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RESUMO

Nao obstante o chefe do executivo deter o poder de agenda e amplos poderes
legislativos no presidencialismo de coalizdo ¢ equivocado a afirmagdo de que o
processo decisorio no sistema politico brasileiro ¢ dotado de uma logica majoritaria
equiparavel aos modelos parlamentaristas. Torna-se necessario a analise de outras
variaveis do sistema a fim de verificar os pontos de veto e mensurar os custos
decisorios na implementagdo de agenda substantiva.
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ABSTRACT

Nevertheless the head of the executive power to stop the agenda and legislative
powers in the broad coalition of presidentialism is the mistaken assertion that the
decision-making process in the Brazilian political system is equipped with an
approach similar to the models parliamentary majority. It is necessary to the
analysis of other variables in the system in order to verify the points of veto
measure the costs and making the implementation of substantive agenda.
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As democracias contemporaneas organizam-se institucionalmente segundo dois
tipos ideais, qual seja, o majoritdrio e o consensual. Descreveremos, sucintamente, as
caracteristicas peculiares a cada modelo segundo o seu maior estudioso, Arend Lijphart
(Lijphart, 2003). Segundo o autor, o governo “pelo povo e para o povo”, nos termos de
Abraham Lincoln, coloca a questdo de saber quem governa e a quais interesses 0 governo
deve atender quando houver desacordo entre o povo por divergéncias de preferéncias. A
resposta majoritaria ao dilema posto € a opgao pela prevaléncia da vontade da maioria. A
resposta consensual ao problema levantado ¢ a prevaléncia da vontade do maior niumero de
possivel de pessoas. Neste sentido, ndo ha uma diferenga profunda entre os dois modelos de
democracia quanto a legitimidade do governo da maioria em contraposi¢cdo ao governo da

minoria.
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Mas considera a exigéncia de uma maioria como um requisito minimo:
em vez de se satisfazer com minimas maiorias, ele busca ampliar o
tamanho das mesmas. Suas regras e instituicdes visam a uma ampla
participacdo no governo e a um amplo acordo sobre as politicas que esta
deve adotar. O modelo majoritario concentra o poder politico nas maos de
uma pequena maioria, € muitas vezes, mesmo, de uma maioria simples
(plurality), em vez de uma maioria absoluta, (...) a0 passo que o modelo
consensual tenta compartilhar, dispersar e limitar o poder de varias
maneiras (LIJPHART, 2003:18).

Quadro 1.

Contrastes dicotomicos entre o modelo majoritario e o0 modelo consensual de democracia
Fonte: Adaptado de Lijphart, 2003.

Uma outra diferenca marcante ¢ que enquanto o modelo majoritario de democracia
¢, marcantemente, exclusivo, competitivo e combativo, ou seja, estabelece um jogo politico
de soma zero no qual o partido ou a coalizio que exerce o governo dispde de toda a
estrutura governamental, ao passo que a oposi¢ao tem como tarefa lutar para ser governo,
ndo participando da estrutura de incentivos e patronagem da maquina estatal (Mainwaring e
Shugart, 1993). Ao passo que a democracia consensual tem como caracteristica a
abrangéncia, a negociagdo e a concessdo. Neste sentido, “(...), a democracia consensual

poderia também ser chamada de ‘democracia de negociagao’(LIJPHART, 2003:18).”
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Tomando dez varidveis institucionais (ver quadro 1), importantes nas democracias
contemporaneas, e agregando-as em duas dimensdes multi-variaveis, Lijphart estabelece
contrastes dicotomicos entre os dois modelos de democracia, contrastes estes que marcam

distingdes fundamentais quanto a ampliagdo ou reducdo do poder da maioria em

Modelo majoritario Modelo consociativo
Dimensio Executivo-Partidos Dimensio Executivo-Partidos
Concentracdo do Poder Executivo em gabinetes | Distribui¢do do Poder Executivo em amplas
monopartidarios de maioria. coalizGes multipartidérias.

Relagoes entre Executivo e Legislativo em que | Relagdes equilibradas entre ambos os poderes.
0 executivo ¢ dominante.

Sistemas bipartidarios. Sistemas multipartidarios.

Sistemas eleitorais majoritarios e Sistemas de representacdo proporcional.
desproporcionais.

Sistemas de grupos de interesses pluralistas, Sistemas coordenados e “corporativos” visando
com livre concorréncia entre grupos. a0 coMpromisso € a concertagao.

