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RESUMO

O principal objetivo do presente trabaho, de carder predominantemente
explanatorio e com vias de apresentar um estudo comparativo de casos (artigos e livros
cientificos), é identificar os elementos mais gerais que caracterizam as abordagens
baseadas nos pressupostos explicativos da teoria do presidencialismo de coalizdo, de
modo a tentar identificar padrbes semelhantes e/ou competitivos de explicacdo dos
arranjos institucionais adotados por sistemas de governo presidencialistas na agenda de
pesquisa da ciéncia politica contemporénea, a luz do caso brasileiro. Para tanto foram
utilizados métodos e técnicas de pesguisa qualitativa, com énfase na andlise critica da
literatura. Assim sendo, foram identificados dois padrdes de explicacéo: os estudos de
primeira geragdo — 0 Modelo 14 — e os de segunda geragdo — 0 Modelo 24, Modelo 2B e
Modelo 2C. Em termos gerais 0 que se pode observa € um avanco tedrico e
metodol 6gico da producéo cientifica nesta area, fruto de uma preocupacd com um forte
rigor cientifico;, o que ndo implicou necessariamente, na auséncia de significativas
limitagdes no que se refere a cada um dos model os explicativos agui analisados, e de um

modo geral, nateoria do presidencialismo de coalizdo como um todo.
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1. INTRODUCAO: ARRANJO INSTITUCIONAL E O DILEMA DAS DEMOCRACIAS
PRESIDENCIALISTAS

Nos anos 1970, em funcdo da “onda” de redemocratizagdo que se iniciou em um
numero relativamente amplo de paises, 0s estudos sobre sistemas de governo ganharam
ampla visibilidade e destaque, tendo em certa medida como principa motivagdo, a
busca por se identificar quais seriam as possiveis consequéncias politicas que poderiam
ser atribuidas & adogdo de sistemas de governos especificos. Com grande destaque para
as analises desenvolvidas sobre os sistemas de governo adotados em grande parte dos

paises da América Latina, especificamente os sistemas presidencialistas.



As conclusdes a que chegam tais estudos, revela em principio, a existéncia de
dois grupos de abordagem. De um lado temos aqueles que muito se preocuparam,
mediante a adocéo de uma posicdo extremamente critica e de forte teor negativista, em
apresentar ou identificar as supostas mazelas — “consequéncias perversas’ — ou
limitaghes inerentes a opcdo presidenciaista e que tinha impactos diretos sobre a
estabilidade da ordem democrética desses paises, a0 exemplo dos trabahos
desenvolvidos por Linz (1991) e por Linz e Vaenzuela (1994).

Uma versdo mais sofisticada desse argumento pode ser também encontrada em
Mainwaring (2001) que afirma estarem os riscos da instabilidade politica dos paises
latino americanos, ndo na simples adog¢éo do presidencialismo conforme colocado pelas
abordagens anteriores, mas, sim, na combinagdo entre 0 mesmo, o multipartidarismo e a
representacao proporcional.

Segundo este Ultimo ponto de vista apresentado, em um arranjo institucional
desse tipo, 0 que geralmente se percebe, sdo presidentes que quando elatos, contam
apenas com uma minoria no Congresso em fungdo da ata fragmentacdo partidéria.
Assim sendo, para conseguirem governar, tais presidentes geralmente precisam recorrer
a formacdo de coaizoes amplas, comumente formadas a base da distribuicdo de
patronagem, mas, sem que o presidente partilhe em nivel necessario o poder que possui,
uma vez que tais atores politicos tendem a consideraremse 0s portadores e
representantes da vontade da nac&o, ja que sdo investidos de um mandato independente.
Por outro lado, ainda de acordo com esse tipo de argumentacdo, os partidos que
geralmente formam as coalizbes e que, logicamente, possuem representacdo no
Congresso, muitas vezes possuem uma série de incentivos para ndo cooperarem com oS
presidentes, ou em Ultima instncia com as coalizGes. Logo, a formacdo de coalizfes
nesse tipo de arranjo, seria tida como um recurso no qua estariam presentes altos
indices de instabilidade e que auxiliariam na paralisia de governo e na fragilizacdo da
autoridade presidencial.

Em sintese, tal argumento acredita que a adocdo de um arranjo institucional que
tente conciliar presidencialismo, multipartidarismo e representacdo proporcional sera
marcadamente caracterizado por constantes crises de governabilidade’, crises estas que

! Comumente quando da adocgo do conceito de governabilidade em termos mais gerais e conforme se
pode observar em alguns autores que distinguem o conceito de governabilidade do de governance — Melo
(1995); Diniz (1995) — o mesmo refere-se “as condigdes sistémicas e institucionais sob as quais se da o
exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relacdes entre
os Poderes, o sistema de intermediacdo de interesses’ (CASTRO SANTOS, 1997). N&o obstante, esse



ocasionariam o pleno colapso da propria democracia entre 0s paises que adotassem esse
tipo de arranjo (Mainwaring e Shugart, 1997).

O outro grupo de especiadlistas, e que vai de encontro as perspectivas
apresentadas anteriormente, defendem a refutabilidade de tais teses principalmente em
relacdo a instabilidade politica e ao déficit democrdtico que inevitavelmente surgiriam
da adogdo de um arranjo institucional desse tipo — Anastasia, Melo e Santos, 2004;
Figueiredo e Limongi, 1999; Santos, 2003.

De acordo com estes Ultimos, mesmo considerando-se as variagdes na estrutura
institucional que cada nagdo tenha adotado e as implicagdes das conseqgiiéncias dessa
adocdo sobre as democracias, a partir dos exemplos de alguns paises, como € o caso do
Brasil, é possivel se falar em niveis razoaveis de estabilidade institucional,
principalmente quando consideradas, a capacidade do chefe do executivo em montar
bases de apoio aos seus projetos e 0s mecanismos internos da organizagéo legislativa,
ndo permitindo que esses paises sgjan continuamente assolados pelo fantasma da
paralisia decisoria.

Naverdade, como afirmam Anastésia et alli (2004) o problema da adocdo de um
arranjo institucional que agrupe presidencialismo, multipartidarismo, representacéo
proporcional e composicado de coalizbes, ainda mais quando associado a realidades
sociais dadas e que combinam heterogeneidades estruturais, pobreza e desigualdade
socia, ndo é necessariamente a geracdo de instabilidade politica. Ao contrario, o
problema esta no trade off que muitas vezes se produz entre estabilidade politica e dois
outros atributos de grande importancia para o bom funcionamento das democracias:
accountability e representatividade.

Desse modo, em contraposicdo aos autores iniciamente apresentados e que
defendem a inviabilidade da adogcdo de regimes presidencialistas, 0 que se busca
entender é alogica de manutencdo da ordem democrética a partir das caracteristicas que
sdo proprias a esse tipo de sistema politico. Assim sendo, esta Ultima vertente acredita

tipo de adogdo do conceito também se aproxima do conceito de capacidade governativa trabalhado por
Castro Santos (1997) quando esta afirma que o conceito “por uma lado engloba tanto caracteristicas
operacionais do Estado — analisando-se a a eficiéncia de sua maquina administrativa, novas formas de
gestdo publica, mecanismos de regulagdo e controle —, como sua dimensdo politico-institucional, as
investigagdes podendo incluir, neste caso, desde as caracteristicas das coalizbes de sustentacdo de
governo, de processo decisorio, das formas mais ou menos tradicionais de representacdo de interesses, das
relacBes Executivo-Legidativo, do sistema partidario e eleitoral, passando pelas relacdes entre os trés
niveis de governo e aforma e o grau de interagdo do publico com o privado na definicdo e conducdo das
politicas governamentais, até a pouco analisada atragdo do Judici&rio como ator politico e a capacidade de
lideranca e coordenacdo do governo” (CASTRO SANTOS, 1997)



gue os problemas das democracias nos paises da América Latina ndo estdo relacionados
a0 fomento de uma sSituacdo de instabilidade, imanente a combinagdo de
presidencialismo, multipartidarismo e representacéo proporcional, mas, sim, na forma
de organizacéo de algumas instituicdes que sdo de extrema importancia para o melhor
funcionamento das democracias presidencialistas, as quais sejam: o0 Executivo e 0
Legidativo. Inclusive tomando como referéncia, a importancia dos mecanismos de
separacao de poderes e de checks and balance.

Dado esse ponto de vista, é justamente por sobre esse grupo de estudiosos que ha
a maior necessidade de se debrucar mais atentamente, de modo inclusive, a melhor
compreender qual areal insercéo desses autores em relacéo ao debate mencionado.

Desse modo, 0 que se pretende é redlizar um estudo analitico dos principais
trabal hos produzidos pela ciéncia politica brasileira e que se diferenciam pela adocéo ou
utilizacdo do que convencionalmente se intitulou de feoria do presidencialismo de
coalizdo’.

A teoria do presidencialismo de coalizdo foi algo convencionalmente gerado a
partir dos estudos sobre o0 processo de reorganizacdo do arranjo institucional brasileiro
apos o periodo autoritario (1964-1985), tendo como marco inicial o trabalho de Sérgio
Abranches (1988), que tenta apresentar uma explicacéo “alternativa’ ao funcionamento
das instituicbes politicas brasileiras e que dada a sua difusdo, se tornou um referencial
na busca por se compreender, ndo apenas o Brasil, como também seus paises vizinhos, a
exemplo daVenezuela, do Peru e outros.

