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RESUMO

Quando em 1988, a Carta Magna do Brasil foi promulgada, uma das caracteristicas
decididas quanto ao sistema politico brasileiro, foi o pluripartidarismo, extinto durante o
regime militar. Todavia seus constituintes, por certo, ndo imaginavam que o plebiscito
proposto - para decidir o sistema e a forma de governo que o povo brasileiro buscava para o
futuro do pais - viria ao desencontro do que haviam planejado. Por certo, acreditavam que 0s
horizontes redemocratizados seriam de ruptura com o presidencialismo até entéo vigente, para
estabelecimento do parlamentarismo. A juncdo desses dois fatores foi essencial para formar

um sistema hibrido e ainda pouco conhecido: o presidencialismo de coaliz&o.

Palavras-chave: Presidencialismo. Coaliz&o. Governo. Pluripartidarismo. Sistema de

Governo.
RESUMEN

Cuando en 1988, la Carta Constitucional brasilefia fue promulgada, una de las
caracteristicas afirmadas acerca del sistema politico fue el pluripartidarismo, extinto durante
el régimen militar. Todavia sus constituyentes, por cierto, jamas imaginarian que el plebiscito
propuesto — para decidir el sistema y la forma de gobierno que el pueblo buscaba para el

futuro del pais — venia al desencontr6 del que habian planteado. Asi, creian que los horizontes
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redemocratizados serian de ruptura con el presidencialismo hasta entonces vigente, para el
establecimiento del parlamentarismo. La juncién de estos dos hechos fue esencial para formar

un sistema hibrido y aun poco conocido: el presidencialismo de coalicién.

Palabras clave: Presidencialismo. Coalicion. Gobierno. Pluripartidarismo. Sistema de

Gobierno.

INTRODUCAO

Quando em 1987 Sérgio Abranches! classificou o sistema politico brasileiro como
"Presidencialismo de Coalizdo", muitos cientistas politicos passaram a reproduzir o0 conceito
relacionando-o as formas de colocar em praticas os projetos politicos do Executivo no
Legislativo. Essa forma de governabilidade acontece devido ao fato de o partido do presidente
praticamente nunca manter a maioria no Congresso e, por isso, 0 objetivo deste trabalho é
apontar a necessidade de criar meios de viabilizar seus programas e agenda no Legislativo,
visando evitar a ingovernabilidade do Estado e reforcar a coesao entre esses dois 6rgaos para

0 bom andamento da democracia brasileira.

Essas formas de colocar em praticas seus projetos politicos encontram espaco com o
chamado governo de coalizdo, através de parcerias entre o partido do presidente e partidos da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal visando atingir maioria em ambas as casas

legislativas.

A partir desse estilo de governanga surgem maiores possibilidades de sucesso para o
Executivo, com a aprovacdo de sua agenda legislativa e definicdo de gabinetes, e também
uma nova forma de se estudar e compreender o Legislativo, através da organizacéo interna do

Congresso e da disciplina partidaria.

Mas como nem tudo séo flores, ha quem receie que o uso dessa pratica possa interferir
no bom andamento do sistema. Se por um lado ha quem defenda que o Presidencialismo de
Coalizdo promove uma adaptacdo brasileira de democracia consensual Lijphartiana,
representando diversos interesses sociais a0 mesmo tempo que suaviza a polarizacéo
ideoldgica, alguns atores da cena politica - em especial os que compdem o lado de oposicéao
ao governo - receiam ainda que o Presidencialismo de Coalizdo poderia de alguma forma
interferir no bom andamento da democracia, gerando consequéncias extremamente

desagradaveis como clientelismo, infidelidade partidaria, corrupcéo e sobreposicdo do poder



presidencial, lembrando que a Constituicdo de 1988 incorporou a ampliacdo do poder de

legislar do Executivo originada na legislacdo do regime militar?.

Este trabalho, busca apresentar alguns fatores para compreensdo do presidencialismo
de coalizdo na conjuntura brasileira, através de uma pesquisa de revisdo bibliografica e
metodologia qualitativa, visando contribuir para uma possivel reforma politica e

aperfeicoamento da democracia.