Dimensio Federal-Unitaria. Dimensio Federal-Unitaria.
Governo unitario e centralizado. Governo federal e descentralizado.
Concentragdo do Poder Legislativo numa Divisao do Poder Legislativo entre duas casas
legislatura unicameral. igualmente fortes, porém diferentemente

constituidas.
Constituigdes flexiveis, que podem receber Constituigdes rigidas, que s6 podem ser
emendas por simples maioria. modificadas por maiorias extraordinarias.
Sistemas em que as legislaturas tem a palavra Sistemas nos quais as leis estdo sujeitas a

final sobre a constitucionalidade da Legislacdo. | revisdo judicial de sua constitucionalidade, por
uma corte suprema ou constitucional.

Bancos centrais dependentes do Executivo. Bancos centrais independentes do Executivo.

implementar politicas. A primeira dimensdo compde-se das caracteristicas do poder
executivo, dos sistemas partidarios e eleitorais e dos grupos de interesses, denominada de
dimensdo executivos-partidos. A segunda dimensdo estabelece os contrastes entre a
estrutura do estado federativo e do estado unitario, denominada de dimensdo federal
unitario. Portanto, em cada uma destas dimensdes ha cinco caracteristicas que distingui as
duas formas de organizagdo e operacao das democracias constitucionais.

O objetivo deste artigo ¢ analisar duas vertentes da ciéncia politica brasileira quanto

a aproximagao destes dois modelos ideais de democracia.
Presidencialismo e democracia consensual no Brasil

Tendo tido seu apice, enquanto consenso académico e proposta programatica, no

principio dos anos 90, em meio a crise institucional que representou a chegada de Collor ao
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poder por fora do sistema de partidos, a tese segundo a qual a democracia brasileira ¢
consensual fundamenta-se ndo nos elementos que visam assegurar representagdo a minorias
religiosas, étnicas e lingiiisticas, dotando-as de importantes poderes de veto sobre a vontade
majoritaria, como € o caso de paises europeus como a Suécia, Bélgica e Holanda. Mas, sim
em algumas variaveis do sistema politico, como o subsistema representativo, o regime
federativo e a organizacdo do poder judicidrio. Tomando as duas dimensdes propostas por
Lijphart passemos a uma analise das acepgdes de um dos principais analistas das
instituicdes brasileiras e defensor da tese do consensualismo, Bolivar Lamounier
(LAMOUNIER, 1991).

Segundo Lamounier, as experiéncias autoritarias e a hipertrofia do poder executivo
no Brasil sdo as causas das dificuldades de analistas e politicos reconhecerem a orientagao
para o bloqueio representado pelo subsistema representativo. Em situacdo democratica esta
varidvel do sistema politico estd orientado ndo para tomar e implementar decisdes mas para
bloquear decisdes que emanam da vontade majoritaria. H4, portanto, um contraste entre a
noc¢ao de um poder vertical e concentrado como o executivo quando comparado com os
partidos, com o funcionamento do parlamento, o regime federativo, a organizagdo do poder
judiciario e até mesmo certos conselhos governamentais. Segundo o autor, as clivagens
basicas da sociedade brasileira sdo de carater sdcio-econdmico, em menor grau regional e

ideoldgico. No entanto,

apesar disso, e apesar da enorme distancia econdmica e cultural entre o
Brasil e os paises europeus a que se fez referéncia, (Suécia, Bélgica e
Holanda) o nosso subsistema partidario-parlamentar evoluiu, desde a
década de 1930, muito mais no sentido de institucionalizar bloqueios do
que no de facilitar a agregacdo de interesses ¢ a implementagdo de uma
vontade majoritaria (LAMOUNIER, 1991:27).

A representacdo proporcional implantada na década de 30 aliado ao
pluripartidarismo, que em razao da facilidade do acesso de minorias aos recursos de poder
possibilita a exacerbagdo do principio consensual. A op¢io proporcional agregou-se o voto
preferencial (individual) pelo qual o eleitor escolhe entre individuos e ndo entre listas
partidarias, como ¢ pratica nas democracias de sistema proporcional, arraigando ainda mais
o individualismo intrapartidario. Essas caracteristicas do subsistema representativo teve

origem no codigo eleitoral de 1932, cuja intengdo foi claramente acomodar micro-interesses
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no conjunto da elite politica e assim poder viabilizar a “contestagdo pacifica”. Desta forma,

na dimensao executivo-partidos,

nosso pluripartidarismo, por exemplo, combina uma extrema facilidade
para a formacdo de partidos com a concessdo quase automatica aos
mesmos de poderosos instrumentos de poder, como o acesso a uma cadeia
nacional de radio e televisdo e, a partir da constituicio de 1988, a
legitimidade dos que tenham representacdo parlamentar para propor agido
direta de inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal (Idem,

p.31).