Entretanto, é preciso ressaltar a extensdo e a complexidade que envolve a
literatura especializada sobre o tema e que acaba por se apresentar enquanto elemento
complicador do esforgco que agui pretendo realizar. Assim sendo, 0 que desgjo é
produzir uma caracterizacdo sintética dos principais autores que, além de Abranches,
tiveram um papel relevante na defini¢do, consolidacdo, propagacdo, andlise e constante
revisdo da teoria do presidencialismo de coalizdo, a exemplos de Amorim Neto (1991,
1994, 2000, 2004, 2006a, 2006b); Amorim Neto e Santos (2001, 2003); Anastésia,
Melo e Santos (2004); Figueiredo e Limongi (1995, 1996, 1999, 2000, 2005, 2006);
Pereira e Mueller (2000, 2002, 2006); Santos (1997, 1999, 2002, 2003, 2006); bem

2 A utilizaggo do termo teoria do presidencialismo de coalizio se dé porque considero que a partir da
definicdo de teoria trabalhada por Van Evera (1997: p. 7 e 8) — teorias “are general statements that
describe and explain the causes or effects of classes of phenomena. They are composed of causal law or
hypotheses, explanations and antecedent conditions” — , é possivel fazer men¢do a todo um conjunto de
trabalhos que compartilham de um mesmo nucleo de pressupostos.



como tantos outros. Mas, sobretudo se atribuira uma maior importancia aos trabalhos de
Amorim Neto, Figueiredo e Limongi, Pereira e Mueller, e Santos, dado o referencial
paradigmatico que estes autores se tornaram em relacdo ao tema e em funcdo da
freqliéncia com que seus estudos tém sido citados na producéo nacional e internacional.
De modo a agrupalos segundo a proximidade ou distanciamento de suas abordagens e
identificar aspectos como: 1) os pressupostos de cada abordagem; 2) seus principais
postulados; 3) as varidvels explicativas adotadas por cada grupo de autores; 4) 0s
mecanismos que segundo os autores melhor explicam o funcionamento do

presidencialismo de coalizdo e ametodologia por eles utilizada.

2. SERGIO ABRANCHES, PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E O DILEMA
INSTITUCIONAL BRASILEIRO : MODELO 1

A primeira utilizac&o do termo presidencialismo de coalizdo, em se tratando das
discussoes redlizadas sobre as instituicOes politicas brasileiras, foi feita no ambito da
literatura nacional, por Sérgio H. H. Abranches (1988) em seu artigo Presidencialismo
de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Nesse trabalho, Abranches se propss a
analisar os componentes do que ele considera ser “o dilema institucional brasileiro” e
gue se refere a necessidade de adogdo de um determinado arranjo ingtitucional que
pudesse regular 0 exercicio da autoridade politica dos governantes — leiam-se aqui
presidentes — a0 mesmo tempo em que definisse as regras que viabilizassem a resolucéo
de conflitos gerados pela prépria diversidade das bases sociais responsaveis pela
sustentacdo politica dos diferentes governos — heterogeneidade econdmica, politica,
socia e cultural —, bem como dos diferentes processos de representacao.

A principal contribuicdo de Abranches para a ciéncia politica reside no fato de
gue, enquanto grande parte das tendéncias explicativas sobre a realidade politica de
paises de democracias presidencialistas, apontavam para uma possivel perversao
institucional que seria prépria da “opcdo irresponsavel” por esse tipo de sistema
politico, principalmente quando associado a representacdo proporcional e ao
multipartidarismo, 0 mesmo j& chamava a aten¢do para a necessidade de se observar a
peculiaridade do arranjo institucional brasileiro, considerando-se a dindmica social
propriado pais.

Assim sendo, o trajeto percorrido por Abranches difere da l6gica que cada vez
mais ganhou adeptos na ciéncia politica e segundo a qual a manutencdo de uma
sociedade democraticamente estéavel so seria possivel em sistemas parlamentarigas, de



representacdo majoritaria e/ou bipartidarios, visto que nesse tipo de sistema residiriam
0S mecanismos necessarios para por fim atodo e qualquer tipo de problema em relacéo
a conflitos de interesses e capacidade governativa. Justamente o oposto do que se
observaria em arranjos institucionais que privilegiassem sistemas presidencialistas do
tipo pluripartidario e de representacdo proporcional.

Logo, a partir das preocupagdes com as peculiaridades da adocdo desse Ultimo
tipo de arranjo mencionado, principalmente em termos do seu rea funcionamento, e
considerando as relacOes estabelecidas entre cada uma das dimensdes que compdem
essa estrutura, € que Abranches pretende apresentar uma analise do contexto politico
brasileiro, antes mesmo do periodo autoritario, e que de fato considerasse, se hdo na sua
totalidade, a maior parte dos aspectos inerentes a esse contexto, tanto em sua dimenséo
politica, como social e econémica. Tudo isso, por via de um estudo globalizante e que
permitisse uma compreensdo mais aprofundada sobre a influéncia desses elementos
particulares por sobre a conformagcdo e adocéo de determinadas préticas politicas.

Ent8o, através da andlise da operacionalidade e da relagdo entre as variaveis:
sistema de governo, sistema partidario e sistema eleitoral; Abranches tenta perceber
guais os resultados que podem ser observados em termos da estabilidade da democracia
brasileira, em se tratando do exercicio e da pratica de governo — processo decisorio —,
ressaltando que as peculiaridades institucionais do “dilema politico brasileiro” ndo se
referem com tanta énfase a adocdo do sistema de representagdo proporciona e ao
sistema multipartidario tanto quanto ao sistema de governo adotado, principalmente
guando estas sdo consideradas enquanto variaveis isoladas, pois se considerarmos a
maioria das democracias ja consolidadas no mundo, as duas primeiras caracteristicas
sdo comuns a maioria delas. Segundo ele, “é nas combinagdes mais frequentes entre
caracteristicas institucionais, € ndo em sua presenca isolada, que a ldgica e a especificidade de
cada modelo emergem” (ABRANCHES, 1988: p. 19).

E justamente, por ser o Brasil, a época do trabalho de Abranches, um dos poucos
paises que, para além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o
“presidencialismo imperial”, ainda organizava o Executivo com base na formagdo de
amplas coalizBes, € que surgiu 0 termo presidencialismo de coalizdo.

Desse modo, ao se ler o trabalho de Abranches é possivel perceber o papel
central que o processo de formagdo de coalizGes ocupa na andlise que o mesmo faz do
arranjo institucional brasileiro, e cujo tipo de abordagem difere amplamente dos estudos

mai s recentes sobre o tema.



Em Abranches, o principio de composicdo de coalizdes observa claramente dois
€ixos, um que ele chama de eixo partidério e o outro que ele chama de eixo regional
(estadual). Isso é facilmente identificavel quando se observa o processo de composicéo
de ministérios onde tem se observado na histéria do presidencialismo brasileiro uma
preocupacao tanto de ordem partidaria quanto regional.

A identificago da existéncia desses dois eixos acaba remetendo a duas outras
guestdes que estdo diretamente associadas tanto a dimensdo partidaria quanto a
dimensédo regional da composicdo de coalizbes, que sdo: 1) os caminhos galgados em
termos factuais para que uma coalizdo venha realmente a existir e funcionar de maneira
eficiente; e 2) o grau de fracionamento ou de concentracdo da coalizo.

Quanto a formagdo de coalizbes, para Abranches ela envolve trés momentos,
onde o primeiro tem inicio na congtituicdo de aliancas eleitorais que exigem certa
negociacdo acerca do minimo de defini¢éo sobre algumas das diretrizes programéticas
gue irdo reger a adianca e gue possuem um carater extremamente amplo, aém de
principios que certamente devam ser observados na composi¢ao dos governos, no caso
de vitoria eleitoral. Apds esse primeiro momento, 0 que se tem é a fase de composicéo
do governo, na qual predomina a disputa, por parte dos membros da alianca, por cargos
e certos compromissos referentes a definicdo de um programa minimo de governo,
mesmo que este ainda sgja muito genérico. E finamente, na Ultima fase, o que se
verifica é justamente a transformacdo da entdo inicia “alianca eleitoral” em “coalizéo
efetivamente governante’, momento em que emerge “o problema da formulagdo da
agenda real de politicas, positiva e substantiva e das condic¢des de sua implementacdo”
(ABRANCHES, 1988: p. 28)°.

Visto a légica que acompanha o processo de formagdo das coalizdes e dada a
verificagdo de que seu principal problema esta na passagem do segundo para o terceiro
momento, j& que € esta passagem que vai determinar as condi¢des de manutencdo, de
continuidade e de estabilidade da coaliz&o. O que dizer sobre o impacto do maior ou
menor fracionamento da coalizéo?

Em relacdo a este ponto, o que se pode destacar € que, cada uma das
conformacBes pode ter implicagcbes positivas e negativas sobre a autoridade e

capacidade decisoria do chefe do executivo.

% A bibliografia mais recente tende a negligenciar o elemento eleitoral, €, portanto inicial, do processo de
composicdo de coalizBes politicas. Entretanto, tal consideracdo é de muita importancia para a construcéo
de andlises mais consistentes sobre o processo de criagdo e manutencdo de coalizdes de governo
duradouras e estaveis.



