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HETEROGENEIDADEE
PLURALIDADE DE
INTERESSES

O estilo de crescimento das Gltimas
décadas aprofundou, de forma notével,
a heterogeneidade estrutural da socie-
dade brasileira — uma caracteristica
marcante de nosso processo histérico de
desenvolvimento. Esta se expressa,
hoje, na imagem contraditéria de uma
ordem social no limiar da maturidade
industrial porém marcada por profun-
dos desequilibrios ¢ descompassos em
suas estruturas social, politica € econd-
mica. No plano macro-sociolégico, ob-
serva-se o fracionamento da estrutura
de classes, que determina a multiplica-
¢io de demandas setoriais competitivas
e a exacerbacio de conflitos, em milti-
plas configuraces, cortando, horizontal
¢ verticalmente, as fronteiras da estrati-
ficagfio social, ela mesma marcada por

significativas mudangas, com acentuada
alteragdo nas hierarquias sécio-
econOmicas e a emergéncia de novos
segmentos sociais, através do avango do
processo de assalariamento no campo e
na cidade e do declinio das profissoes
liberais de elite.

No plano macroeconfmico, esta
heterogeneidade revela graves conflitos
distributivos, disparidades técnicas e
desniveis de renda, entre pessoas, em-
presas, setores e regibes. O espago s6-
cio-econdmico dos setores mais avanga-
dos da sociedade estrutura-se com base
em padroes de produgio, renda e consu-
mo préoximos daqueles vigentes nos-
paises capitalistas industrializados. Ao
mesmo tempo, parcela consideravel da
populagdo ainda persiste em condigdes
sécio-econOmicas tipicas das regides em
desenvolvimento, caracterizadas por al-
tas taxas de instabilidade econémica e
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mobilidade social. Finalmente, parte
nio menos significativa da populagio
vive em condigoes de destitui¢do simi-
lares aquelas que prevalecem nos paises
mais pobres.

No plano macropolitico, verificam-
se disparidades de comportamento,
desde as formas mais atrasadas de clien-
telismo até os padrdes de comportamen-
toideologicamente estruturados. Hium
claro “pluralismo de valores”, através
do qual diferentes grupos associam ex-
pectativas e valoragdes diversas as insti-
tuiges, produzindo avalia¢des acentua-
damente distintas acerca da eficiciae da
legitimidade dos instrumentos de repre-
sentagdo e participagio tipicos das de-
mocracias liberais. Nio se obtém, por-
tanto, a adesiio generalizada a um deter-
minado perfil institucional, a um modo
de organizagio, funcionamento ¢ legiti-
magio da ordem politica. Esta mesma
“pluralidade’” existe no que diz respeito
aos objetivos, papel e atribuigdes do Es-
tado, suscitando, de novo, matrizes ex-
tremamente diferenciadas de demandas
e expectativas em relagdo as agbes do
setor pablico, que se traduzem na acu-
mulagéo de privilégios, no desequilibrio
permanente entre as fontes de receita e
as pautas de gasto, bem como no intenso
conflito sobre as prioridades e as orien-
tagoes do gasto piablico. Simultanea-
mente, € por causa deste mesmo perfil
maltiplo e fracionado das demandas,
acumulam-se insatisfacdes e frustragoes
de todos os setores, mesmo daqueles

que visivelmente tém se beneficiado da
agdo estatal.