No ambito da dimensdo federal-unitario os elementos consensuais, além da revisdo
judicial mencionada, sdo representados pelo regime federativo, pelo bicameralismo com
ambas as casas fortes e pela rigidez e detalhismo constitucional. A necessidade de maiorias
qualificadas, aliado a votacdo em duas casas evidencia as dificuldades das maiorias em
implementar decisdes ¢ a clara possibilidade de veto das minorias. Além do mais, a super-
representacdo dos Estados pequenos na cdmara ¢ parte desta engrenagem consensual que
evolui desde dos anos 30. Como uma reagdo a predominancia politica de Sao Paulo e Minas
Gerais na Primeira Republica a super-representagdo, que se consolidou do ponto de vista

juridico na década de 1930, visou atenuar essa predominancia. Ou seja, destaca o autor,

independente das manipulagdes casuisticas a que certamente serviu no
passado recente e do alegado arcaismo ideologico das bancadas hoje
super-representada, o fato ¢ que, na origem, essa ponderacdo favoravel
aos pequenos Estados era uma maneira de atenuar o poder econdmico ¢ a
forca eleitoral dos grandes Estados: um esfor¢o inequivoco, portanto, ao
sentido consociativo ja implicito em qualquer organizacdo federativa
(ibdem, p.31)

No momento transitorial, ressalta Lamounier, a memoria dos periodos autoritarios e
as limitacdes impostas aos direitos politicos, tanto das minorias quanto das maiorias, a
ampliacdo do eleitorado (de 16 para cerca de 85 milhdes de 1960 a 1985), assim como a
evolucdo na participagdo e no pluralismo verificado na base da sociedade brasileira, fruto
da propria resisténcia ao regime e ao contexto internacional, teve como conseqiiéncia o fato
de os principios doutrindrios que norteariam a classe politica e a opinido publica

implicarem num exacerbamento do consensualismo. Ao chegar a constituinte de 1987-88
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o que estimulasse o pluralismo e diluisse o poder era necessariamente um
bem; o que contrariasse essa tendéncia em algum ponto era ‘entulho
autoritario’. Pertenciam a esta categoria toda e qualquer reflexdo
acauteladora sobre a volatilidade partidaria, a necessidade de estimular
uma agregacdo mais ampla dos interesses politicos e o imperativo de
tornar mais nitidas as escolhas, reduzindo os custos da informagdo para o
eleitor individual. Ou seja, o clima de opinido dominante, antes e durante
a constituinte, era abstratamente doutrinario (ibdem, p.37).

Em relacdo ao sistema partiddrio a percepcdo era de que o artificialismo dos
partidos em termos de identidade aconselhava a permissdo de regras eleitorais frouxas para
que este viesse afirmar-se a partir do potencial latente das diferenciagdes sociais e
ideoldgicas reprimidas. A limitacdo a representacdo por meio de barreiras e percentuais,
como ¢ comum em democracias com sistemas de representacdo proporcional, seria, ao
contrario, substituidas pela facilitacdo ao acesso a representacdo ¢ a formagdo de novos
partidos.

Ao lado da evolugdo dessa engrenagem consensual, no ambito do subsistema
representativo e do regime federativo, deu-se a transformacgao da Presidéncia da Republica.
De extensdo das oligarquias na primeira republica ela vai se desvencilhando destas a partir
de 1930, tornando-se uma institui¢ao de carater universalista (Souza e Lamounier, 1989). O
grau de liberdade da presidéncia em relacao as bases tradicionais do poder oligarquico foi
substancialmente elevado, se comparado com o legislativo e o poder judiciario. Houve,
portanto, uma radicalizagdo plebicitaria do presidencialismo brasileiro a partir de 1930,
sobretudo em meados desta década, quando a repressdo aos movimentos comunista e
integralista possibilitou a expansdo do poder de Getulio Vargas. E nestas condigdes,

portanto, que

“constitui-se, assim, progressivamente, o que se poderia chamar de utopia
do presidencialismo plebicitario: a crenca no poder unificador de um
carisma institucional, a presidéncia da Republica. Escolhido mediante
eleicdes diretas, representando a grande constituency nacional, com
acesso privilegiado aos meios de comunicagdo e alta centralidade
simbolica, a presidéncia imprimiria ao conjunto do sistema politico a
coeréncia que este de outra forma nio poderia engendrar (LAMOUNIER,
1991:39)

O alfa e o 0mega do sistema politico nacional esse componente plebicitario

imprimiu a imagem do presidente como grande for¢a estabilizadora que se sobrepde aos
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particularismos, dando o ritmo e a dire¢do das grandes mudangas na sociedade, inclusive
rompendo as resisténcias com seu potencial mobilizador.