Considerando-se o ato fracionamento governamental, 0 que pode acontecer €
um maior grau de liberdade por parte do presidente, pois esse fracionamento Ihe
permitiria retirar forcas de uma possivel manipulacéo das posicdes e dos interesses dos
parceiros da alianca. Todavia, & medida que nesse tipo de situagdo o partido do
presidente pode ndo ser o partido que detenha a maioria parlamentar, 0 mesmo — o
presidente — pode se tornar “prisioneiro de compromissos multiplos, partidarios e
regionais’ (ABRANCHES, 1988: p. 26), e que podem comprometer a sua autoridade.

A ocorréncia de coalizbes concentradas, por sua vez, podem em certa medida
conferir uma maior autonomia ao presidente em relacdo aos parceiros menores da
alianga, pois nesse tipo de situacdo seu partido tende a ser o partido majoritério, no
entanto, essa situagdo 0 obriga a estabelecer uma relacdo mais estreita com 0 seu
partido. O problema desse estreitamento € que, se o0 partido possuir certa
heterogeneidade interna e regional o efeito sera basicamente 0 mesmo observado
guando da composicdo de coalizOes de caréter altamente fracionado, restando apenas ao
presidente a opcéo de recorrer, nesse caso, aos partidos minoritarios da aianca.

Considerando essas questOes, € que Abranches chama a atencdo para as
principais caracteristicas do presidencialismo de coalizdo brasileiro, as quais sejam: a
instabilidade de auto-risco — negociacdo, potencial de conflito, posicéo ideoldgica e
pragmética dos membros da coalizdo — e a dependéncia que se cria em relacéo a
capacidade do governo a despeito do cumprimento dos acordos e compromissos
formulados no momento de constituicdo das coalizbes, o que torna a presidéncia o
epicentro para 0 qual convergem todas as forgas envolvidas na formagdo das coalizdes,
assim como o 6nus de toda a crise que por ventura também venha a se abater sobre o
governo.

Mediante a apresentacdo de tais questbes é que se atribui a Abranches o
pioneirismo das analises do arranjo institucional brasileiro com énfase nos aspectos de
suas particularidades.

Obviamente, que tal mérito ndo se verifica apenas pela identificacdo dessas
particularidades, nem tdo pouco por este ter apresentado um modelo de andlise
aternativo aos postulados hegemdnicos, mas, pelo fato do mesmo ter se tornado uma
influéncia para toda uma geragcéo de trabalhos posteriormente produzidos. Ou sgja, a
teoria do presidencialismo de coalizdo Se tornou caracteristica por se apresentar
enguanto um dado tipo de abordagem tedrico-analitico-metodol égica que, a partir da
apropriacdo de variaveis como sistema de governo e associando-as com as



caracteristicas sociais de certa realidade, tenta explicar de forma factual a légica que
rege o funcionamento de um determinado sistema politico, com suas limitagdes e
possibilidades, no que se refere a geracdo de mecanismos de estabilidade politica e
manutencéo da propria ordem democrética.

Para tanto, se utiliza em termos tedricos, tanto de paradigmas préprios da
sociologia brasileira — preocupagdo com questbes macro-sociails — como dagueles
utilizados pela ciéncia politica contemporanea e que se voltam para a importancia que
possui a acdo dos atores politicos — Teoria da Escolha Racional, Teoria das Coalizdes —
e asinstitui¢cdes — Novo Institucionalismo.

Entretanto, a ruptura que Abranches representa em relagdo aos estudos sobre os
sistemas de governo na Ameérica Latina, ndo o exime dos limites pelos quais é
acometida a sua obra.

Apesar dos avangos significativos no campo dos estudos mencionados, o
trabalho de Abranches deixou de considerar uma série de variaveis que fazem parte do
processo de fomento e manutencdo do que seria uma | 6gica de organizac&o institucional
do tipo presidencialismo de coalizdo e que acabaram apenas sendo discutidas e
analisadas nos estudos que o sucederam e que buscaram de uma forma ainda mais
sistemdtica, ampliar as possibilidades explicativas da teoria, apresentando inclusive
aguns elementos novos que hora complementam as concepcdes apresentadas por

Abranches e hora se contrapdem as mesmas.

3. DA PROLIFERACAO DE TRABALHOS ANCORADOS NOS PRESSUPOSTOS
APRESENTADOS PELA TEORIA DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: MODELO 2

Em termos mais gerais, a bibliografia que tratarel aqui e que denomine de
trabalhos de segunda geragdo — Modelo 2 (Amorim Neto, Figueiredo e Limongi,
Pereira e Mueller, e Santos) — assim como Abranches, toma como norte inicial para as
suas discussdes 0s aspectos proprios do arranjo institucional brasileiro e os quais ja
foram largamente mencionados:. o presidencialismo, a representacéo proporcional, o
multipartidarismo e o0s governos de coaliz80; bem como constréi sua logica
argumentativa de modo a intensificar a elaboracdo de uma contestacdo ainda mais
sistematica aos defensores de que tais caracteristicas, necessariamente, levariam a um
estado permanente de paralisia decisdria e instabilidade governativa, entretanto,
enfatizando aspectos ndo muito trabalhados pelo autor daprimeira geragdo — Modelo 1
—, OU mesmo agueles que se encontram ausentes em seu trabalho. E bem verdade que
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esses autores, em Ultima instancia estéo preocupados com o impacto gerado pelo arranjo
institucional sobre a funcionalidade da democracia, mas, privilegiam a andise sobre os
aspectos que caracterizam 0 modelo institucional do presidencialismo de coalizdao, sua
operacionalidade e suas implicagoes.

Dessa forma, apesar de adotarem elementos tedricos que foram apresentados
inicialmente como préprios da obra de Abranches (1988), os autores aqui estudados e
gue fazem parte desse novo grupo de pesguisadores, apresentam certo grau de
superacdo em relacdo aos trabalhos de Abranches, na medida em que, diferentemente
deste Ultimo, os principais autores representantes dessa geracao — Figueiredo e Limongi
(1995, 1996, 1999, 2000, 2005, 2006), Santos (1997, 1999, 2002, 2003, 2006), Amorim
Neto (1991, 1994, 1998, 2000, 2004, 2006a, 2006b) e Pereira e Mueller (2000, 2002,
2006) — tendem a ndo restringir suas analises unicamente aos processos de interacéo
entre cada uma das dimensdes macro-institucionais que caracterizam dados regimes
politicos, mas sugerem gque ha a necessidade de que para uma melhor compreensédo dos
mesmos, € preciso entender como operam 0S mecanismos institucionais internos de
ordenamento e funcionamento de cada uma dessas suas dimensdes, bem como os
elementos que passaram a regulamentar as relacdes entre 0 Executivo e o Legisativo,
principalmente no Brasil pos-constituicdo de 1988, inclusive em contraposicdo ao
periodo que antecedeu 0 Regime Militar, o periodo democratico de 1945 a 1964,
principalmente no que tange as prerrogativas constitucionais do presidente e a
organizacao interna do congresso. Em relagdo a este Ultimo aspecto o que se tem € a
incorporacdo de variaveis internas ao Poder Legidativo e que vao ter um papel de
amplo destaque, em termos do impacto sobre a producdo do Legidativo e sobre a
capacidade do Executivo implementar a sua agenda de agéo e, com isso governar.

Mas, mesmo com esses novos elementos que acabam se apresentando como
recorrentes entre esses autores, € possivel perceber variagdes quanto as suas andlises, a
partir da énfase que cada um dos autores atribui a uma ou outra dimensdo desse
processo. Por essa razdo, tratarel as abordagens e pontos de vista desses autores, 0S
enquadrando, por convencdo metodoldgica, em trés grandes grupos, onde em um
primeiro momento discutirei de maneira conjunta os trabalhos de Figueiredo e Limongi,
assim como os de Santos dada a identificacdo de pontos de convergéncia mais amplos
entre suas abordagens — Modelo 24, mesmo que, conforme se ira perceber, existam
também diferencas bem definidas entre os trabalhos dos autores. Ja em um segundo
momento, discutirel o trabalho de Amorim Neto dada a presenca de certas distingcbes
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guando comparado aos autores anteriores — Modelo 2B. E por fim, devotarei minha
atencdo aos trabalhos de Pereirae Mueller — Modelo 2C, de modo a buscar garantir uma
maior clareza na compreensdo dos seus principais argumentos, variaveis trabalhadas,
pressupostos tedricos e metodol 6gicos das obras dos autores.

3.1. Patronagem, poder de agenda e organizacdo legislativa: o

Modelo 24

Apos a caracterizacdo e alocacdo dos autores mencionados, passaremos agora a
uma discussdo mais sistematica das varias concepcdes apresentadas por cada autor. Os
primeiros que aqui serdo tratados sdo a Argelina Figueiredo e o Fernando Limongi
(1995, 1996, 1998, 1999, 2000, 2005, 2006).

A sua principa obra, intitulada Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional (1999), reline um conjunto de artigos ja anteriormente publicados pelos
autores em diversas revistas de cunho académico, bem como alguns textos inéditos, e
gue em seu conjunto representam a base do estudo desenvolvido pelos mesmos sobre a
“organizacdo institucional do sistema politico brasileiro sob a Constituicdo de 1988 e de
seus efeitos sobre o papel dos poderes Legidativo e Executivo na formulagdo de
politicas publicas’ (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999: p. 07) — foco no processo
decisdrio anivel do Congresso Nacional.