No primeiro tépico, o trabalho apresenta o mecanismo de formacao de ministérios para
composicao de uma coalizdo e o diferencia da ideia de manutencdo da coalizdo, buscando
reforcar 0 seu impacto democratizante. No tdpico seguinte, a intencdo € apresentar a
influéncia que os lideres partidarios exercem no ambito legislativo sobre a disciplina dos
demais parlamentares, de forma que parcerias entre o partido do chefe do Executivo e dos
lideres partidarios tenderiam a reforcar coalizbes, ndo s6 no ambito federal, devido ao
principio da simetria. Na terceira secdo, o trabalho se volta as caracteristicas do
presidencialismo multipartidario brasileiro como favoraveis a governabilidade através do
Executivo por meio de seu poder sobre a agenda legislativa, como a edicdo de medidas
provisorias. Na secdo posterior, sdo reunidas algumas consideracdes feitas por Timothy Power
através de dados da PLB 2009 que sdo usados como referéncia nesta parte da andalise sobre a
visdo de parlamentares a cerca do presidencialismo de coalizdo. Na Ultima secéo, o trabalho
retine algumas consideragdes a cerca do governo de Fernando Collor de Mello e seu peculiar
governo sem coalizdo. Por fim, o trabalho apresenta algumas conclusdes sobre o que foi

apresentado no decorrer da pesquisa.

FORMAGCAO DE GABINETES E APOIO LEGISLATIVO AO EXECUTIVO

Muito ja& se sabe que em sistemas presidencialistas multipartidarios, como ocorre no
Brasil, as chances de o partido do chefe do Executivo ocupar maioria no Legislativo séo
infimas devido a prépria configuragdo constitucional (art. 1°, V) e, por isso, para o presidente
governar é necessario criar mecanismos que possam viabilizar uma coopera¢do com outros

partidos.

2 FIGUEIREDO, F., LIMONGI, A. Poder de Agenda na Democracia Brasileira: Desempenho do Governo no
Presidencialismo Pluripartidério. In: SOARES, G. A. D., RENNO, L. R. Reforma Politica: Ligdes da Historia
Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte 1V: 249-280.

3 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988. 292 p.



O mais conhecido desses mecanismos € utilizado na formacdo de gabinetes
presidenciais, nos quais o presidente, pela Constituicdo (art. 84, 1), a partir do momento em
que € eleito, pode nomear e exonerar seus ministros de acordo com o critério que melhor o
convier, e por isso esse mecanismo é um fator importante para fortalecer a governabilidade do
presidente por meio de uma coalizdo com varios partidos a fim de se obter uma maioria

favoravel a situacéo.

Esse mecanismo certamente ndo faz com que presidentes distribuam as pastas
ministeriais proporcionalmente aos partidos, ainda mais em se tratando de um governo de
coalizdo. Assim, ao montarem seus gabinetes, presidentes tornam-se sujeitos a consequéncias,
vantajosas ou ndo, influenciadas por diversos fatores imprescindiveis e diretamente

relacionados ao comportamento dos parlamentares na montagem e manutencéo dos gabinetes.

A estratégia normalmente adotada em um presidencialismo de coalizdo é oferecer
cargos ministeriais em troca de apoio parlamentar®. Assim, um gabinete pode ser composto
por vérios partidos ideologicamente diferentes sem que esses mesmos partidos estejam
relacionados entre si. Através desse pensamento, muitos cientistas politicos chegaram a
associar esse comportamento do presidencialismo com o parlamentarismo, pois neste Gltimo,
a figura do primeiro ministro depende do apoio da maioria do parlamento para governar. O
mesmo ndo ocorre no presidencialismo. Neste Gltimo, o fato de uma proposta apresentada
pelo presidente ndo ser aprovada no Congresso ndo constitui elemento para a queda do
presidente devido ao mandato presidencial, que no caso brasileiro € de quatro anos (art. 82,
CF)®.

A importancia de um gabinete de coalizdo é fundamental em um sistema de alta
fragmentacdo legislativa, pois o0 alcance dos poderes do presidente no parlamento sdo bastante
reduzidos e, somente munido desse apoio, o chefe do Executivo consegue grandes chances de

executar suas politicas utilizando-se preferencialmente da via legislativa normal’ &,

4 Idem.

5> AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina legislativa no Brasil. Dados,
Rio de Janeiro, v. 43,n. 3, p. 479-519, 2000. Available from
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access on 14 July 2016. http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52582000000300003.

6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Grafico, 1988. 292 p.
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Sendo assim, para Amorin Neto, um gabinete de coalizdo inclui no minimo dois
partidos, de modo que haja grande proporcdo entre a "cota ministerial desses e seu peso
parlamentar"®. Para melhor compreensdo desse comportamento entre Executivo e Legislativo,
Amorin Neto apresenta um método baseado na distribuicdo das pastas ministeriais
denominado grau de coalescéncia que também indica a formacdo de um novo gabinete diante
de algumas caracteristicas!®. O autor procura mostrar que ha uma propor¢io entre as cotas
ministeriais e o peso parlamentar das legendas, gerando influéncias sobre a disciplina
partidaria em votagdes nominais, no periodo entre 1989-1998 no Brasil, que s&o mais custosas
a decisdo da maioria, ja que as decisdes devem ser apresentadas publicamente, configurando
importante fator também para o estudo da fidelidade partidaria, principalmente em votacoes
com grande presenca de deputados, pois a abstencdo também é uma forma de néo colaborar
com o presidente, e votaches com a presenca de mais deputados e menos paritarias sao

melhores indicadores para a avaliacdo da disciplina partidéria.