No entanto, malgrado esse simbolismo, ¢ nesta acep¢ao da autoridade presidencial
que reside o dilema institucional brasileiro, qual seja, o respeito as regras do jogo, o
equilibrio entre os demais poderes e a necessidade de eficacia decisoria ao lado de uma alta
propensdo de os presidentes ndo contarem com maiorias necessarias no parlamento. Neste
sentido, a probabilidade de franco-atiradores chegarem ao poder, tendo em vista a
fragilidade do sistema partidario, ¢ potencial. Assim, “o potencial unificador da presidéncia
plebicitaria (idem, p.41)” tem como primeiro indicador que nega essa capacidade sua
propria instabilidade. Esse “capital plebicitario”, material ou simbdlico, esvai-se quando se

olha a pouca influéncia que os presidentes te€ém na sua sucessao. Ou seja,

de fato, se os presidentes tiveram pouca ou nenhuma influéncia no
processo sucessorio, mesmo no recente periodo militar, ndo parece
razoavel supor que, ao longo do mandato, hajam exercido um influxo
continuo e abrangente sobre o sistema politico, como supde a teoria do
presidencialismo plebicitario (ibdem, 42).

Para o autor, um outro angulo que pode medir a eficacia desse “capital plebicitario”
¢ o das pesquisas de opinido publica, de massas ou de elite. Por elas pode-se verificar a
materialidade desses recursos de poder e a “envergadura simbolica (ibdem, p.43)” com as
quais os presidentes estdo investidos segundo a teoria do presidencialismo plebicitario.
Entretanto, ndo obstante os cuidados com esse tipo de avaliacdo em virtude da dependéncia
de desempenho socio-econdmico, os indices de afeicdo ou de aprovacao popular do
desempenho dos presidentes na historia brasileira indicam que ndo ¢ ”a imagem de um
magistrado incolume e exemplar (ibdem, 42)” factivel a luz de tais pesquisas. Se elas
dependem de flutuagdes econdmicas e sociais € exatamente nestas condigcdes que o

presidencialismo plebicitario mostra-se vulneravel. Como afirma Lamounier,

se os indicadores da impopularidade presidencial se acham
‘sobredeterminados’ por uma situacdo de adversidade econdmica, com
mais forte razdo devemos frisar o risco de instabilidade institucional a que
o sistema democratico pode ser levado por esse tipo de erosdo da
autoridade (ibdem, p.42)
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Embora comum em qualquer sistema de governo, a popularidade do executivo no
presidencialismo ¢ um dos pilares de sua sustentagdo ja que € por ela que se mede o apoio
ou a recusa do legislativo, tendo em vista os custos e beneficios para os parlamentares que
podem incorrer ao apoiarem a agenda do executivo.

A conclusdao de Lamounier ¢ muito comum entre os autores que defendem o
parlamentarismo, sobretudo naquele momento do debate institucional, para quem inexistem
no presidencialismo incentivos “para a formacao de uma base parlamentar viavel (ibdem,
p.45)” pois ela depende de varios fatores, tais como o grau, maior ou menor, de
fragmentagdo do sistema partidario e a dimensdo e duracdo dos possiveis desgastes do
presidente junto a opinido publica. Também, a fusdo entre a chefia do Estado e do governo,
proprio do presidencialismo, em eventual ocorréncia de tais fatores, pde em risco ndo so a
efetividade decisoria mas também, “(...) a propria estabilidade do sistema democratico
(ibdem, 54).”

A chegada de Fernando Collor ao poder em 1989, sem lastro partidario, mostra que
a fragmentacdo do sistema partidario ndo constitui em um problema apenas no ambito
parlamentar. Em tais condi¢des, segundo o autor, as qualidades pessoais do presidente
devem, necessariamente, serem extraordinarias para que tenha condigdes de romper os
impasses num legislativo fragmentado e exercer a governabilidade. Do contrario ¢ eminente
a crise institucional em virtude da independéncia dos mandatos do executivo e do

legislativo.