Para tanto, os autores recorreram ao instituto da andlise comparativa, entre o
Brasil e outros paises, e principamente, entre os dois periodos democréticos da histéria
brasileira: 0 periodo de 1945 a 1964 e o periodo pos 1988. Com o intuito, obviamente,
de destacar as semelhancas e diferencas préprias de cada um dos dois momentos.
Inclusive, é via esse instrumento da andlise comparativa que, Figueiredo e Limongi,
chegam a sugerir a existéncia de um maior nimero de aspectos de “ continuidade legal”
entre o atual periodo democratico e 0 momento autoritério anterior, do que entre o
primeiro e ademocracia vigente de 1945 a 1964.

E € a partir dessa identificacdo que, Limongi e Figueiredo, apresentam as

variagOes ocorridas entre os distintos periodos democraticos vivenciados no Brasil.

“(...) 0 quadro institucional que emerge apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988 esta
longe de produzir aquele experimentado pelo pais no passado. A Carta de 1988 modificou
as bases ingtitucionais do sistema politico nacional, aterando radicamente o seu
funcionamento. Dois pontos relativos ao diagnostico resumido acima foram alterados sem
gue a maioria dos analistas se desse conta destas ateracBes. Em primeiro lugar, em relagcdo
a Congtituicdo de 1946, os poderes legidativos do presidente da Republica foram
imensamente ampliados. Na realidade, como ja observamos em outra oportunidade, neste
ponto, a Congtituicdo de 1988 manteve inovagBes constitucionais introduzidas pelas
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constituicdes escritas pelos militares com vistas a garantir a preponderancia legislativa do
Executivo e maior presteza a consideracdo de suas propostas legidativas. Da mesma forma,
0s recursos legidativos a disposicdo dos lideres partidarios para comandar suas bancadas
foram ampliados pelos regimentos internos das casas legislativas. A despeito de todas as
mazelas que a legislagdo €eleitoral possa acarretar para os partido politicos brasileiros, o fato
€ que a unidade de referéncia a estruturar os trabalhos legislativos séo os partidos e néo os
parlamentares’ (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1999: p. 19 e 20).

Tais distingbes sdo identificaveis quando consideradas as variaveis priorizadas
pelos autores visando uma explicacdo aternativa as andlises mais freqlientes e que
privilegiam, conforme j& mencionei, “uma estrutura de incentivos determinada
exogenamente” — legislacdo eleitoral e forma de governo. Por conseguinte, as variaveis
das quais se utilizam Figueiredo e Limongi s&0 0s mecanismos internos de organizacéo
(coordenacdo) existentes no ambito do proprio Legidlativo e que sdo geradores de
incentivos a uma l6gica de centralizacgo no que diz respeito a realizac8o das atividades
caracteristicas da instituicdo, com énfase no papel dos partidos politicos frente a esse
processo, assim como a ampliagdo dos poderes legislativos do presidente, que
aumentaram largamente o poder de agenda do chefe do Executivo.

Em primeiro lugar, os poderes legislativos atribuidos — criagdo ou ampliagdo —
a0 presidente da Republica no Brasil apds a Constituicao de 1988, sdo responsaveis pela
concentracdo na médo do chefe do Executivo, do poder de determinar a agenda politica
do pais, o que significa dizer que o presidente em Ultima insténcia determina que
propostas séo apreciadas pelo Congresso Nacional, como também o momento em que
ISSO ocorre — conteudo e timing. Tal atribuicdo permite, portanto, que o Executivo
interfira na realizac&o dos trabal hos legidativos, minimizando os efeitos do processo de
separacdo de poderes — fendmeno normamente atribuido como caracteristico dos
regimes presidencialistas —, a medida que induz os membros do Congresso a cooperagao
com relac8o aos seus interesses. 1sso se tornaria possivel, por exemplo, em razéo das
capacidades concedidas por algumas constituicdes presidencialistas aos presidentes em
exercicio, relacionadas a iniciativa exclusiva em relacdo a matérias orcamentérias e de
administracdo publica, o pedido de urgéncia, o controle de pastas ministeriais, e o poder
de editar medidas provisorias em caso de relevancia ou de urgéncia — prerrogativa de
editar decretos com forga de lei, como no caso do Brasil.

Apesar davariavel, poderes legidativos do presidente jater sido considerada em
trabalhos anteriores como em Shugart e Carey (1992), as avaliagbes a que chegam
Figueiredo e Limongi, sdo distintas das apresentadas pelos primeiros. De acordo com

Shugart e Carey, a posse de poderes legislativos incentivaria os presidentes a adocgéo e
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privilegiamento de acGes unilaterais em relacdo ao Legidativo visto gque, maiores
incentivos a negociagdo entre Executivo e Legidativo, sO ocorreriam quando da
auséncia de poderes legidativos a disposi¢cdo dos presidentes.

Ja para Figueiredo e Limongi (1999: p. 26) “os poderes de agenda presidenciais
ndo devem ser vistos exclusivamente como armas para vencer resisténcia no
Legidativo”, pois esses poderes possibilitariam ao Executivo moldar as preferéncias dos
legisladores de forma a induzi-los a cooperacdo. Obviamente, que essa cooperacao nao
resulta apenas da posse dos poderes legidativos do presidente, mas também, da relacéo
entre este e o0 sistema partidario e a posse de outros recursos ndo-legislativos que, em
ultimo caso, estdo relacionados com o processo de organizacao legidativa.

Um sistema partidario que, independentemente do nimero de partidos, é
composto por partidos “disciplinados’, principalmente na arena legidativa, fornecera
maiores condi¢cbes a0 Executivo de requisitar cooperagcdo frente aos membros do
Legidativo. E quanto a esse aspecto, Figueiredo e Limongi, também se diferenciam de
grande parte das andlises sobre o Brasil que falam da inexisténcia dessa disciplina tanto
na dimensdo eleitoral quanto no ambito do Congresso Nacional.

Com isso ndo pretendo afirmar que os autores ndo concordam com a
identificacdo da ocorréncia de um baixo indice de disciplina partidéria na arena
eleitoral, no entanto, segundo os mesmos, tal fenémeno ndo se reproduziria no ambito
do Legidativo.

Essa importancia dirigida aos partidos no ambito do Legisativo se da pelo fato
de que a distribuicdo de direitos e recursos parlamentares se daria via partidos politicos
— “proporcionalidade partidaria’ —, a exemplo, da composi¢éo da Mesa Diretora e das
Comissdes Técnicas.

Os lideres partidarios, funcdo reconhecida pel os regimentos internos de ambas as
Casas Legidativas no Brasil, tém como sua instancia de alocagdo o Colégio de Lideres
criado com a Congtituicdo de 1988. Além de definir quem sdo os parlamentares que
comporado as comissdes, acaba por uma série de prerrogativas regimentais, controlando
o fluxo dos trabahos legidlativos, o que implicaria na neutralizagdo da acdo das
comissdes e dos parlamentares individual mente.

Uma das prerrogativas a disposi¢do dos lideres partidarios € o requerimento de
urgéncia que retiram das comissbes as matérias que estdo em discussdo e as
encaminham para apreciacdo direta no plenario, alterando o ritmo da tramitacdo de
certas matérias e limitando a capacidade do parlamento de emendar os projetos votados
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nessas comissdes. Logo, assim como o chefe do Executivo, os lideres partidarios
possuem também fortes poderes de agenda.

Tendo em vista o processo de centralizacdo da organizacdo dos trabalhos
legislativos por via dos partidos politicos, o chefe do Executivo teria maiores condigdes
de execucgdo da sua agenda politica, tendo em vista que a composi¢do de uma coalizéo
majoritaria de apoio a0 governo e que fornecesse garantias de acesso a beneficios
politicos aos que apGiam a coalizdo, observaria um critério partidario, o que resultaria
em uma maior estabilidade dessa coaliz&o de apoio. Ou sgja, tanto o controle que acaba
sendo exercido por parte do presidente como dos lideres partidarios sobre a agenda dos
trabalhos no Legidativo e do processo decisorio, acabam tendo efeitos sobre o
desempenho e manutenc&o da coalizéo de apoio ao presidente.

Nesses Ultimos argumentos estdo presentes os elementos finais das concepcbes
de Figueiredo e Limongi, tipicos do arranjo institucional brasileiro, os quais sgjam: a
possibilidade do funcionamento de governos de coalizédo em regimes presidencialistas —
presidencialismo de coalizdo — em moldes préximos do que ocorreria em regimes
parlamentaristas, em funcéo da estabilidade que geramente é atribuida a estes ultimos.
Isso se verifica porque, quando dos dois periodos democraticos analisados pel os autores
—1946-1964 e p6s-1988 — 0 que se percebe € “um momento significativo na coesdo
partidaria e um padr8o mais previsivel e estdvel de coaizdo” (FIGUIREDO &
LIMONGI, 2006: p.274). Nesse ponto existe uma forte critica dirigida ao trabalho de
Figueiredo e Limongi pelo fato de que em seus primeiros trabalhos, o que se percebe é a
inexisténcia de uma diferenciagdo conceitual entre coesdo e disciplina partidaria, visto
gue em seus trabalhos os conceitos tendem a ser utilizados como termos sinbnimos,
guando na verdade o primeiro refere-se ao “consenso acerca de politicas substantivas e
lacos de confianca reciproca entre membros, representantes legislativos e agentes
governamentais do mesmo partido”, ja a disciplina remonta, essencialmente, a
“sujeicao, por parte de um membro do partido — representante parlamentar, membro do
governo, ou ndo —, e ndo obstante a sua resisténcia, a uma norma externa, ditada pela
lideranga” (In MAINWARING, 2001: p. 16-17). Inclusive, conforme se pode perceber
posteriormente Santos (2003) em seus primeiros trabal hos acaba incorrendo no mesmo
erro.