Além disso, o autor chama atencdo para a diferenca entre a formacdo de um gabinete
de coalizdo e a administracdo de um governo de coalizdo, que requer muito mais diélogo e
ocorre no presidencialismo, diferentemente do parlamentarismo. O autor também aponta que
0s postos ministeriais ndo devem ser considerados com igual valor, e cita o peso do Ministério
da Fazenda. Como esse, também se observa o peso do Ministério da Saude na reforma
ministerial realizada no inicio de outubro de 2015 pela presidente Dilma Rousseff, devido ao
alto valor de seu orcamento. Essas analises sobre formacdo e gerenciamento de um governo
de coalizdo também podem ser encontradas como estudos de "composicdo” e "cultivo"!?,
sendo este Gltimo termo a prética responsavel por reforgar a relagdo de apoio do Legislativo

ao Executivo.
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C. Z. O Congresso por ele mesmo. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2011. P. 131-163.



Quanto a formacédo de um novo gabinete, deve-se levar em conta o sistema de governo
brasileiro: presidencialismo. Sob esse sistema, a Constituicdo garante ao presidente a

prerrogativa de convocar e exonerar seus ministros ad nutum (art. 84, )2,

Assim, segundo Amorin Neto®3, a formagdo de um novo gabinete se verifica nos
seguintes casos: "posse de um novo presidente; mudanca na composicdo partidaria do
Gabinete, ou seja, do Executivo; mudanca na identidade de mais da metade dos ministros; ou

mudanca na forma como o presidente paneja conduzir o Executivo."*

Mais recentemente foi possivel observar esta Gltima caracteristica, quando pressionada
pela oposicdo, pela midia e pela populacdo, a presidente Dilma Rousseff, do Partido dos
Trabalhadores, realizou uma simbolica reforma ministerial, anunciando uma série de medidas
de cortes de gastos do governo visando fortalecer sua coalizdo de apoio com o Partido do
Movimento Democratico Brasileiro, visto que este era o principal aliado do governo naquele
momento. Dentre as principais mudancas implementadas encontravam-se o corte de dez (10)
ministérios com fusdo de algumas pastas em dois (2) novos ministérios (Secretaria de
Governo e Ministério de Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos). O saldo final foi o
corte de oito (8) ministérios, passando o governo de um total de trinta e nove (39) para trinta e

um (31) ministérios.

Apesar disso, no Brasil, ainda se tem a visdo de distribuicdo de pastas ministeriais
associada somente a necessidade de voto das politicas no Congresso Nacional, algo que deve
ser desmistificado devido a importancia da fungdo dos ministros como auxiliares do chefe do
poder Executivo na direcdo superior da administracdo federal (art. 84, 11)*°. Isso inclui a
participacdo de um numero maior de tomadores de decisdo em cada acdo do governo,

reforcando assim o impacto democratizante deste mecanismo, a medida que envolve um

12 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Grafico, 1988. 292 p.

13 AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina legislativa no Brasil. Dados,
Rio de Janeiro, v. 43,n. 3, p. 479-519, 2000. Available from
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582000000300003&Ing=en&nrm=iso>.
access on 14 July 2016. http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52582000000300003.

14 AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina legislativa no Brasil. Dados,
Rio de Janeiro, v. 43,n. 3, p. 479-519, 2000. Available from
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numero maior de preferéncias nas decisdes a serem tomadas, a0 mesmo tempo que reforca a

representatividade da sociedade dentro da esfera institucional?®.

INFLUENCIA DOS LIDERES PARTIDARIOS NA ORGANIZACAO INTERNA DO
CONGRESSO

Outro ponto importante nessa analise é notar a influéncia dos lideres partidarios no
processo legislativo. Atualmente, os lideres de partidos ndo s6 representam o partido e todos
0os seus membros no Congresso, como também contam com ampla influéncia no
estabelecimento de pautas legislativas e votacdes de medidas provisérias, ou mesmo Sao
responsaveis pela nomeacdo de membros das comissdes conjuntas da Camara e do Senado

que irdo analisar essas medidas provisdrias e o orcamento®’ %8,

Além dessas prerrogativas, os lideres também podem nomear ou alterar membros de
comissOes permanentes e especiais, contam com amplos poderes para retirar projetos de lei
das comissdes por meio de procedimentos de urgéncia e profunda influéncia na apresentacao
de emendas aos projetos que estdo em regime de urgéncia, em contraposicdo as mesmas
funcBes no regimento interno da Camara dos Deputados no periodo 1946-64. Podem também
apontar e substituir parlamentares para a decisdo de medidas que agradem ou desagradem
suas bases eleitorais, 0 que pode ser uma grande vantagem usada para resguardar oS

congressistas de possiveis represalias?®.