Presidencialismo e democracia majoritaria no Brasil

Os estudos que enfatizam caracteristicas majoritaristas no desempenho das
instituicdes politicas brasileiras datam de meados da década de 1990, apdés um intenso
debate institucional que marcou o periodo dos primoérdios da transicdo ao plebiscito de
1993. Convém notarmos, no entanto, que os estudos até este periodo eram, em sua maioria,
propenso a defesa de mudangas radicais no sistema politico. A derrota do parlamentarismo
em 1993 impactou consideravelmente na capacidade programatica destas propostas e neste
sentido a emergéncia de estudos que salientam positivamente a combinagdo
presidencialismo e multipartidarismo pode estar na razdo direta da derrota da “opgdo

parlamentarista”. Assim, estes estudos destacam que o presidencialismo de coalizao
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brasileiro opera segundo bases muito proximas do parlamentarismo e os partidos politicos,
ao contrario do que prega grande parte da literatura relevante, apresentam grau de disciplina
tdo elevado quanto os partidos nas democracias majoritarias (parlamentaristas). Além do
mais, os politicos atuam sob bases partidarias, tanto quanto as coalizdes governamentais.
Analisaremos nesta se¢do a tese da democracia majoritaria de dois dos pioneiros, em
meados dos anos 1990, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi.

Em “Executivo e Legislativo na nova ordem Constitucional”, livro que retne
estudos publicados em periddicos desde de 1994, Figueiredo e Limongi (Figueiredo e
Limongi, 1994) criticam os diagndsticos, de grande parte da literatura nacional, que
rejeitava a estrutura institucional que vigorou na malograda experiéncia democratica de
1946. Desta forma, “no decorrer deste debate a forma presidencialista de governo e as leis
eleitorais se constituiram no alvo privilegiado das propostas de reforma institucional
(Figueiredo e limongi, 1994:19)”. A sorte da democracia brasileira, neste sentido, dependia
de uma engenharia institucional em que o presidencialismo deveria ser substituido por ser
altamente propenso a gerar conflitos insoluveis, também, a legislacdo eleitoral e partidaria
haveria de ser alterada objetivando a diminui¢do do niumero de partidos e a obtengdo do
“minimo de disciplina” possivel. Emerge desta analise (..)um sistema politico em que um
presidente impotente e fraco se contraporia a um Legislativo povoado por uma miriade de
partidos carente de disciplina (idem, p.19).

Conquanto, para Figueiredo e Limongi, o quadro institucional que emergiu da
constituinte de 1988 ¢ radicalmente distinta da situacdo de 1946. As bases do sistema
politico brasileiro foram bastante alteradas. A alteragdo mais marcante fora a amplia¢ao dos
poderes legislativos do presidente. Segundo os autores, os poderes legislativos presidenciais
antes de representar influéncia na disposi¢ao do presidente, como quer a literatura, em optar
ou ndo pela busca da cooperagdo do legislativo representa sua capacidade de determinar a
agenda legislativa. Portanto, ndo ¢ verdadeiro, empiricamente, o argumento, quase sempre
partindo de analistas que véem na independéncia da origem dos dois poderes no
presidencialismo um dado de eventuais conflitos, idéia de que a disposi¢ao de presidentes
com escassos poderes legislativos ¢ maior na busca de cooperacdo do legislativo; e que os

presidentes com amplos poderes legislativos téem pouca disposicdo para negociar sua
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agenda com o legislativo, tentando forcar o legislativo a ceder, sendo neste caso as relagdes

entre executivo e legislativo mais propensas a conflitos. Assim,

(...) os efeitos dos poderes legislativos presidenciais sdo de outra natureza.
Eles determinam o poder de agenda do chefe do executivo, entendendo-se
por agenda a capacidade de determinar ndo sO que propostas serdao
consideradas pelo Congresso, mas também quando o serdo. Maior poder
de agenda implica, portanto, a capacidade do executivo de influir
diretamente nos trabalhos legislativos e assim minorar os efeitos da
separagao dos poderes, o que pode induzir os parlamentares a cooperagdo
(ibdem, p.23).

Nesta percepcdo, as distingdes classicas entre regimes parlamentaristas e
presidencialistas sdo mitigadas apartir do momento que se percebe ‘“aproximagdes e
similaridades”. Neste caso, o controle da agenda legislativa ¢ um dado peculiar aos regimes
parlamentaristas, entretanto, presidentes também podem controlar a agenda. Neste sentido,
essa prerrogativa reconhecida como sendo propria dos primeiros-ministros nao condiz com
a maioria das constitui¢des presidencialistas, nas quais os presidentes ndo s6 contam com
amplos poderes legislativos como tem direito exclusivo de iniciar legislagdo em diversas
areas. A esta prerrogativa exclusiva do presidente para propor legislagdo acresce, como
evidéncia da posicao estratégica do executivo, o direito de solicitar, unilateralmente,
urgéncia a qual obriga as duas casas legislativas a manifestarem-se no prazo maximo de 45
dias. O executivo pode contar, ainda, com a prerrogativa prevista pelo artigo 62 da
Constituicdo Federal que garante ao presidente a prerrogativa para editar Medidas
Provisorias (MP), em casos de relevancia e urgéncia, que implica alteracdo imediata do
status quo. Em relacdo as MPs a posi¢do do legislativo € quase sempre pela aceita¢do ja que
ao negar-se a aceitar uma MP deve regular a situa¢do produzida pela mesma ou incorrer
nos custos que por ventura tragam a nao regulagao.