A multiplicagdo de demandas exa-
cerba a tendéncia histérica de interven-
¢ao ampliada do Estado. Este desdobra-
se em inimeras agéncias, que desenvol-
vem diversos programas, beneficiando
diferentes clientelas. Proliferam os in-
centivos e subsidios, expande-se a rede
de protegio e regulagdes estatais. Esse
movimento .tem o resultado, aparente-
mente contraditério, de limitar progres-
sivamente a capacidade de acio gover-
namental. O governo enfrenta uma
enorme inércia burocrético-orcamen-
taria, que torna extremamente dificil a
eliminagdo de qualquer programa, a
redugdo ou extingfio de incentivos ¢
subsidios, 0 reordenamento € a racio-
nalizagio do gasto publico. Como cada
item j4 incluido na pauta estatal torna-se
cativo desta inércia, sustentada tanto pe-
lo conluio entre segmentos da burocra-
cia e os beneficidrios privados, quanto
pelo desinteresse das forgas politicas que
controlam o Executivo e o Legislativo
em assumir os custos associados a mu-
dangas nas pautas de alocacio e regula-
¢io estatais, restringe-se o raio de agdo
do governo e reduzem-se as possibili-
dades de redirecionar a intervencao do
Estado. Verifica-se, portanto, o enfra-
quecimento da capacidade de governo,
seja para enfrentar crises de forma mais
eficaz e permanente, seja para resol-
ver os problemas mais agudos que emer-
gem de nosso proprio padrdo de desen-
volvimento.!

1 Esta contradigfio aparente entre o crescimento e diversificagho das formas de intervengdo do
Estado e o enfraquecimento simultdneo da capacidade de controle do governo sobre as politicas
piblicas nao é uma peculiaridade brasileira. Porém, ela se agrava, neste caso, tanto em fungdo das
caracteristicas de nosse padrio de desenvolvimento, quanto pelos efeitos do autoritarismo sobre
as pautas de relacionamento entre sociedade € Estado, quanto, ainda, pela dinamica da iransicdo
do autoritarismo para a nova ordem institucional, em formagio. Ver, a respeito da relagdo entre
intervencio do Estado e controle das politicas piiblicas, F. Lehner ¢ K. Schubert, “Party
Government and the Control of Public Policy”, European Journal of Political Research, n.12,

1984, pp. 131-46.

Essa coincidéncia de situagbes tdao
contrastantes define uma formagio so-
cial com caracterfsticas distintas quer das
nagées industrializadas, que apresentam
maior homogeneidade social, quer das
chamadas ‘“‘nagdes plurais”, divididas
por clivagens regionais e culturais muito
poderosas, mas cujos diferentes “blocos
culturais” apresentam relativa homoge-
neidade interna, como nos casos da Ho-
landa, Bélgica ou Austria. Trata-se de
um caso de heterogeneidade econémi-
ca, social, politica e cultural bastante
mais elevado, seja na base técnica e nos
niveis de produtividade na economia, se-
jano perfil de distribuigdo de renda, seja
nos graus de integragio e organizagio
das classes, fragdes de classe e grupos
ocupacionais, apenas para mencionar al-
gumas dimensées mais salientes do pro-
blema. Responde, porém, a uma mesma
l6gica histérica e estrutural de expansio,
tornando suas diferéntes partes contem-
porineas do mesmo movimento geral,
ainda que ndo coetineas nas suas dini-
micas internas.

O avango do capitalismo industrial,
no Brasil, é, assim, caracterizado por
forte “assincronia”, associada a seu ca-
rater retardatdrio em relagio i ordem
capitalista mundial e a heterogeneidade
histérica de suas estruturas internas. As
forgas do progresso atingem desigual-
mente esta malha dispar, determinando
ritmos diversos e conjunturas estrutural-
mente diferenciadas. As decisdes de in-
vestimento e as opgoes distributivas san-
cionam ou exacerbam este movimento.
O desenho e o funcionamento das insti-
tuigdes o convalidam ou, mais grave ain-
da, procuram simplifici-lo artificial-
mente, determinando transbordamen-

tos incontroléaveis de insatisfagbes e frus-

tragdes, que reduzem drasticamente os
limites de sua legitimidade. Os constran-
gimentos externos e os impulsos internos