Uma andlise das estruturas do Congresso, a partir das fun¢Bes dos lideres partidarios
acima citadas levam a concluir com esses autores que h& sim uma grande chance de uma
parceria entre esses lideres e o chefe do poder Executivo gerar bons frutos com a aprovacao
de decisdes legislativas comuns a ambos, tendo em vista que os lideres de partidos possuem

funcgdes centralizadoras no Congresso devido as mudancas no Regimento Interno da Camara

18 FREITAS, Andrea Marcondes de. O Presidencialismo da Coalizdo. 2013. 156 p. Tese (Pds-Graduagdo em
Ciéncia Politica) - Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
2013.

" FIGUEIREDO, F., LIMONGI, A. Poder de Agenda na Democracia Brasileira: Desempenho do Governo no
Presidencialismo Pluripartidario. In: SOARES, G. A. D., RENNO, L. R. Reforma Politica: Licdes da Historia
Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte 1V: 249-280.

18 SAMPAR, Rene. O Papel das Medidas Provisdrias no Presidencialismo de Coalizao Brasileiro. Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, n. 6, 2012, p. 32-49.
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Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte 1V: 249-280.



dos Deputados e, justamente por isso, conseguem aniquilar atitudes particulares, ou facgdes®,
que possam ferir os interesses coletivos dos membros, ou mesmo a ideologia de seu partido
como, por exemplo, discute-se, desde 1997 com o surgimento da onda neoliberal, nos casos
de financiamento privado de campanhas eleitorais, modelo este de inspiracdo norte-
americana, no qual as empresas se unem a determinado candidato para que este represente

seus interesses no Congresso?..

Segundo Figueiredo e Limongi, quando os lideres de partido ndo apoiam 0s projetos
do governo, os deputados acabam por votar de acordo com sua posi¢do propria sobre o
assunto. Isso faz com que os lideres possam, dessa forma, influenciar nos resultados do
plenario, tornando o processo centralizado em suas figuras e descentralizado em relagcdo ao
lider do governo, que representa a posi¢do do governo no Congresso, CoOmo ocorria entre
1946-6422%3,

Logo, essa centralizacdo do processo legislativo acarreta em pouca influéncia
individualmente motivada e consequentemente maior coesdo partidaria e coalizbes mais
estaveis, e por isso se diz que essa coesdo depende da legislacdo eleitoral: em sistema
centrados em partidos ha mais coalizdes formadas, diferentemente de sistemas centrados em
candidatos. Por isso, 0s autores concordam que, no periodo p6s-1988, o padrdo de aprovacdo
de projetos é mais estavel, enquanto o periodo 1946-64 se mostrava bem mais flexivel neste

sentido.

Além disso, os periodos de 1946-64 e pds-1988 diferem amplamente em se tratando
das taxas de sucesso e da participacdo do Executivo em assuntos legislativos. Enquanto no
primeiro regime a taxa de sucesso dos presidentes, ou seja, o fato de conseguir aprovar suas
propostas foi de 29,5%, no atual regime o valor da mesma taxa subiu consideravelmente para
72,7%, mesmo no governo Collor que governou sem maioria de apoio no Congresso. O

mesmo desequilibrio ocorre se analisarmos as taxas de dominéncia, 38,5% no primeiro

2 HAMILTON, A. Utilidade da Uni&o como Preservativo contra as Facgdes e Insurreices. In: HAMILTON,
A.; MADISON, J.; JAY, J. O Federalista. Rio de Janeiro: Typ. Imp. e Const. de J. Villeneuve e Comp., 1840, p.
62-69.

2L BAVA, Silvio Caccia. A captura do sistema politico. Le Monde Diplomatique Brasil, Sdo Paulo, v. 8, n. 94,
p. 5, 2015.

2 FIGUEIREDO, F., LIMONGI, A. Poder de Agenda na Democracia Brasileira: Desempenho do Governo no
Presidencialismo Pluripartidario. In: SOARES, G. A. D., RENNO, L. R. Reforma Politica: Licdes da Histdria
Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte 1V: 249-280.