Figueiredo e Limongi ressaltam, como ja mencionamos, que o executivo detém o
poder de agenda em virtude dos amplos poderes legislativos lhe conferidos e dos recursos
ndo-legislativos provenientes do controle ao acesso aos postos governamentais. Diante
disso, duas perguntas merecem respostas, a saber, se existe disciplina partidaria no interior
do Legislativo e se os presidentes sdo sustentados por coalizdes partidarias, como no

parlamentarismo.
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O estudo dos autores pretende responder trés questionamentos. 1) as coalizdes
partidarias sdo consistentes ideologicamente?; 2) os partidos possuem coesdo e disciplina
no ato de votar no interior das casas legislativas?; 3) os pequenos partidos constituem
motivo de imprevisibilidade no plenario e possuem coesao e disciplina no ato de votar?

Sobre a primeira questdo, os autores “descobrem” que ha um continuum ideoldgico
que vai da direita a esquerda e “a probabilidade de dois partidos adjacentes votarem de
maneira analoga ¢ sempre maior que a de partidos ndo adjacentes. A probabilidade de dois
partidos se coligarem cai monotonicamente com a distancia ideoldgica a separa-los (ibdem,
p.77).”" Quanto a segunda questdo, os autores descobrem que os partidos brasileiros
apresentam elevado grau de coesdo e disciplina no ato de votar.” Os autores destacam ainda
que, “a unidade dos partidos de esquerda independe de como votam os demais partidos. Ja
a disciplina dos partidos de centro ¢ de direita varia amplamente de acordo com a posi¢ao
assumida pelos outros partidos (ibdem, p.83).” No que se refere a terceira questdo, o de
saber se os pequenos partidos possuem comportamentos deferentes dos grandes e se isso
gera influencia no plenario, constatam o indice de coesdo e disciplina dos pequenos
partidos assemelha ao encontrado nos grandes. Neste sentido, desfaz-se a imagem caotica
do sistema partidario no que tange ao processo decisorio legislativo e a imagem de um
plendrio imprevisivel ¢ desmentida pelos dados e que os grandes partidos sempre
controlaram o processo legislativo.?

A disciplina partidaria, alta por sinal, deve-se, segundo os autores, a distribui¢ao dos
direitos parlamentares no legislativo. Os regimentos internos tanto do Senado quanto da
camara dos deputados atribuem aos lideres partidarios o direito de representar suas

bancadas a partir da institucionalizagdo do colégio de lideres. O colégio de lideres por sua

' Considerando um universo de 221 votagdes nominais (entre 1989-1994), as aliangas dentro dos blocos
ideoldgicos chegou a 163 casos na direita, 138 no centro e 156 na esquerda. Nos demais casos ficaram
divididos, indefinidos ou nao havia informagdes disponiveis. Assim, a probabilidade de voto andlogo chega a
68,8% entre PDS e PFL, 71,5% entre PT e PDT e 11,8% entre PT e PFL, para ficar nestes exemplos.

2

considerando o mesmo universo de pesquisa — no qual ha a indicag@o dos lideres partidarios para a bancada —
os partidos a direita como PDS, PFL e PTB ficaram na casa dos 70,00% a 78,00% de coesdo. Partidos que
vao do centro a esquerda como PMDB, PSDB, PDT e PT, chegaram a casa de 73,00% a 95,00% de coeséo.