compbem-se na reprodugdo das desi-
gualdades. Elevam-se, portanto, as
taxas potencial e real de conflito. Este
permaneceu reprimido de vérias manei-
ras, da repressdo aberta a sutil imposigao
de barreiras elitistas, politicas, econdémi-
cas, sociais e culturais a sua plena mani-
festacdo. Embora alguns destes elemen-
tos de contengiio forgada do conflito te-
nham desaparecido com a desarticula-
¢do do regime autoritirio, muitos deles
permanecem em operagio. Convivem,
assim, focos largos e irresolutos de
conflito e barreiras i sua livre manifesta-
¢do. Mais ainda, o quadro institucional
nao desenvolveu mecanismos novos que
permitam processar esses conflitos de
forma legitima, democratica e institucio-
nalizada.

Em sintese, a estrutura econdmica
alcangou substancial diversidade e
grande complexidade; a estrutura social
tornou-se mais diferenciada, adquiriu
maior densidade organizacional, persis-
tindo, porém, grandes descontinui-
dades, marcada heterogeneidade e pro-
fundas desigualdades. Dai resultaram
maiores amplitude e pluralidade de inte-
resses, acentuando a competitividade e
o antagonismo ¢ alargando o escopo do
conflito, em todas as suas dimensdes,
Ao mesmo tempo, o Estado cresceu e
burocratizou-se ¢ a organizac¢do politica
seguiu estreita e incapaz de processar
institucionalmente toda essa diversi-
dade, de agregar e expressar com efica-
cia e regularidade a pluralidade de inte-
resses e valores.

O dilema institucional brasileiro
define-se pela necessidade de se encon-
trar um ordenamento institucional sufi-
cientemente eficiente para agregar e
processar as pressbes derivadas desse
quadro heterogéneo, adquirindo, assim,
bases mais s6lidas para sua legitimidade,
que o capacite a intervir de forma mais



eficaz na redugiio das disparidades e na
integragio da ordem social.

O objetivo deste artigo € analisar
alguns componentes desse dilema, espe-
cificamente no que diz respeito ao arran-
jo constitucional que regula o exercicio
da autoridade politica e define as regras
para resolugio de conflitos oriundos da
diversidade das bases sociais de susten-
tacio politica do governo e dos dife-
rentes processos de representagio. O
conflito entre o Executivo e o Legislati-
vo tem sido elemento historicamente
critico para a estabilidade democrética
no Brasil, em grande medida por causa
dos efeitos da fragmentaciio na composi-
¢&o das forcas politicas representadas no
Congresso ¢ da agenda inflacionada de
problemas e demandas imposta ao Exe-
cutivo. Este ¢ um dos nexos fundamen-
tais do regime politico e um dos eixos
essenciais da estabilidade institucional,
tema das secOes seguintes.?

A CRISE INSTITUCIONAL

A transicdo, inaugurada com a ins-
talagio da Nova Repiiblica, correspon-
deu ao esgotamento do modelo politico
anterior e 2 faléncia do conjunto das
instituigbes especificas do regime autori-
tario. Vivemos, em fungdo do quadro
econdmico-social e da derrocada da ve-
lha ordem; uma situagéo de alta propen-
sdo 2 instabilidade.

Todo processo de mudanga de re-
gime implica, em maior ou menor grau,
descontinuidades e desajustes entre a
composigio de for¢as que promove o
transito imediato entre a velha e a nova
ordem e o conjunto de forgas politicas
que efetivamente conduzird a (re)cons-
trugdo institucional. Além disso, a pré-
pria mudanga excita as expectativas de
todos que se sentiam lesados no periodo
anterior, suscita a esperanca de mudan-
¢as, sem a consciéncia clara de que a
comunhao de prineipios politicos ndo as-
segura, nem contém necessariamente,
elementos de consenso sobre as politicas
concretas e as solugbes a serem imple-
mentadas pelo novo governo, tampouco
quanto & diregio que se dard ao processo
de mudanga.