2 SAMPAR, Rene. O Papel das Medidas Provisdrias no Presidencialismo de Coalizdo Brasileiro. Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, n. 6, 2012, p. 32-49.



periodo e 86% atualmente, e a proporcao entre ambos 0s tipos de taxas: 16,7% entre sucesso e

dominancia para o primeiro periodo e 68% para o atual, como se observa na tabela 124,

ProdugGo do leis por governo N
(1949-64" ¢ 198%9-2000) :
Partido do Coalizéo ‘ 1 :
presidente na @ovaermisio na Sucesso Dominio |
Coamaora dos Camara dos Projetos do do
Deputados Depuiados soncionados Executivo®®  Executive®**
Governo {% cadeiras; (W cadairas) (por més) (%) (%)
Dutro 52.8 740 26,3 300 4.2
Vargos 168 88,0 28,0 48,9 42,85
Café Fitho .9 B840 1920 10,0 41,0
Nomey Romos 33.9 66,0 26,3 v.a 39.2
Kubetuches 339 66.0 15,7 29.0 35,0
Quodros 2.1 Q3.0 2.1 0,80 483
Govlan® 23.5 720 32 19.4 40,6
Subtotal 243 770 18,2 29,5 8.5
Sarney 368 57.0 210 2.1 80,9 |
Collor 8.0 50,0 V2.7 65,6 774
Franco 0.0 57.0 143 732 P02
Cordoso | 153 450 4.8 76,4 885
Corndoso N 18,5 720 13.5 74,4 P40
Subtotal 14,7 603 15,7 72,7 84,0
Fonte Bonco de Dedos Legirlativos, Celrap
AN 31.3.1964. On irds primeivos anot do ediminisvogdo Dwirs (1 946, 49) oram secluidos por fala de
infarmagtes.
** Percantagem du proios do Executive apeesentodos « SANCIONOUOL MO INEMNID Girviens
*** Porcontogem de leis de inicativa do £xecuten

Fonte: FIGUEIREDO, F., LIMONGI, A. Poder de Agenda na Democracia Brasileira: Desempenho do
Governo no Presidencialismo Pluripartidario. In: SOARES, G. A. D., RENNO, L. R. Reforma Politica:
LicBes da Historia Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte IV: 249-280.

Curiosamente, como apontam esses autores, em ambos 0s periodos, 0S governos que
mais legislaram foram os que sucederam os regimes ditatoriais. Mesmo assim, é notavel que o
periodo atual € bem mais estavel na producédo de leis e a legislacdo do Executivo encontra
mais espaco e aprovacgdo, consequéncia ndo s6 da adocdo da forca de que dispunham os
presidentes ditatoriais na nova Constituicdo, mas também do fato de os partidos terem se
tornado mais coesos e disciplinados gerando um padrdo de coalizdo mais estavel e favoravel
aos interesses de ambos os membros, desfazendo a ideia de que esses altos indices sejam
consequéncia de um Executivo que imp&e sua vontade sobre o Legislativo e, assim, ndo afasta
as consequéncias do Principio da Separacdo dos Poderes, de modo que aproxima os dois
poderes harmonicamente, e o Principio da Simetria, tendo em vista que o conceito de governo
de coalizbes se aplica ndo s6 no ambito federal, mas também nos ambitos regional e
municipal, quando governadores e prefeitos se unem as respectivas casas legislativas com o
intuito de aprovar suas leis.

 FIGUEIREDO, F., LIMONGI, A. Poder de Agenda na Democracia Brasileira: Desempenho do Governo no
Presidencialismo Pluripartidario. In: SOARES, G. A. D., RENNO, L. R. Reforma Politica: Li¢oes da Historia
Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006. Parte 1V: 249-280.



AGENDA LEGISLATIVA DO EXECUTIVO E O USO DE MEDIDAS PROVISORIAS

Em estudos sobre o desempenho de governo democraticos, € comum observar
cientistas politicos relacionarem o sucesso ou o fracasso governativo, especialmente este
altimo, a dois fatores que merecem atencdo especial: o0 sistema de governo do Estado e o
numero de partidos, que no caso brasileiro é presidencialista pluripartidario, de forma a
incompatibiliza-los com uma relacdo harmoniosa e mutuamente favoravel entre Executivo e

Legislativo.

Esse raciocinio nos levaria a crer que, em ambos 0s periodos democraticos brasileiros
de 1946-64 e p0s-1988, 0s governos apresentassem como caracteristicas a instabilidade
deciséria e a incapacidade de manter suas decisdes, devido ao fato de manterem a mesma
estrutura institucional, quais sejam o sistema presidencialista e 0 voto proporcional com listas
abertas para o Legislativo. Somados estes ao fato do sistema ser pluripartidario, a conclusdo a
que se chega ¢ a falta de coesdo partidaria, devido ao fato do presidente ndo conseguir obter

controle sobre a maioria das cadeiras do Congresso.

Entretanto, hd uma significativa disparidade entre os dois periodos mencionados
quanto a atividade legislativa do Executivo, fato visivel através da analise das taxas de
sucesso e predominancia do Executivo na producdo legislativa no atual periodo, como
salientam os trabalhos de Figueiredo e Limongi. No primeiro periodo, a taxa de sucesso do
Executivo foi de 29,5%, enquanto no p06s-1988, o valor da mesma taxa subiu
consideravelmente para 72,7%, enquanto a predominancia do Executivo na producdo

legislativa aumentou de 38,5% para 86%, como citado no item anterior.