3 Para efeito analitico os autores criaram duas siglas imaginarias, o PPE (partidos Pequenos de Esquerda) e o
PPD (Partidos Pequenos de Direita). O primeiro agregando os pequenos partidos de esquerda e o segundo de
direita. Constatam entdo, que o PPE teve tendéncia constante em votar similarmente ao PT e¢ ao PDT e o
indice de coesdo atingem a marca de 83,7%, chegando mesmo a 100 em 50% dos casos. Quanto ao PPD, o
indice de coesdo atinge cerca de 72,9% e segue a risca o comportamento dos grandes partidos de direita. A
unidade destes produz uma elevagio da coesdo do PPD.
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vez exerce forte controle sobre a pauta dos trabalhos legislativos a partir do auxilio que
presta as mesas diretoras. A atuacdo dos lideres, para Figueiredo e Limongi, torna o
plenario o principal locus decisorio, neutralizando a forga descentralizante que constitui as
comissdes. Essa preponderancia ocorre em virtude da intervencdo dos lideres a partir do
instituto do requerimento de urgéncia. Assim, eles intervém retirando as matérias das

comissoes e levando-as direto ao plendrio. Portanto,

além de alterar o ritmo da tramitagdo da matéria, retirando-a da comissao
¢ forcando a pronta manifestagio do plenario, a aprovacdo de
requerimento de urgéncia limita a capacidade dos proprios parlamentares
de apresentar emendas ao projeto. Para ser considerada, a emenda tem que
atender a um dos seguintes requisitos: ser apresentada por uma das
comissdes permanentes, ser subscrita por 20% dos membros da Casa, ou
ser subscrita por lider que representa essa percentagem de deputados. A
limitagdo a apresentacdo de emendas e seu controle pelos lideres
partidarios tolhem a ag@o dos deputados, retirando-lhes a possibilidade de
defender com sucesso os interesses especificos a seu eleitorado a partir de
uma estratégia individual (ibdem, 29).

Para terem os seus pleitos atendidos os parlamentares necessitam estrutura-los em
bases partidarias, ou seja, precisam fazer parte de um grupo e agir como tal e neste sentido
o papel das liderancas tem um duplo significado, qual seja, representar os interesse
parlamentares junto ao poder executivo e do poder executivo junto aos partidos. Assim, as
barganhas que compdem as relagdes entre executivo e legislativo estruturam-se em torno
dos partidos.

No que concerne a questdo de saber se a coalizdo que da apoio ao executivo
estrutura-se em bases partidarias, a resposta ¢ positiva. O poder de agenda do executivo
aliado aos recursos nao legislativos como Ministérios, pastas e cargos; a centralizacao dos
direitos parlamentares no legislativo e o controle da pauta pelo colégio de lideres; colocam
o poder executivo numa posic¢ao estratégica para negociar o apoio que necessita a partir de
bases partidarias e ndo com parlamentares individualmente. Por isso, segundo os autores, o
presidencialismo estrutura sua agenda e negocia o apoio a ela via coalizao de partidos.

Tanto no presidencialismo quanto no parlamentarismo a possibilidade de que
partidos, num sistema multipartidario, prefira o futuro ao presente ¢ verdadeira, pois “ser
parte do governo traz ganhos e perdas. Para alguns partidos os ganhos sobrepujam as

perdas, e para outros o inverso ¢ verdadeiro (ibdem, 27).” Entrementes, para concluir, essa
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estratégia pode ser de alguns partidos nas duas formas de governo mas ndo ¢ de todos num
sistema multipartidario, porque se fosse ndo haveria qualquer sentido na luta pelo controle
do executivo. Assim, entdo, a disposicao de ser governo ou ndao ¢ medido pelos custos e
ganhos que incorra sobre o partido, mas apostar no fracasso do governo pode incorrer em
custos maiores do que apoia-lo, neste sentido, o pre¢o do apoio leva em consideragdo, pela
lideranca partidaria, o peso de sua representagdo ¢ a quem deva interessar o fracasso do
governo. Como exemplo da possibilidade de estruturar coalizdio de governo no
presidencialismo brasileiro, diz Figueiredo e Limongi,

suponhamos que o presidente possa compor maioria se incorporar um dos
trés outros partidos com representagdo no Legislativo que ndo o seu. Esta
claro que nenhum desses trés partidos pode reivindicar uma parcela muito
alto do or¢amento, j& que corre o risco de ser ‘passado para tras’ por seu
competidor, que pode exigir menos do presidente para apoia-lo. Temos
assim um leildo ao inverso: temendo perder acesso a qualquer beneficio
do governo, os partidos sdo levados a moderar suas demandas para vir a
fazer parte da coalizio majoritaria. O presidente tem a vantagem da
proposi¢do: como ele monopoliza o acesso aos recursos publicos, pode
tirar vantagens estratégicas desse controle (ibdem, 36).