Uma vez apreciados os aspectos que compdem a discussdo empreendida por
Figueiredo e Limongi, passarel a apreciacdo dos aspectos tedricos, metodolbgicos e
anditicos da obra de Fabiano Santos a qual apresenta alguns elementos comuns com 0s
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primeiros, dai porque serem discutidos como compondo um mesmo modelo de andlise.
O que né&o representa a auséncia de aspectos diferenciadores entre ambas as abordagens.

Tal como a obra de Figueiredo e Limongi, também a obra de Santos,
compreende uma série de artigos e livros publicados pelo autor, dentre os quais se
destacaaobraO Poder Legislativo no Presidencialismo de Coalizdo (2003). Todavia, a
relevancia de tal obra se encontra, para o presente estudo, na possibilidade que ela
apresenta em termos do acesso aos trabal hos desenvolvidos pelo autor, especificamente,
acerca do arranjo ingtitucional da politica brasileira que, segundo €ele, sempre foi
marcada por uma légica do tipo presidencialismo de coalizao, a excegdo do periodo
autoritério (SANTOS, 2003: p. 17).

Para uma melhor compreens&o do trabalho de Santos em termos da apropriagéo
gue este faz da teoria do presidencialismo de coalizdo, € preferivel que se inicie pelos
elementos que s&0 comuns entre 0 mesmo e 0s apresentados por Figueiredo e Limongi,
para posteriormente serem discutidas suas dessemel hangas.

Assim como Figueiredo e Limongi, Santos também fundamenta grande parte de
suas andlises a partir da comparacéo entre os periodos democraticos de 1946-1964 e
p6s-1988, pois mesmo que esses periodos possam ser identificados como similares
guanto ao funcionamento do sistema de governo, ainda assim, existem diferencas que
seriam embleméticas entre cada um dos periodos, ndo apenas em relacdo aos aspectos
de ordem institucional, como ja tratados por Figueiredo e Limongi, mas também quanto
a utilizacdo de recursos para a manutencéo do apoio politico a agenda do chefe do

executivo. Em razdo disso Santos afirma:

“No periodo 1946-1964, o principal recurso para a busca de apoio foi a utilizacdo
estratégica da patronagem, recurso que, embora garantisse alguma cooperacdo parlamentar
por parte de deputados estranhos a coalizao formal de apoio, criava constrangimentos no
seio dos partidos originamente responsaveis pela aprovagdo do programa presidencial na
Cémara. Por conta disso, e pelo fato de a Constituicdo de 1946 ter preservado importantes
prerrogativas decisorias do Legislativo, a agenda politica do periodo pode ser considerada
como uma agenda compartilhada. Em contraposicéo, o periodo atual expressa a enorme
supremacia do Executivo, quer pela capacidade decisoria deste Poder vis-a-vis o
Legidlativo, quer pelo grau de coesdo e disciplina dos partido que forma mente pertencem a
coaliz8o de apoio presidencial na Camara. Sendo assim, a agenda politica atual assume
contornos de uma agenda imposta. Em suma, o argumento, se minimamente correto,
corrobora a visdo de que as regras que regula, o conflito e a cooperacdo politica, e ndo
apenas as preferéncias e interesses dos atores, também definem o resultado da interacdo
Executivo-Legidativo” (SANTOS, 1997: p. 60).

Com essa afirmativa, Santos, entretanto, ndo quer dizer que a patronagem foi um
recurso amplamente utilizado de 1946-1964 e que posteriormente deixou de o ser, em

hipétese alguma. Na verdade para Santos, seriam dois 0s recursos bésicos para a
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formacdo e manutencéo de coalizbes de apoio, sdo eles. a patronagem e o poder de
agenda“. E segundo ele, a utilizagdo estratégica da patronagem, € mais eficiente, quando
acompanhada do poder de agenda, o que forneceria colaboracdes parlamentares mais
seguras do que quando a patronagem ¢€ utilizada sozinha. Logo, em relagdo aos periodos
democréticos no Brasil, o primeiro utilizaria apenas o0 recurso da patronagem enquanto
0 segundo lancaria m&o dos dois. Obviamente, ndo podemos esguecer que a
Constituicdo de 1988 foi uma facilitadora desse processo de convergéncia de utilizacgo
momentanea dos dois recursos na méao do chefe do Executivo.

Entretanto, talvez o aspecto mais importante nesse processo de diferenciacdo das
experiéncias democréticas vividas no Brasil sga, via tentativa de compreender o que
torna o comportamento do Legislativo um tanto quanto previsivel, identificar que o
sistema politico brasileiro passou por uma intensa mudanca do primeiro para 0 segundo
periodo.

Para Santos o0 que aconteceu foi que o Brasil teria migrado de uma situacéo do
tipo “presidencialismo fragmentado em fac¢Oes’ para um “presidencialismo de coalizéo

"> Certamente gue, a identificacdo da existéncia de certa racionalidade

racionalizado
propria desse segundo periodo, principalmente em termos da acdo e das estratégias
realizadas e montadas pelo Executivo, ja havia sido mencionada também por Figueiredo
e Limongi (1999), entretanto, de maneira muito mais sutil e sem a sistematizacéo
realizada por Santos em razédo da importancia que ele atribui aos conceitos para
entender o comportamento dos atores politicos inseridos em cada um desses momentos.
No primeiro contexto institucional, 0 que se tinha era a existéncia de “fontes
aternativas de distribuicéo de beneficios’, o que tornavam as estratégias individuais de
busca por esses beneficios eficientes, ainda mais, frente a baixa relevancia dos partidos
para seus membros individualmente considerados e 0 que propiciava a existéncia de
uma agenda politica compartilhada entre Executivo e Legidativo. JA no segundo
momento, o que se verifica é o “monopdlio do Executivo sobre ainiciativa em matéria

* Como também foi percebido durante a anélise sobre a obra de Figueiredo e Limongi, o poder de agenda
cumpre um papel decisivo, pois, encurta o tempo de tramitacdo de propostas, via capacidade de pedido de
urgéncia; evita aentrada de projetos de lel ndo aceitavels pelo Executivo, por causa de sua exclusividade
de iniciativa em projetos de natureza orcamenté&ria e fiscal; define o lugar onde serdo analisados os
projetos enviados pelo Executivo por meio da criagdo de comissies especiais e poupa 0 Congresso de ter
de lidar com assuntos polémicos, através da edicdo de Medidas Provisorias.

> Esse conceito remete a John Huber, visto que o mesmo utiliza-se da nocao de parlamento racionalizado
“para explicar como a adog¢do de regras restritivas para a aprovagdo de leis relevantes conferiu
previsibilidade e estabilidade a atividade parlamentar sob a Quinta Republica Francesa” (SANTOS, 2003:
p. 21).
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orcamentéria’, poder de agenda concentrado nas méos do presidente e organizacdo dos
legisladores em partidos mais disciplinados no ambito da arena congressual ®.

Essa passagem de um momento ao outro, juntamente com suas implicacbes
ingtitucionais se deu pela transferéncia de poderes decisorios para 0 Executivo, iniciada
com o golpe militar de 1964 e ratificada pela Constituicdo de 1988, a qual criou fortes
incentivos para que os deputados federais tendessem a se organizar em partidos,
consequentemente aumentando a coesdo/disciplina dos mesmos e a previsibilidade do
comportamento dos parlamentares em plenério, bem como funcionou como mecanismo
de geracdo de estabilidade na formulagdo de politicas oriundas do Legisativo em razéo
do direito exclusivo, em posse do Executivo, de iniciativa em matérias orcamentais e
gue também € um forte instrumento de barganha perante os congressistas.

E justamente, a partir desse ponto de vista que o autor apresenta de forma mais
particular os aspectos institucionais da politica nacional e que para ele contribuem para
a caracterizacdo do “presidencialismo de coalizéo racionalizado”, inclusive tomando
como referencial parte da literatura que estuda as instituicfes politicas brasileiras,
tentando chamar a atencéo para seu anacronismo e limitagao.

Sobre 0 desempenho do presidencialismo brasileiro em sua relagdo com os
efeitos gerados pelo sistema eleitoral, Santos destaca o fato de que o funcionamento do
sistema de representacao proporcional de lista aberta atua como um incentivo negativo
a0 principio dos pesos e contrapesos — cheks and balance — do sistema presidencialista.
Contudo, chama atencéo para o fato de que os efeitos gerados pela relaco dessas duas
dimensdes institucionais ndo sdo 0os mesmos geralmente apresentados pela bibliografia
especializada pois, em funcéo das caracteristicas que sdo inerentes ao sistema eleitoral
brasileiro — pequeno nimero de deputados que sdo eleitos com seus proprios votos,
transferéncia de votos intrapartidariamente e entre parti dos’ — ndo se permite aos
deputados do Brasil aidentificagdo de sua constituency eleitoral.