Analisando mais profundamente essa questdo, esses autores buscam, em trabalho
conjunto, explicar as diferencas de desempenho do governo e comportamento partidario. Para
isso, partem da hipotese de que o resultado das politicas e 0 comportamento dos partidos no
Legislativo sofrem efeitos advindos dos poderes institucionais de agenda e do controle do

presidente e de lideres sobre o processo legislativo.

A justificativa desses autores encontra espaco com a analise comparativa entre as
ConstituicGes de 1946 e 1988, na qual a principal diferenca é que a Constituicdo mais recente
fortaleceu o poder de legislar do Executivo, heranga do regime militar, criando uma forma de
presidencialismo mais forte como se observa no quadro 1- Mas essa ndo foi a Unica novidade

trazida pela atual Constituicdo. Ela também gerou mudancas quanto a estruturacdo do



processo decisOrio na organizacdo interna da Camara dos Deputados como visto no item

anterior.

Para legitimar essa teoria, 0s autores estudaram a analise de outros autores quanto as
variagdes nos poderes legislativos do presidente, discordando em trés aspectos: concentram-se
apenas no poder de agenda do presidente e ndo no poder de veto e outros poderes nédo-
legislativos; centram suas analises também para os direitos legislativos de lideres partidarios
no Congresso e, por fim, chegam a uma conclusdo distinta quanto ao padrdo de
relacionamento estabelecido entre o Legislativo e o Executivo com fortes poderes de

legislar®®.

Nesse sentido, surgem criticas partindo do pressuposto de que uma presidéncia forte é
problematica. Esta corrente sustenta que presidentes fortes ndo se sentem intimidados a buscar
a cooperacdo do Legislativo, pois sendo fortes, eles simplesmente sobreporiam sua vontade ao

Legislativo.

Contrariamente a esse pensamento, Figueiredo e Limongi seguem firmes buscando
mostrar que os mecanismos de formacdo de agenda podem aumentar a busca do presidente
por cooperacdo, reforcando a coalizdo governista, e desfazer divergéncias, sejam elas
ideoldgicas ou no que tange as politicas publicas, isso porque, atraves do regimento do
Congresso, os lideres de partido direcionam o processo legislativo, proporcionando, assim,
trabalho conjunto e eficaz entre 0 Executivo e lideres de sua coalizdo de apoio, como também

mostraram.

Atualmente, esse trabalho em conjunto entre Executivo e lideres partidarios reduziriam
a influéncia que particulares poderiam ter sobre o processo legislativo, diferentemente do
periodo compreendido entre 1946-64, sob influéncia da Constituicdo de 1946, na qual
Executivo e Legislativo produziam leis de forma paritaria, e assim havia uma chance maior de

votacGes motivadas por interesses particulares obterem resultados, do que atualmente®.
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Além disso, Figueiredo e Limongi desacreditam que o Congresso Nacional seja fraco
ou que esteja verticalmente abaixo do Executivo. Muito menos que se apresente como um

empecilho institucional ao governo.

Retomando a discussao quanto as divergéncias entre as Constituicdes de 1946 e 1988,
Figueiredo e Limongi orientam para que ndo se esquega as mudancgas introduzidas nesta

ultima a cerca do processo decisorio?’,

Um dos mais importantes mecanismos a disposicao do presidente é o poder de editar
decretos com forca de lei, as famosas medidas provisorias, cuja principal consequéncia é a
alteracdo do status quo, pois entra em vigor imediatamente, sendo uma forma de ampliar a
influéncia do Executivo no processo legislativo, destacando-se fundamental na agenda do
governo e na desarticulacdo de iniciativas particulares contrarias a maioria e as legendas dos

partidos.

E consenso entre os cientistas politicos que o uso de decretos se relaciona com o tipo
de governo: em governos minoritarios, se observa um uso muito mais acentuado desse
recurso, considerando que o presidente ndo esta suficientemente fortalecido para aprovar sua
agenda. Assim, encontra espaco com o0 uso de medidas unilaterais, mas nunca de forma a

impor sua vontade no Congresso, pois seu sucesso € resultado de uma cooperacdo entre

27 |dem.



Executivo e sua coalizdo no Legislativo, que poderia inclusive soar como um instrumento de
barganha entre o governo e a maioria que 0 apoia, servindo assim como um instrumento

fortalecedor das relagdes Executivo-Legislativo®®,

O mesmo se observa no caso das reedi¢fes de medidas provisorias, sendo que seus
custos sdo menos relevantes do que sua efetiva aprovacdo. Isso é mais uma prova de que

governos néo legislam se ndo contarem com o apoio de uma maioria no legislativo.