Conclusao

A atual conjuntura politica nacional, cujo governo ¢ sustentado por um arco de
alianga inusitado, tem governado por Medidas Provisorias e evidenciado incapacidade de
coordenacdo da base aliada para votar Emendas Constitucionais, ¢ sugestivo para uma
conclusdo acerca das assertivas e equivocos das duas linhas de interpretacdo do sistema
politico brasileiro. O descompasso entre o legislativo e o executivo nos remete ao
questionamento da interpretacdo segundo a qual o sistema politico possui um cunho
majoritario com preponderancia do executivo que a partir do seu poder de agenda (que de
fato existe) traduz-se em coesdo e disciplina partidaria. Neste sentido, portanto, os
principais pontos a serem evidenciados sao os seguintes. 1) O grau de seletividade desta
agenda do executivo aprovada no legislativo que aparece aposteriori como indicio de
disciplina e coesdo partidaria, em virtude do alto indice de concordancia no interior dos
partidos, deixa de lado uma consideragdao fundamental para a compreensao da fragilidade
dos partidos e do grau de consensualismo do sistema politico, qual seja, a interacao dos

atores e os tramites institucionais capazes de evidenciar os altos custos em termos de
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recursos politicos, as multiplas recusas, o minimalismo e a substancialidade da agenda do
executivo referendada pelo legislativo.

Como afirmou Antonio Giusti Tavares, seguindo a fenda aberta por Barry Ames,
“(...) a votagdao nominal na Camara dos Deputados constitui apenas o momento final, que
formaliza a decis@o resultante de um demorado e complexo processo de negociacdes entre
o chefe do poder executivo, os lideres partidarios e suas respectivas bancadas (...) (Tavares,
2001:19)”. Portanto, sem a analise das varidveis que apontamos acima (Quadro 1),
qualquer conclusao que aponte para um viés majoritarista ou algo parecido constitui um
equivoco. 2) A andlise de Figueiredo e Limongi toma apenas uma varidvel institucional do
sistema politico que ¢, tomando o esquema de Lijphart, a dimens3o executivo-partido.
Caberia saber, e de fato sabemos, se na dimensdo institucional federal-unitario os
governadores ainda sdo um peso formidavel a serem consensuados para o sucesso de
qualquer agenda de mudangas do governo central, o que nos parece afirmativo. Também,
na dimensdo considerada, a nova configura¢do da revisao judicial aliado ao alto grau de
constitucionalizacao da politica ordinaria na Constitui¢do de 1988 forma um outro trago de
democracia de consenso (Couto e Arantes, 2004). 3) Uma questdo a ser indagada diz
respeito ao fato de saber qual o poder de explicacdo razoavel que possui uma instituicdo ou
um conjunto de institui¢des tomadas isoladamente. Isso porque os resultados de um sistema
politico particular articulam-se com a variedade de suas instituigdes, isto ¢, seus efeitos sdo
compositos (Tavares, 1994). Neste sentido, cabe mencionar que as duas interpretagcdes nao
sdo incompativeis. O’Donnell tem razdo quando afirma que a nova frente de pesquisa
aberta por Figueiredo e Limongi constitui “terra incognita”, mas imprescindivel para
preencher uma lacuna nos estudos politicos brasileiros. Grande parte da literatura em
ciéncia politica at¢ meados da década de 90 privilegiou o “aspecto externo” do sistema
politico. A visdo externalista dissecou com acuidade os aspectos institucionais,
notadamente a legislacdo eleitoral, incentivadores do individualismo dos politicos em
detrimento da institucionalizacdo dos partidos (Lamounier, 1989). Os altos custos politicos
para formagao de maiorias governativas eram, sem muita reserva, imputado diretamente a
este aspecto das instituigdes. A nova frente de estudos, a “terra incdgnita”, evidencia a
necessidade de um enfoque institucional multivaridvel para compreender os efeitos

compositos do sistema. Se por um lado o equivoco de uma pretensao de explicacdo global
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parece colocar em campos opostos as duas interpretagdes, por outro notou que o sistema
politico ndo constitui um caos, embora custoso, ¢ possivel a construcdo de coalizdes
minimamente eficientes. Mas o mais importante na combinagdo da interpretagdo
externalista com a internalista € que ela permite, por ser mais cumulativa, dissipar de vez a
ilusdo de panacéia que esteve imbuido as intengdes de reformas institucionais no Brasil,
que muitas vezes desconhecia o funcionamento das instituigdes existentes. Desfez,
sobretudo, a proposta majoritarista (parlamentarista) que poderia constituir em fator de
injustica politica e comprometer o consenso sobreposto que, na acep¢ao de Rawls, ¢ o

objeto primeiro de uma democracia justa (Rawls, 2000), e ao nosso ver, consolidada.
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