Adicionalmente, ha uma contradi-
¢ao inexoravel entre a necessidade prati-
ca de administrar o cotidiano, com ins-
trumentos ainda do passado, ¢ a imposi-
¢A0 politica e moral da reforma politico-
institucional, que requer, forgosamente,
planejamento e complexas negociacoes.

As pressoes da conjuntura, associa-
das a persisténcia da crise econdmico-
social, exigem pronta agio governamen-
tal. Mas a solugdo — se obtida — dos
problemas do dia € garantia insuficiente
de estabilidade e paz social mais perma-
nentes. A instauragio de uma nova or-
dem libera demandas antes reprimidas,
que se somam aquelas jd inscritas na
pauta deciséria, mas inatendidas, produ-

2 Para uma anélise mais detalhada das caracteristicas sécio-econdmicas do processo de desenvolvi-
mento brasileiro e suas implicagSes institucionais, ver Sérgio H.H. Abranches, “A Recuperagiio
Democratica: Dilemas Politicos ¢ Institucionais™, Estudos Econémicos, vol. 15, n.3, 1985, pp.
443-63, trabalho que o presente atualiza ¢ aprofunda no que diz respeito ao argumento politico-
institucional. A presente anédlise ndo pretende ajudar a elucidar todo o dilema institucional
brasileiro, mas apenas seu componente politico e, especificamente, aquele associado ao regime
constitucional de governo. Ha, evidentemente, outros elementos polfticos importantes na sua
determinagiio, sobretudo aqueles que se referem ao corporativismo ndo-consociacional e ao
controle democratico das politicas piblicas. Comeo ha, também, os componentes sociais e econg-
micos deste dilema institucional, que merecem tratamento em separado.

zindo sobrecarga na agenda pritica do
Estado.

Contudo, as préprias dificuldades
politicas, a serem contornadas com tem-
po e habilidade, reduzem a capacidade
de formulagdo de programa positivo e
seletivo que condicione politicamente a
administragio dos negocios pablicos s
novas prioridades. Até porque, a desar-
ticulagdo progressiva da institucionali-
dade autoritéria incorpora novas forgas
ao processo decisorio, sem que ja este-
jam em pleno funcionamento os novos
mecanismos de processamento € selegio
institucionalizada de interesses, ajusta-
dos as novas diretivas politicas e aos
principios democréticos de decisdo e re-
lacionamento social. Prevalece uma cer-
ta informalidade pré-institucional nas
transagOes politicas, superposta & conti-
nuidade da gestao através de um apare-
Iho estatal marcado ainda pelas distor-
¢Oes produzidas pelas regras burocrati-
co-autoritirias de direcao politica.

No plano politico, € como se o go-
verno precedesse o regime. A desgasta-
da e ilegitima emenda constitucional,
que regulou o antigo regime, tem seu
espago de vigéncia definido pela conve-
niéncia politica e administrativa. Deixa,
portanto, um amplo vazio constitucional
no que se refere a regulagio do campo
juridico-politico. Mais ainda: € ineficaz
na definigdo do escopo de autonomia e
interdependéncia dos poderes. A insta-
lagio da Assembléia Nacional Consti-
tuinte exacerba os problemas oriundos
dessa fluidez institucional, reavivando
os conflitos entre Legislativo e Executi-
vo, 08 quais se processam sem limites
definidos e amplamente compartilhados
¢ na auséncia de mécanismos institucio-

nalizados elegitimosde mediagao ¢ arbi-
tragem. Os riscos de crises institucionais
ciclicas permanecem altos e pratica-
mente inevitiveis. Este € um problema
sério, que tem raizes histéricas, e que
requer solugdes de curto prazo — para o
periodo de trabalho constituinte — e de
longo prazo, através de inovagdes
constitucionais, de responsabilidade da
Assembléia Nacional Constituinte.’

