmam:

O Legislativo brasileiro é reativo. Em trabalho recente, Amorim Neto e Santos (2003) observaram
que em um universo de mais de duas mil leis aprovadas de 1985 a 1999, apenas 336 tiveram a
iniciativa de parlamentares. (SANTOS e ALMEIDA, 2011).

3. O Parlamentar

O objetivo de todo parlamentar é se reeleger. Todas as agles, votagdes, omissoes,
posicionamentos, ou seja, tudo que atingira a sua base e que também serd transmitido para o
cidaddo é construido e de tal forma que esse futuro candidato busque conquistar o voto e
manter sua vaga no Congresso (SANTOS, 2003). O parlamentar se utiliza de diversas taticas
para se destacar em um sistema eleitoral complexo no qual h4 um grande niimero de variaveis
que o obrigam a jogar os jogos politico e eleitoral existentes para manter-se como player nas

arenas de decisao.

A relaglo entre os deputados e senadores eleitos e os governadores de seus estados de
origem é um ponto importante a se considerar. Abrucio (1998) afirma que os governadores sio
atores estratégicos no Congresso Nacional ao influenciarem suas bancadas em decisGes
importantes. Para Fabiano Santos (2003), soma-se a importancia dos governadores a
importancia dos presidentes e um pacto velado de respeito a esfera de poder um do outro. Essas
préaticas enfraqueceriam o processo de checks and balances, dado que o Executivo nao necessita

negociar com o Congresso para governar quando este era apenas um braco dos governadores.

Assim, n3o haveria controle do Legislativo sobre a Presidéncia, porém do poder
Executivo estadual sobre o nacional. Fabiano Santos conclui que o Brasil comecou sua trajetéria
republicana da mesma forma que Abrucio entendia o periodo de Fernando Henrique,
apresentando um dilema: sera que o Brasil depois de um século nao conseguiu romper com este

tipo de organizacao?

A andlise de Abrucio é equivocada. Como mostram Cheibub, Figueiredo e Limongi
(2009) apesar da importancia que os governadores possuem no Congresso, ha no presidente e
nos partidos politicos forgas pelo menos iguais para coagir o legislador a atuar junto ao governo.
Contudo, presidentes com fortes poderes legislativos que tendem a decidir unilateralmente

diante de uma oposig¢ao participativa no Congresso, normalmente constituem um conflito.




Para resolver situacoes desfavoraveis nas casas, ou mesmo apenas para atrair uma
maior base para a bancada governista, é comum a estruturacio de coalizOes majoritarias no
Congresso em troca de pastas ministeriais ou indicacoes a 6rgdos importantes do governo,
aproximando o Brasil do estilo europeu de governanca (Amorim Neto, 1995). Constr6i-se uma
relacao de dupla troca entre o Executivo e seu partido, com os partidos da base. Uma troca que,

se um dos lados ndo cumprir sua parte a outra possui mecanismos para responder a altura.

Conforme Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009) apresentam, o partido do governo
nacional possui a tendéncia a fidelidade partidaria de seus legisladores nas diferentes bancadas,
enquanto os governos estaduais costumam perder a coesdo nas bancadas quando possuem mais
elementos de seus partidos nelas, concluindo, ao fim de toda a digressdao do texto que nao ha
como provar a teoria que Abrucio (1998) havia postulado. Os verdadeiros direcionadores dos
votos seriam os lideres partidarios, o que apenas fortalece a importancia dos partidos no

Congresso Nacional, mesmo que em uma visao mais personalista dos mesmos.

Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009) afirmam existir trés fatores que devem ser
considerados ao se trabalhar a relacio entre Legislativo e Executivo quando se fala sobre o

poder estadual no ambito nacional:

A primeira delas é mostrar que o federalismo, até mesmo em sua variedade mais demos-
constraining (Stepan, 1999), nao necessariamente conduz a um processo politico dominado por
interesses locais, em que as minorias conseguem facilmente obstruir importantes mudangas
politicas.A segunda indica que o federalismo forte ndo é incompativel com mudancas politicas
significativas. O fato de os interesses dos estados e os interesses locais terem uma voz
institucional ndo obrigatoriamente significa que vao impedir a constituico de maiorias nacionais
e/ou obstruir mudancas politicas. A terceira é que, mesmo quando mudancas politicas tidas como
necessarias ndo ocorrem, devemos considerar a possibilidade de as instituicdes ndo serem as
causas do alegado imobilismo; o obstaculo as “reformas” pode ser mais simplesmente a auséncia
de uma maioria em seu favor. Em outras palavras: preferéncias, e nao instituicées,podem ser as
variaveis-chave para explicar por que esta ou aquela politica ndo foi aprovada. (CHEIBUB,
FIGUEIREDO, e LIMONGI, 2009)

Apesar dos governadores nao possuirem a importancia que lhes era atribuida, o
Executivo ainda possui forte importancia na politica congressual. O Executivo Nacional, por sua
vez, como Santos (2003) nos apresenta, € o intermediario entre este parlamentar e sua base de
apoio, influenciando na sua captagio de votos. Ha, desde a Constituicao de 1988, um grande
poder de agenda para os presidentes brasileiros: as medidas provisérias. As MPs sao
mecanismos constitucionais com prerrogativa de quando expirar o prazo de validade da mesma
(de trinta dias) esta entra diretamente como ponto de pauta em regime de urgéncia do
Congresso. Além disto, o presidente pode colocar pontos de pauta em regime de urgente,
exigindo a solucao destes em até 45 dias e possui o poder de vetar projetos de leis aprovados

pelo Congresso.