Isso faz com que os deputados sgfam incentivados a terem de agir de modo a
nacionalizar seu comportamento, em contraposicdo ao que seria esperado de acordo
com a teoria do voto personalizado e que defende a tendéncia a comportamentos
predominantemente paroquialistas. Mas, para que essa hacionalizacdo se torne possivel

os legisladores acabam transferindo e ampliando as prerrogativas decisorias a

® Como j& mencionei anteriormente, assim como Figueiredo e Limongi, Santos, en um primeiro
momento também ndo apresenta uma distingdo clara entre os conceitos de coesdo e disciplina partidaria.

" Tanto ha transferéncia de votos dagueles que acabaram sendo derrotados nas eleicdes, dentro do préprio
partido, coma ha transferéncia de votos em razéo das aliangas e coligacOes eleitorais.
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disposicdo do Executivo e sdo essas modificagdes na capacidade decisdria do Executivo
gue provocam também transformagdes no nivel de disciplina dos partidos e de
previsibilidade da acdo dos legisladores na arena legislativa — fatores importantes para
garantir o apoio legislativo ao Poder Executivo — gerando uma dissociagdo entre esta
tltima e a arena eeitoral®. Tais implicacbes — coesdo/disciplina e previsibilidade —
seriam ainda decorrentes da capacidade do presidente de monopolizar, tanto a
distribuicdo de patronagem como de beneficios paroquiais que acabam sendo
direcionados para os redutos eleitorais dos politicos que compdem a base de apoio.
Perceba que o paroquialismo ndo deixa de ser um fator a se considerar quando da
relacdo entre Executivo e Legidativo no presidencialismo de coalizdo brasileiro,
todavia sua importancia seria minimizada pelamiopia eleitoral .

Dessaforma € que se concretizaria o processo de formagdo de coalizdes de apoio
presidencial, e que dependerd, em um grau menor, da identificagdo com o programa de
governo do presidente eleito e de seu partido — seja essa identificagdo ideol 6gica ou ndo
—, mas também, e em maior grau, da utilizagdo de estratégias de patronagem, do poder
de agenda e do acesso a cargos governamentais — especiamente ministérios — “que
alocam recursos publicos e regulam as atividades dos agentes econémicos e sociais’
(SANTOS, 2003: p. 65).

Como se pode identificar, os autores trabalhados nessa secéo apresentam
algumas apropriacbes acerca do funcionamento do presidencialismo de coalizdo,
mesmo que apenas Santos tenha apresentado ao final, de forma mais especifica, os
mecanismos que efetivamente servem de incentivos para que os poderes presidenciais
atuem como fomentadores da coesdo/disciplina partidaria e do apoio legisativo ao
presidente.

Passarei agora a uma outra abordagem que difere um pouco mais das
perspectivas apresentadas tanto por Santos como por Figueiredo e Limongi,
principalmente em termos da sua caracterizagdo do arranjo institucional brasileiro,

emboratambém considere alguns elementos ja tratados pel os demais autores.

3.2. Formacao de gabinetes: o Modelo 2B

® Duas criticas podem ser feitas a Santos quanto a seu argumento. Em primeiro lugar, o autor
desconsidera a possibilidade de que os parlamentares tenham condicbes de identificarem suas
constituencys eleitorais, algo questionével em certo grau. E em segundo lugar, tal argumento comprova
gue o autor negligencia a dimensdo eleitoral no processo de composi¢do da coalizdo, diferentemente do
que faz Abranches (1988).
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Neste momento sera atribuida uma maior proeminéncia dos trabal hos de Octavio
Amorim Neto, especificamente, seus primeiros artigos que tratam da relagdo entre
sistema de governo e formacdo de gabinetes no Brasil — Amorim Neto (1994, 2000) —,
bem como seu dltimo livro publicado recentemente e intitulado Presidencialismo e
Governabilidade nas Américas (2006a).

E conforme a pratica que tem sido desenvolvida no presente trabalho, a analise
de tails obras assm como dos pressupostos que estdo por trés da
organizacao/estruturacdo da mesma, serdo desenvolvidas a partir dos aspectos de
aproximacdo e diferenciacdo com relacdo ao conjunto das obras ja discutidas, suas
peculiaridade e seu posicionamento frente aos principais andistas dos sistemas
presidencialistas.

Sendo assim, como elemento que o0 aproxima dos autores trabalhados
anteriormente temos a manutencdo da idéia de que a convivéncia conjunta, no caso
brasileiro, de um sistema de governo presidencialista, um sistema de representacdo
proporciona e o multipartidarismo, gera fortes incentivos na caracterizagdo do processo
decisorio, e em Ultima instancia sobre a relacdo estabelecida entre as instancias
executiva e legidativa no contexto brasileiro. Ja entre os aspectos que diferenciam o
presente autor dos anteriores pode-se mencionar o fato de que o mesmo volta a discutir
aspectos anteriormente tratados por Abranches (1988) e ndo téo presentes nos trabal hos
de Santos (1997, 1999, 2002, 2003, 2006) e Figueiredo e Limongi (1995, 1996, 1999,
2000, 2005, 2006), a exemplo da necessidade de se atribuir certo destaque ao papel que
ocupa a organizacdo federalista e 0 bicameralismo como aspectos também responsaveis
pela conformacdo do presidencialismo de coalizdo’. E mais especificamente, isso
ocorre, com o intuito de “medir’ o quanto tais aspectos fornecem incentivos no
processo de formagdo de gabinetes presidenciais, dimensdo importante dentre as opgoes
de estratégias e mecanismos a disposi¢ao do presidente.

Essa importancia concedida por Amorim Neto a0 mecanismo da formagdo de
gabinetes se apresenta como uma resultante da definicdo que o mesmo adota para
regimes presidencialistas, na qual tais regimes se caracterizariam pela: 1) existéncia de
eleicOes populares para chefe do Executivo; 2) o fato dos mandatos tanto para o

Executivo como para a Assembléia serem fixos e ndo dependentes de mutua confianca e

% |sso n3o significa que tais temas so tratados de forma aprofundada por Amorim Neto, nem t30 pouco
gue ndo estejam presentes nos trabalhos desses outros autores, entretanto, isso ocorre também apenas de
formarestrita (ou mais), conforme veremos mais adiante.
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3) pelo fato do chefe do Executivo eleito poder nomear e dirigir a composicéo do
governo. Tal definicdo se aproxima da definicdo de presidencialismo apresentada por
Shugart e Carey (1992), diferenciando-se apenas pelo fato de que estes dltimos
apresentam como uma Ultima caracteristica a posse por parte do presidente, de poderes
legislativos autorgados pela Constituicdo. No entanto, a diferenciacdo ndo se verifica
pela negagcdo da existéncia de tais poderes, mas, por perceber que esta caracteristica
estariaimplicita na capacidade do chefe do Executivo compor e dirigir a composi¢éo do
Seu governo, ou segja, “a importancia dos poderes legidativos reside no fato de que
afetam as estratégias decisdrias dos presidentes e 0 desenho dos seus gabinetes’
(AMORIM NETO, 2006a: p. 26).

N&o obstante, a importancia da definicdo de presidencialismo adotada por
Amorim Neto, a identificacdo dos objetivos dos presidentes, também fornece amplos
indicios para se pensar 0 porqué da énfase atribuida a formacéo de gabinetes. Para o
presente autor, os dois principais objetivos dos chefes do Executivo em regimes
presidencialistas sdo: 1) a consecucdo de suas metas programéticas e 2) o controle sobre
0 aparato burocrético a disposicdo do Poder Executivo. Nesse caso, 0 poder de
nomeacao para postos ministeriais € um recurso de incontestavel importancia e que esta
a disposicao dos presidentes para que 0s mesmos possam realizar tais objetivos.

Mas efetivamente, 0 que caracterizam o0s gabinetes presidenciais?
Primeiramente, por gabinetes presidenciais deve se entender o conjunto de ministros de
estado e/ou conjunto de assessores nomeados pelo presidente com status ministerial. A
relacdo que se estabelece entre um presidente e seus ministros € uma relagdo do tipo
“mandante agente” (AMORIM NETO, 1994) — principal/agent —, na qual 0 primeiro
delega autoridade aos mesmos com o intuito de resolver trés problemas de coordenagéo
das tarefas do Executivo, execucdo de politicas de governo, integracéo dos diferentes
departamentos administrativos do governo e obtencéo de apoio politico, principalmente
nalegislatura. E a esté dltima dimensZo a qual darei maior destague.

Mas antes, é preciso termos conhecimento que Amorim Neto (1994) distingue
quatro tipos distintos de gabinetes. os de coalizdo, os unipartidarios, os de cooptacéo e
os apartidarios. Os primeiros sd0 agueles compostos por mais de um partido via
estabelecimento de um acordo entre os mesmos e o chefe do Executivo, e onde
logicamente, o critério de selecdo dos ministros é partidario. JA o segundo, caracteriza-
se pela readlizagdo de um acordo entre o presidente e apenas 0 seu partido, e por essa
razéo o critério de selecdo também é partidario. No terceiro caso, inexiste um acordo
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prévio entre partidos e presidentes, porém, o critério de selecdo de ministros continua
sendo partidario. E por fim, no caso dos gabinetes apartidarios, aém da auséncia de
acordos com partidos, também ndo se adota o critério partidario de selecdo dos
ministros.