A probabilidade de acumulagio de
conflitos em multiplas dimensées, preca-
riamente contidos pelo pacto mais gené-
rico de transi¢do democritica — que foi
brevemente revigorado durante o perio-
do de sucesso do Plano Cruzado —, bem
como de sucessio de ciclos de instabili-
dade, aumenta na proporgio em que as
energias da nova direcéo politica (no Le-
gislativo ¢ no Executivo) s&o consumi-
das na administracdo de crises. Além
disso, a contencdo dos miltiplos focos
setoriais de antagonismo, que emergi-
rdo, muito provavelmente, de forma
quase endémica, no governo ¢ fora dele,
entre os parceiros da Alianga Democra-
tica e no interior dos proprios partidos,
pode desgastar rapidamente a lideranga
da coalizio. Vem dai a necessidade de
rapida institucionalizagio de procedi-
mentos de negociacdo e resolugio de
conflitos que evitem que todas as crises
desemboquem nas liderangas e, sobre-
tudo, na Presidéncia.

Nao sdo apenas o arcabougo consti-
tucional, o sistema politico ¢ a estrutura
estatal que se encontram em transicio,
na qual convivem elementos nio-
residuais do antigo regime e novos prin-
cipios, que amadurecerdo no territorio
da repablica democratizada. Também a
estrutura geral de organizagio ¢ repre-

3 Para uma andlise mais detalhada desse processo de “desinstitucionalizagéo”, que institui um
governo sem regime, e seus efeitos politicos, ver meu artigo A Busca de Nova Institucionalidade
Democratica(?)”, Cadernos de Conjuntura, 0.3, Tuperi, Rio de Janeiro, dezembro de 1985.




sentaciio de interesses sociais encontra-
se em fluxo, requerendo um ancoradou-
ro institucional mais legitimo, mais mo-
derno e mais aberto.

Solugbes estiveis para a crise eco-
nomico-social nao dependem apenas de
medidas macroeconémicas consisten-
tes. Requerem, concomitantemente,
uma reforma organizacional do Estado
que estabelega nexos mais s6lidos com a
sociedade; a criagio de espacos para for-
mulacio de agdes concertadas; arecupe-
racdo da estrutura ¢ da capacidade de
planejamento. Estas mudangas no qua-
dro administrativo e organizacional do
Estado, associadas a novas regras insti-
tucionalizadas de convivéncia entre os
agentes econdmicos ¢ 0 governo, sio
factiveis antes mesmo da definicio, pela
Constituinte, do novo regime.

Existem, entretanto, elementos dé
nosso dilema institucional que s6 pode-
rio ser equacionados pelo processo
constituinte € que se enconfram no
caminho critico da estabilidade demo-
cratica de nosso Pafs.

REGIMES DEMOCRATICOS E
REPRESENTACAO DE INTERESSES

A ordem institucional da Nova Re-
puablica s6 serd definida, no plano ma-
cropolitico, com a nova Constituicdo.
No entremeio, aplicam-se, seletiva-
mente, dispositivos preexistentes e for-
talece-se aquela tendéncia, ja referida, a
informalidade de acordos e regras, que
pode e deve ser compensada por mudan-
cas institucionais e organizacionais de
curto prazo. Mas serd a definigdo de
uma institucionalidade de longo prazo
que determinard as possibilidades de
evolucdo democrética mais estdvel do
Pais.

A dinAmica macropolitica brasilei-
ra tem se caracterizado, historicamente,
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pela coexisténcia, nem sempre pacifica,
de elementos institucionais que, em
conjunto, produzem certos efeitos re-
correntes €, ndo raro, desestabiliza-
dores. Constituem o que se poderia clas-
sificar, com acerto, as bases de nossa
tradigio republicana: o presidencialis-
mo, o federalismo, o bicameralismo, o
multipartidarismo e a representagéo
proporcional. Seria ingénuo imaginar
que este arranjo politico-institucional se
tenha firmado arbitriria ou fortuita-
mente ao longo de nossa histéria. Na
verdade, expressa necessidades e
contradigfes, de natureza social, econd-
mica, politica e cultural, que identificam
histérica e estruturalmente o processo
de nossa formagio social. Tais caracte-
risticas compdéem uma ordem politica
que guarda certas singularidades impos-
tantes no que diz respeito a estabilidade
institucional de longo prazo, sobretudo
quando analisadas a luz das transforma-
gOes sociais por que passou o Pais nas
dltimas quatro décadas, do grau de hete-
rogeneidade estrutural de nossa socie-
dade ¢ da decorrente propensdo ao
conflito.