As diferencas entre os periodos de 1946-64 e p6s-1988 aparecem também no tempo de
tramitacdo no Congresso dos projetos de iniciativa do Executivo e do Legislativo: No
primeiro periodo, os projetos de ambos 0s poderes apresentam 0 mesmo tempo de tramitacao,
enquanto atualmente os projetos do Executivo sdo notavelmente destacados por sua rapidez,

principalmente os projetos orcamentarios, cerca de apenas 50 dias®®.

Por fim, h4, ainda, a agenda do Legislativo sofrendo forte influéncias das mudancas
constitucionais. E notdvel a dominincia do Executivo em questdes econdmicas e
administrativas, reservando ao Legislativo espaco na legislacdo social. Quanto a agenda do
legislativo, no periodo democratico compreendido entre 1946-64 era muito mais
particularista, ou seja, relacionada a beneficios nominais, alcangando cerca de 70% do total de
aprovac0Oes, enquanto no pds-1988, cerca de 83% das leis aprovadas sdo de conteudo geral,
apresentando modificacdes de alcance universal. Com o contetdo da legislacdo voltado a
questdes gerais na casa dos 80% do total aprovado, os interesses entre Executivo e Legislativo

se interceptam propiciando uma forma de trabalho conjunto, coeso e benéfico para ambos.

RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO ATRAVES DA VISAO DOS
PARLAMENTARES

Sabendo que os governos de coalizdo ndo interessam somente aos presidentes,
Power®, em estudo indutivo e empirico, apresentou dados da PLB 2009 para estudar o
presidencialismo de coalizdo através da atitude e opinido dos parlamentares brasileiros e

constatou que a classe politica brasileira ndo so apresenta uma visdo amplamente positiva do
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presidencialismo de coalizdo, como também uma grande preferéncia pelo parlamentarismo

em detrimento do presidencialismo.

No primeiro caso, quanto ao presidencialismo de coalizdo, os resultados do
questionario da PLB mostram que os parlamentares veem a politica de coalizdo como algo
mais vantajoso do que desvantajoso ao Brasil. Sdo cerca de 57,1% a favor e 29,3% contra,

além de cerca de 13,3% mostrarem-se indiferentes®?.

Ainda assim, é bom salientar que ambos, tanto os que sdo a favor quanto os criticos
dessa politica de governo reconhecem que o presidencialismo de coalizdo garante a atuacao
de varios segmentos sociais simultaneamente e, assim suavizam a distancia ideoldgica no

governo.

Mesmo assim, sempre ha a preocupacdo quanto as possibilidades de tal pratica criar
patologias ao sistema de governo brasileiro, levando-o a definhar em clientelismo 87,5%
(visdo prejudicial) contra 56,8% (visao benéfica) ou abrir mais oportunidades para corrupcao
como transparecem nas opinides dos que se mostram contrarios a essa pratica 85%, a 44%
favoraveis. Além dessas questdes ha ainda os que levantam que o presidencialismo de
coalizdo atrasa o processo legislativo 84,6%, contra 41,3% contrérios; induz o presidente a
emitir medidas unilaterais 75%, contra 42,5% a favor; ou que essa pratica limita os poderes do

presidente, cerca de 43,6%, enquanto 40% observavam favoravelmente®?,

Além disso, é interessante observar a opinido dos parlamentares quando questionados
sobre quais estratégias de coalizdo adotariam como presidentes: coalizdo ideologicamente
mais consistente 61,2%, as quais possuiriam quantidade bem menor de parlamentares, ou
coalizéo de maioria absoluta no Legislativo, cerca de 38,8%. A opgéo pelo primeiro caso pode
estar relacionada a incertezas quanto ao futuro da coaliz&o se caso optassem por formar uma
maioria ideologicamente distinta, 0 que consequentemente geraria um governo com
incapacidade decisoria, enquanto o segundo grupo parece visualizar a necessidade minima de
apoio necessario para aprovar emendas constitucionais de acordo com a politica do

presidente®,

Esses dados fazem com que a observacdo sobre a visdo dos parlamentares denuncie

um carater extremamente favoravel ao presidencialismo de coalizdo, mas ainda receoso

31 1dem.

32 |dem.

33 POWER, T. J. O Presidencialismo de Coalizdo na Visio dos Parlamentares Brasileiros. In: POWER, T. J., JR.
C. Z. O Congresso por ele mesmo. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2011. P. 131-163.



guanto aos perigos iminentes que a ideologia tende a apresentar, seja na necessidade de uma
coalizdo com apoio de maioria absoluta e sua possivel ingovernabilidade quando

extremamente heterogénea ou mesmo nas possibilidades de clientelismo e corrupcéo.