Essa classificagdo € ela mesma importante, pois, fornece os elementos a partir
dos quais € possivel inferir-se sobre a existéncia permanente no Brasil de um arranjo
institucional que possibilite uma estrutura do tipo presidencialismo de coalizdo.

De acordo com Amorim Neto (1994), os gabinetes presidenciais no Brasil se
alternaram entre gabinetes de coaliz&o e de cooptacdo, com raros casos de gabinetes
apartidarios e nenhum caso de gabinete unipartidario.

Essa ultima identificacdo € de extrema relevancia, pois, diferentemente de
Santos (2003) que afirmou que toda a experiéncia presidencial brasileira acabou se
traduzindo em um tipico caso de presidencialismo de coalizdo, mesmo quando da
diferenciacdo entre os periodos democraticos, e conforme também nos leva a crer
Abranches (1988), Amorim Neto vai ao sentido “contrario” afirmando que o Brasi| teve
momentos em que o presidenciaismo brasileiro funcionou nos moldes do
presidencialismo de coalizdo, mas em outros ndo, isso ocorreria mediante a
identificagdo de um gabinete de coaliz&o ou de um gabinete de outro tipo. Assim sendo,
a concepcgdo de presidencialismo de coalizdo na obra de Amorim Neto esta relacionada
ao processo de composicdo de gabinetes presidenciais de coaliz&o, 0 que depende das
opcdes do chefe do Executivo quando este escolhe suas estratégias de acdo. Se a
principal intencdo de um presidente € perseguir seus objetivos programaticos via
projetos de lei, isso requerera que tais projetos sigam seu curso normal em termos do
processo legidativo, 0 gue gera a necessidade de compor bases de apoio majoritarias
com a composicdo de coalizOes de governo. Em contrapartida, se a intencdo do
presidente para alcancar seus objetivos for através das prerrogativas que 0 mesmo tem a
sua disposicdo, muito provavelmente a sua opcdo sera compor gabinetes com
tecnocratas e outros. Ou sgja, para Amorim Neto ndo existe no Brasil um unico padréo
de governanca, pois, na historia do pais existiriam exemplos de gabinetes majoritarios
como também minoritarios, os primeiros resultando em governos multipartidarios -
cartéis multipartidarios — e os segundos em governos multipartidarios minoritarios —
ausénciade um cartel partidario (AMORIM NETO; COX & McCUBBINS, 2003).

Inicialmente, a dificuldade, em termos da institucionalizagéo de um gabinete de
coalizdo estaria segundo Amorim Neto (1994), vinculada ao alto grau de indisciplina
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partidario, tipica do sistema politico brasileiro, e por essa razéo o autor também se
diferencia dos autores anteriores que consideram a existéncia de um alto grau de
coesao/disciplina partidaria, principalmente na arena legislativa. Contudo, essa postura
tem sofrido algumas transformagoes, visto que para o autor (AMORIM NETO, 2006a) a
variavel disciplina partidaria ndo seria facilmente identificavel como influenciadora de
coalizBes de apoio majoritério.

Todavia, dém da variavel disciplina legidativa dos partidos politicos, outras
variaveis devem ser agregadas quando da classificagdo de um gabinete como sendo de
coalizdo e de suas possibilidades de manutencdo, sdo elas: o grau de coalescéncia dos
gabinetes presidenciais, o decurso do mandato presidencial, a diversidade ideol6gica do
ministério, a propria estrutura institucional brasileira, o apoio da bancada partidaria e a
taxa de recompensa ministerial.

Quanto a variavel grau de coalescéncia, ela deve ser entendida com uma variavel
continua gue se refere ao nivel de distribuicdo proporcional dos ministérios entre os
partidos representados no gabinete em fungéo do peso parlamentar desses partidos. E
tanto essa variavel, quanto as demais, sdo de ampla importancia para a manutencéo das
coalizoes.

E a partir de todos esses elementos que Amorim Neto infere sobre o papel da
distribuicdo de postos ministeriais em relacdo ao comportamento legislativo e ao
presidencialismo de coalizdo, concluindo que para uma real implementacdo desse tipo
de organizacdo politica, € preciso uma reforma do sistema de governo, onde o atua
sistema de governo passe de um regime presidendalista puro para algum tipo de semi-
presidencialismo (AMORIM NETO, 2006b). Logo, a principal critica direcionada ao
trabalho de Amorim Neto remete a sua priorizacéo da distribuicéo de cargos ministeriais
como unico recurso disponivel e passivel de gerar incentivos a composicéo de coalizbes
de governo, assim como o fato de que ele desconsidera o papel das eleicbes e assim um
dos primeiros momentos da composicéo de coalizfes politica, ou sgja, a formacéo de

aliancas eletorais.

3.3. Regras eleitorais, organizacao legislativa e poderes do presidente

como dimensdées complementares da capacidade governativa: o
Modelo 2C

Por fim, resta tratar dos aspectos que caracterizam os estudos e analises de
Carlos Pereira e Bernardo Mueller (2000, 2002, 2006). Esses autores assim como 0S
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analisados anteriormente, iniciam suas analises acerca do papel do chefe do Executivo,
principalmente em se tratando do presidencialismo brasileiro, privilegiando o “poder de
legislar garantido ao presidente pela constituicao” e “a centralizacdo do poder decisorio
nas maos dos lideres dos partidos no Congresso” (PEREIRA & MUELLER, 2000: p.
46).

Quanto aos poderes constitucionais do presidente, os autores consideram que o
Executivo brasileiro dispde e faz uso de trés categorias de poder constitucionais. Tal
classificacdo encontrase também presente na obra de Mainwaring e Shugart (1997) e
S80 0s seguintes:

“(1) poderes legidlativos pro-ativos, ou sgja, agueles que permitem ao presidente legidar e
estabelecer um novo status quo — 0 mais comum € a Medida Provistria (MP); (2) poderes
legislativos reativos, ou seja, aqueles que permitem ao presidente bloquear a legislacdo e,
como conseqliéncia, defender o status quo contra a maioria legidativa que queira mudé-lo —
sobretudo vetos totais ou parciais; e (3) a capacidade do presidente de moldar ou até mesmo

definir a agenda do Congresso, dado o0 seu poder exclusivo de iniciar certos tipos de
legislagdo” (PEREIRA & MUELLER, 2000: p. 47).

Ja no que se refere a organizacéo interna do Congresso brasileiro, também
Pereirae Mueller, acreditam que a mesma auxilia na ocupacéo por parte do Executivo,
de uma posicao privilegiadas frente a instituicdo legidlativa, via as proprias regras que
s80 responsaveis pelo processo de organizacdo da mesma e que concedem um papel
central aos lideres dos partidos, com destaque aos que ocupam cargos na Mesa Diretora
e espaco no Colégio de Lideres.

Todavia, ndo seriam apenas esses dois mecanismos, 0S UNiCcoS recursos a
disposicdo e frequentemente utilizados pelo presidente, de modo a incentivar os
legisladores a apoiares a sua agenda politica. Segundo €eles, “o0 Executivo no Brasil
controla uma grande variedade de recursos, tais como crédito, execucdo de emendas individuais
dos parlamentares, concessoes de televisdo e rédio, licitagdes etc.” (PEREIRA & MUELLER,
2000: p. 50).

Inclusive, com relagdo a esses outros recursos, os autores atribuem um grande
destague a execucao de emendas individuais dos parlamentares, principa mente quando
consideradas enquanto recursos estratégicos a disposi¢cdo do presidente e que permite a
manutencdo do apoio politico frente a coalizéo de apoio ao governo. Nesse sentido, o
gue se percebe em relacdo a esse tipo de abordagem é que, hora os autores aproximam-
se do ponto de vista de Amorim Neto (2006a), em que 0 mesmo prioriza as estratégias
adotadas pelo chefe do Executivo em regimes presidencialistas, para assim fazer

inferéncias sobre o funcionamento efetivo de tais regimes.
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Mas, por outro lado, os autores diferem das demais abordagens dos modelos de
segunda geracdo. Pois, segundo os autores, no que se refere a relacdo existente entre o
Executivo e o Legidativo quando o assunto € a elaboracéo do orgamento, o que ocorre €
gue as emendas propostas ao projeto de lei orcamentéria visam unicamente direcionar
programas e projetos de modo a assistir as bases eleitorais dos parlamentares. Esse tipo
de argumento entra diretamente em conflito com as proposi¢cdes apresentadas, por
exemplo, por Santos (2003), hgja visto que questionam aidéia defendida pelo mesmo de
gue em relacdo aos legisladores existiria uma espécie de “miopia eleitoral”.