Executivo nacional, executivo estadual, partidos politicos, bancadas, base eleitoral. Os

parlamentares brasileiros possuem uma grande responsabilidade com diversos fatores




importantes na equacio eleitoral e politica da cena brasileira antes de poderem agir de forma
individual. Além dos fatores ja citados ha, dentro do préprio Congresso, os lideres partidarios
que direcionam as votacGes de seus pares do mesmo partido, reduzindo ainda mais a
possibilidade de atuacao livre dos legisladores. Estes lideres, contudo, como Huber (1996) ja
afirmava, sdo cruciais na manutencao da unidade partidaria e nas negociacoes acerca da agenda
politica, por possuirem grande poder para altera-la. Assim como Carey e Shugart (1995)
apresentam acerca do parlamento norte-americano, o sistema eleitoral brasileiro incentiva de

diversas formas o personalismo parlamentar, mesmo que este muitas vezes nao se expresse.

Nas situacoes de coalizao, o papel das liderancas partidarias é essencial. Elas serao as
coordenadoras das bases e reduzirdo ao maximo a contingéncia da votacdo. Desta forma, o
presidente tera maior certeza sobre os resultados de suas acoes e propostas, o que facilitara suas
medidas (COX, 1987).

Conclusao

E possivel concluir que nosso presidencialismo de coalizdo, alheio & teoria majoritaria
de Ames (2003) e Mainwaring (1997), € forte e eficaz, atendendo as caracteristicas que Amorim

Neto (2003) nos apresenta:

A formacdo e sustentacdo de um soélido governo de coalizdo em um regime presidencial puro,

N

como o brasileiro, estdo intimamente associados a énfase no recrutamento partidario dos
ministros, a prevaléncia de instrumentos ordinarios de legislagdo sobre os extraordinarios e a
negociacao prévia e constante da agenda legislativa com os partidos que integram o governo.
(AMORIM NETO, 2003)

Conforme Mainwaring (2003) afirma, nosso partidarismo é fraco aos olhos do
eleitorado, isto é, para o eleitor o voto é muito mais personalista do que partidario, reduzindo,
neste sentido, a importancia do partido na decisdo do voto, se aproximando das conclusoes
apresentadas por Wattenberg em seu estudo sobre o declinio dos partidos politicos nos Estados
Unidos (WATTENBERG, 1998). Todavia, ndo ha candidaturas apartidarias no Brasil, obrigando
aos postulantes a filiagdo a um partido. Somado a isso, a vaga de parlamentar nao é pessoal, mas
da coligacao que elegeu o candidato. Se o deputado mudar de partido, sua vaga é herdada por
outro parlamentar da coligacao que o elegeu e nao pelo novo partido, excetuando casos especiais

como a criacao de novos partidos.

Poderiamos considerar que os partidos nao possuem o apelo necessario para atingir o
eleitor brasileiro e atrair um voto partidario. No entanto, sua forca é muito mais
institucionalizada, importante e muito para o jogo politico que vem apos a elei¢do, além de estar
presente nas diretrizes defendidas pelos candidatos, ideologicamente coerentes. A teoria
brasileira nos apresentou ao longo dos anos 90 e inicio dos anos 2000, que o presidencialismo
brasileiro criou um sistema proprio que permite a sua automanutencao dentro da perspectiva de

coalizao.

Diante destes avancos de nosso presidencialismo de coalizdo, um novo paradigma para

futuros estudos legislativos surge, buscando entender como manter-se coeso dentro de uma




coalizdo tao grande e diversificada como esta que existe durante o primeiro governo Dilma. A
primeira hipdtese que formulo, a ser testada em futuros ensaios e pesquisas, é que a grande
coalizao existente é possivel por possuir dentro de si ndo um, mas dois partidos que hoje se
encaixariam no conceito de Ames (2003) de partidos Catch-all, PT e PMDB. Expandir-se-ia
assim o espectro para direita ou para a esquerda sem prejuizos no apoio da base, visto que o

outro partido Catch-all cobriria uma eventual perda de contato.

Futuros estudos precisaram cobrir o novo momento do presidencialismo de coalizdo nao
s6 na base governista, mas na oposicao que, cada vez mais, se enfraquece institucionalmente,
além da possibilidade de um reforma politica, que cada vez mais parece querer sair do papel,
modificando diversas constantes e incluindo novas variaveis as equagoes que ajudam a entender

o complexo e eficiente presidencialismo de coalizio brasileiro. @

NOTAS
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