PRESIDENCIALISMO SEM COALIZAO: UM OLHAR ATUAL SOBRE A FALTA
DE COALIZOES NO GOVERNO DE FERNANDO COLLOR DE MELLO

Em se tratando de presidencialismo de coalizdo, os primeiros exemplos a que essa
politica nos referem sdo os governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) cujos governos montaram coaliz6es
de apoio majoritario e heterogéneo, no Legislativo durante seus governos por reeleicéo, além

de serem os exemplos mais recentes da politica brasileira.

No entanto, tem se mostrado de fundamental importancia uma anélise sobre a
excepcionalidade do governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992). Ao
assumir a presidéncia, o Partido da Reconstrucdo Nacional - PRN - que era a atual situagéo,
contava com 5,1% de deputados no Congresso, € 0 contexto histérico era de crise
inflacionaria crescente desde 1987 e cada vez maior a cada ano, passando de uma taxa de
16%, em dezembro de 1990, para 23,3%, em dezembro de 19913,

Sob essas condigGes, o mais usual para esse governo seria utilizar-se de sua
popularidade nas urnas e conquistar também o apoio de uma maioria no Congresso Nacional
para conseguir obter sucesso em sua politica de reducdo da taxa inflacionaria, ou seja, reunir
os partidos adjacentes do Congresso Nacional em prol de uma coalizdo majoritaria que o
apoiasse na votacdo dessa meta. No entanto, o presidente preferiu utilizar-se do uso de
medidas unilaterais, previstas na Constituicdo, em quase todo 0 seu governo, comportamento
ja observado desde os seus primeiros quinze dias ap0s a posse, com 36 decretos e cerca de

163 com o decorrer do ano de 1990.

Essa tentativa de governar sozinho, ignorando a ampla quantidade de representantes de
interesses da sociedade e a possibilidade de didlogo para formacdo de uma coalizéo

¥ AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e disciplina legislativa
no Brasil. Dados, Rio de Janeiro, v. 43, n. 3, p. 479-519, 2000. Available from
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52582000000300003&Ing=en&nrm=iso>. Access on 14 July 2016.
http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52582000000300003.



consistente, a enorme crise inflacionaria que se abatia sobre o pais, somados aos escandalos
de seu governo, culminaram no afastamento de Fernando Collor de Mello da Presidéncia da

Republica, somente dois anos apos ter iniciado seu mandato.
CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista 0 contexto politico coalizacional que emergiu no Brasil a partir do
regime constitucional de 1988 e, sobretudo, ap6s 1994, é notavel sua influéncia sobre as
relagbes Executivo-Legislativo e as consequéncias advindas de tal conjuntura para oS

cidadaos brasileiros.

Devido a emergéncia dessa pratica em governos latino-americanos, que destoam de
sistemas ditos puros, como o presidencialismo norte-americano e o parlamentarismo inglés,
observa-se a necessidade de aprofundamento dos estudos neste sistema hibrido que nos

Gltimos anos tem permeado o cenario politico brasileiro.

No Brasil, as coalizGes governamentais apresentaram-se em um momento da histéria
brasileira em que a grande preocupacao dos constituintes pairava na esfera da governabilidade
e, para tanto, foram atribuidos certas garantias ao Executivo para que este exercesse influéncia
sobre a definicdo da agenda legislativa nacional e, assim, fomentasse a atuacdo dos partidos
para além da arena eleitoral ao mesmo tempo em que impediriam as iniciativas individuais
dos parlamentares, ou atuagio de faccGes® como os federalistas apontavam sobre 0s riscos

das Republicas.

Ao mesmo tempo em que se projeta para proteger o interesse de uma maioria da
sociedade — 0 bem publico — através do principio democratico®®, o Poder Legislativo também
ndo deve deixar de inserir as demandas das minorias por serem essenciais no combate dos
perigos de uma ditadura da maioria, grande dilema das Republicas Democraticas

Contemporaneas®”.

Além disso, a proposicdo de uma reforma politica consistente e livre de paliativos
deve ser latente no que tange a importancia das acOes para fortalecer o papel do Poder

%5 HAMILTON, A. Utilidade da Unido como Preservativo contra as FacgGes e Insurreicges. In: HAMILTON,
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Legislativo no desempeno de suas funcgdes tipicas tanto de legislar como de controlar e
fiscalizar o Executivo, ndo s6 quando houver concordancia com as pautas deste poder, mas
sobretudo quando houver discordancia, haja vista a imensa quantidade de interesses ali
representados, além da necessidade de elevar o grau de responsividade aos cidaddos

contribuindo assim para melhorar a qualidade da democracia que nos representa®®.
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