Desse modo, a maior contribuicdo dada por Pereira e Mueller, em relagdo ao
desenvolvimento ou aprimoramento da teoria do presidencialismo de coalizdo, diz
respeito a defesa feita pelos autores de que para uma melhor compreensdo do
presidencialismo brasileiro € preciso consideré&lo sob a otica de duas dimensfes, a

dimensdo eleitoral e adimensio Executivo-Legidativo. E afirmam:

.. €& a combinacdo de duas dimensdes, regras eleitorais e poderes
presidenciais/organizacdo legidativa, (que) afeta o grau de dificuldade de como o
Executivo governa. S8o as implicagfes da combinagéo entre dispersdo e concentracdo entre
essas duas dimensdes que sdo decisivas para definir o grau de dificuldade que o Executivo
enfrenta para manter sua coaliz8o unida. Ou sega, argumenta-se que quanto mais
descentralizadas forem essas dimensBes, maiores serdo 0s custos para 0 Executivo para
aprovar a sua agenda. Por outro lado, quanto mais as regras eleitorais e a organizagdo
legidativa forem centralizadas mais ‘facil’ sera a tarefa de governar para o Executivo”
(PEREIRA & MUELLER, 2006: 297).

Esse tipo de abordagem, em certa medida, aproxima também as concepcdes de
Pereira e Mueller, do argumento presente na obra de Abranches (1988), quando este
ultimo atribui amplo destaque a dimensdo eleitoral, elemento um pouco negligenciado
pelos demais autores discutidos. Mas, é bem verdade que as identificacBes a que chega
Abranches sdo ainda mais relevantes. 1sso sem esquecer o fato de que também Pereirae
Mueller, ndo concedem a varidvel Federalismo a importancia que talvez a mesma

possua.

4. CONSIDERACOES FINAIS: SINTESE COMPARATIVA DAS ABORDAGENS SOBRE A
TEORIA DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A partir das referencias agui consultadas, tornou- se possivel a identificacéo das
principais “nogdes-chaves’ — ver Quadro 1 — que norteiam a pesquisa e a andlise sobre
o funcionamento dos sistemas presidencialistas que se instalaram no Brasil e na
América Latina com base na perspectiva da feoria do presidencialismo de coalizao,
iniciado com o trabalho fundador de Abranches (1988).
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N&o desconsiderando o fato de que o universo das problematizacbes aqui
apresentadas, com seus respectivos representantes, € muito mais amplo do que o que
consegui abranger com a discussdo aqui empreendida, considero que os autores e
categorias de analise privilegiadas, acabam compondo um mapa geral das principais
idéias proprias aos multiplos model os de abordagem aqui tratados — modelo de primeira
geracdo (Modelo 1) e modelo de segunda geracao (Modelos 24, 2B e 2C). Sgja no
destaque a questdes como 0 apoio do Legisativo, comumente concedido aos
presidentes via processo de centralizac8o decisoria (Figueiredo e Limongi, 1995, 1996 e
1999, 2000, 2005, 2006) ou da utilizacdo dos recursos de patronagem e de poder de
agenda (Santos, 1997, 1999, 2002, 2003, 2006), as estratégias de formacéo de gabinetes
(Abranches, 1988; Amorim Neto, 1991, 1994, 1998, 2000, 2004,2006a e 2006b), ou
ainda na tentativa de conciliacdo dessas multiplas esferas que compdem o cotidiano dos
regimes presidencialistas da América Latina (Abranches, 1988; Pereira e Mueller, 2000,
2002, 2006).

E bem verdade que esse privilegiamento ndo implica em um distanciamento
extremista das abordagens apresentadas, como se estas fossem invariavelmente
excludentes, sem nenhuma possibilidade de intersecdo ou intercambialidade de
varidveis e idéias. Mesmo porque, 0 que se observa nas Ultimas publicacdes desses
autores, € uma tendéncia em considerar elementos de um e de outro modelo de
abordagem, com vias de possibilitar a producdo de andlises mais robustas acerca do
fenbmeno da existéncia de certos arranjos institucionais em democracias
presidencialistas.

Amorim Neto e Santos (2001) em artigo publicado conjuntamente desenvolvem
um estudo sistematico sobre a composicao de facgBes pro e anti-governo, com o intuito
de medir a possibilidade de composicdo de governos de coalizdo no periodo
democrético de 1946-1964 utilizando-se de varidveis explicativas antes utilizadas em
seus trabal hos apenas de formaisolada.

Um outro aspecto gue dever ser considerado, diz respeito a adocdo de outras
probleméticas que ora se encontram ausentes nos referidos trabalhos, ou no maximo
Ihes sdo atribuido um valor secundario, a exemplo, da influéncia que a organizacdo do
pais em entidades federativas possui sobre a conformagdo de uma ldgica do tipo
presidencialismo de coalizao e consequentemente, sobre qual é o real papel do Senado

nessas relacdes que se estabel ecem.



Quadro 1. Nocoes-chaves da reoria do presidencialismo de coalizdo.
ABORDAGENS

12aGERACAO

Abranches

QUESTOESANALITICAS (Modelo 1)

Os sistemas
presidencialistas devem ser
avaliados a partir dos
aspectos particulares e que
proprios das realidades
sociais dos paises em que
tal regime foi adotado.

Idéia central

Figueiredo e Limongi /
Santos
(Modelo 2A)
A analise dos sistemas
presidencialistas deve se dar
considerando-se os aspectos
institucionais internos das
principais institui¢oes que
caracterizam esse tipo de
sistema politico — Executivo e
Legislativo— e a relagdo entre
estas mesmas instituicoes.

22GERACAO
Amorim Neto
(Modelo 2B)

Os sistemas
presidencialistas devem ser
estudados a partir das
opgoes de estratégias
privilegiadas pelo chefe do
executivo quando da busca
deste pela implementagdo
de sua estratégia politica.

Pereira e Mueller
(Modelo 2C)

A andlise dos sistemas
presidencialistas deve se dar
via a identificacdo de duas
dimensées: a dimensdo
eleitoral e a dimensdo dos
poderes
presidenciais/organizag¢do
legislativa.

As caracteristicas socio-
politico-economicas do pais
determinam a conformagdo
de seu desenho
institucional.

Postulados

Os mecanismos internos de
organizagdo legislativa e a
ampliagdo das prerrogativas
presidenciais resultam em um
arranjo do tipo
presidencialismo de coalizdo.

Para que haja um arranjo
institucional do tipo
presidencialismo de
coalizdo, é preciso um
gabinete de coalizdo que
incentive o desenvolvimento
de um governo
multipartidario majoritdrio
— cartel multipartiddrio.

A combinacgdo entre
dispersdo e concentracdo
em cada uma das dimensoes
— eleitoral e poderes
presidenciais/organizagdo
legislativa — define o grau
de dificuldade do Executivo
em compor um governo de
coalizdo.

Instituicoes.

Individuos e Instituicoes.

Individuos e Instituicoes.

Individuos e Instituicoes.

Federalismo, sistema de
governo, sistema eleitora,
sistema partidario,
caracteristicas socio-
politico-econémicas do
pais.

Macro-
variaveis
exdgenas

Federalismo¥*, sistema de
governo, sistema eleitora** e
sistema partidario.

Federalismo*, sistema de
governo, sistema
eleitoral**, sistema
partidario e ideologia.

Federalismo*, sistema de
governo, sistema eleitoral e
sistema partidario.

Variaveis
explicativas

Macro-
variaveis
endégena

S

Partidos politicos

Partidos politicos, poderes do
presidente, centralizacdo
decisoria, direitos
parlamentares, patronagem,
processo legislativo.

Partidos politicos, poderes
do presidente, centralizagdo
decisoria, direitos
parlamentares, patronagem,
processo legislativo, grau
de coalescéncia dos
gabinetes, decurso do
mandato presidencial.

Poderes constitucionais do
presidente, organiza¢do
interna do Congresso,
concessao de crédito,
execu¢do de emendas
individuais dos
parlamentares, concessoes
de televisdo e rddio.

Fonte: Abranches (1988); Amorim Neto (1991, 1994, 2000, 2004, 2006a, 2006b); Figueiredo e Limongi (1995, 1996, 1999, 2000, 2005, 2006); Pereira e Mueller (2000,

2002, 2006); Santos (1997, 1999, 2002, 2003, 2006).

*O valor atribuido a variavel Federalismo e muito reduzido, quase ausente.
**Nesses autores o sistema eleitoral aparece como variavel de pouca relevincia.




A verdade € que entre os estudos sobre regimes presidencialistas, inclusive nos
analisados aqui, 0 Senado ainda ocupa um espago muito restrito. Nao obstante, o que se
observa € que este tende a se tornar um dos principais objetos de destaque de uma nova
agenda de pesqguisa da ciéncia politica brasileira.

Ademais, é importante ressaltar que tais discussdes tiveram como plano de
fundo de seu desenvolvimento as discussdes sobre arranjo institucional e estabilidade
dos sistemas de governo, o processo de composicao de coalizdes estaveis e 0 processo
de organizacdo legidativa, temas que em Ultima instancia remetem aos pressupostos
tedricos da ciéncia politica contemporénea — teoria da escolha racional e ao amplo
destague dado ao papel das ingtituicbes — e que acabam impondo aos mesmos algumas
limitagOes acerca das consideragdes e inferéncias que, portanto, sdo produzidas. O que
ndo os desgualificam, mas apenas reforcam aidéia de que é preciso compor uma agenda
de pesquisa que esteja preocupada com a agregacaéo de elementos novos e muitas vezes
pouco considerados, e os quais podem render a discussdo uma aprimoramento e melhor
desenvolvimento no que tange a producéo de explicagdes mais consistentes e

comprometidas com o rigor cientifico.
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