Estas singularidades aparecem mais
nitidamente quando confrontadas com
outros modelos de organizacio demo-
cratica. Toda comparacao tem algo de
arbitrdrio. Querer aplicar regras de or-
ganizagio observadas em outras forma-
¢Oes sociais, com histdéria e estruturas
diversas, corresponderia a um exercicio
de engenharia institucional artificial e
exético. Mas a observagio de experién-
cias distintas pode tornar mais saliente
aquilo que ja temos em comum com ou-
tras democracias e 0 que ha de especifico
e problemético em nossa vivéncia, esti-
mulando a busca de solugbes a ela apro-
priadas.

A Tabela 1 apresenta um sumario
das principais caracteristicas institucio-

%

nais das 17 democracias mais estdveis e
relevantes do apos-guerra e do Brasil,
em distintos momentos. Pode-se verifi-
car que o Brasil compartilha, com a
maioria, varios elementos: mais da me-
tade desse grupo de paises (9/17) adota o
sistema proporcional de representacio
parlamentar; a maioria (13/17) tem
parlamentos bicamerais; 70% — (12/17)

— tém mais de trés partidos com repre-
sentacéio superior a 5% na cimara popu-
lar e outros trés paises possuem pelo
menos trés partidos nesta condigdo (o
namero médio de partidos, para o
conjunto, ¢ 4). Apenas os Estados Uni-
dos, a Inglaterra ¢ a Nova Zelandia sdo
sistemas bipartidarios, por este critério.

Tabela 1
Caracteristicas Institucionais das Principais Demeocracias Ocidentais e do Brasil (1946-64)
{Dados referentes aos outros paises — 1970’s)

Pais

Regime Eleitorall  Estruturado  Formade  N°Partidos2 9 Grandes
Partamentol Governo + 5% Cam. Pop. Coalizdes3

Alemanha Misto(Prop. Maj.)  Bicamerat Parlam. 03 28
Australia Majoritdriot Bicameral  Parlam. 03 00
Austria Proporcional Bicameral  Parlam. 03 19
Bélgica Proporcional Bicameral = Parlam, 06 16
Canada Maj. Distrital Bicameral  Parlam. 04 00
Dinamasrca Proporcional Unicameral  Parlam. 05 00
EUA Maj. Distrital Bicameral  Pres. 02 00
Finlandia Proporcional Unicameral  Pres.’ 06 42
Franga Maj. Distrital Bicameral  Parlam. 04 74
Holanda Proporcional Bicameral  Parlam. o7 49
Itilia Proporcional Bicameral  Parlam. 05 43
Japao Maj. Distritalé Bicameral  Parlam. 04 20
Noruega Proporcional Bicameral  Parlam. 05 00
N. Zelandia Maj. Distrital Unicameral Parlam. 02 00
Inglaterra Maj. Distrital Bicameral  Parlam, 02 13
Suécia Proporcional Bicameral  Parlam. 05 00
Suiga? Proporcional Bicameral  Colegiado 05 74
Brasil (1946) Proporcional Bicameral  Pres. 05 80
Brasil (1986) Proporcional Bicameral = Pres. 04
% Proporcional 69%
% Distrital 41%
% Bicameral 88%
% Parlam. 88%
Média N¢ Partidos 04
Obs.:

1. Fonte: V. Herman e F. Mendel, Parliaments of the World, Londres, MacMillan, 1977.
2. Fonte: T. Mackie e R. Rose, The International Almanac of Electoral History, Nova Torque, Free

Press, 1974,

3. Fonte: A. Lijphart, “Power-Sharing versus Majority Rule...”, op. cit.

4. O sistema australiano é majoritdrio por transferéncia simples.

5. Presidencialista, mas o parlamento pode demitir o gabinete.

6. Regime majoritdrio, mas com distritos plurinominais.

7. O Executivo € composto por um Conselho Federal, de sete membros, eleitos pelo parlamento. O
presidente e vice-presidente séo escolhidos entre os sete, para mandatos de um ano. Inexiste o voto de

desconfianga.
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O Brasil praticou o modelo presi-
dencialista, federativo, proporcional e
multipartidario ao longo da Repiblica
de 1946 ¢ retornou a ele com a Nova
Repitiblica. Na Assembléia Nacional
Constituinte, existem quatro partidos
com mais de 5% de cadeiras na Cimara,
tornando o nosso multipartidarismo ri-
gorosamente médio e desmentindo a
preocupagio exagerada, hoje corrente,
com a “proliferagdo excessiva de par-
tidos™.

Por que exagerada? Em primeiro
lugar, porque o proprio sistema eleitoral
atua como regulador desse processo, in-
centivando ou desincentivando a forma-
¢ao de partidos, na medida em que torna
o0s custos, em votos, proibitivos para pe-
quenas legendas de ocasido. A regra de
calculo do quociente partidario e o modo
de distribuigio de sobras sdo mais efi-
cientes, nesse sentido, que qualquer
coergdo legal.

Evidentemente, ndc ¢ por acaso
que uma determinada sociedade apre-

senta tendéncia ao multipartidarismo —

moderado ou exacerbado. O determi-
nante bésico dessa inclinagio ao fracio-
namento partidario € a prépria plurali-
dade social, regional e cultural. O siste-
ma de representagiio, para obter legiti-
midade, deve ajustar-se aos graus irre-
dutiveis de heterogeneidade, para ndo
incorrer em riscos elevados de deslegi-
timagdo, ao deixar segmentos sociais
significativos sem representagio ade-
quada.

Os sistemas majoritarios, embora
admitam o multipartidarismo no plano
eleitoral, reduzem fortemente as possi-
bilidades de equilibrio pluripartidério
no plano parlamentar, Em ambientes
sociais plurais, tendem a estreitar exces-
sivamente as faixas de representagio,
com o risco de simplificar as clivagens €
excluir da representacgio setores da so-
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ciedade que tenham identidade e prefe-
réncias especificas. Os sistemas propor-
cionais ajustam-se melhor a diversi-
dade, permitindo admitir 4 representa-
¢Ao a maioria desses segmentos signifi-
cativos da populagio e, a0 mesmo tem-
po, coibir a proliferagao artificial de le-
gendas, criadas para fins puramente
eleitorais e sem maior relevancia s6cio-
politica.

Alguns exemplos permitem ilustrar
melhor este raciocinio. A Inglaterra
(Reino Unido) aparece na Tabela 1 co-
mo um sistema bipartidério: apenas o0s
partidos Conservador e Trabalhista tém
conseguido, nas Gltimas décadas, obter
mais de 5% das cadeiras na House of
Commons. Entretanto, nas sete eleigoes
realizadas entre 1950 e 1970, pelo menos
sete partidos disputaram cadeiras parla-
mentares. A maioria dos pequenos par-
tidos é de base regional, como o Nacio-
nalista Irlandés. Dois sdo partidos na-
cionais, com identidade programética
prépria e longa tradigio na histéria poli-
tica do pais: o Liberal e o Comunista. Os
comunistas disputam as eleigoes regu-
larmente desde 1922, embora com pe-
quena expressao eleitoral; os liberais,
desde 1885, ja tendo sido majoritarios
em varias legislaturas, em décadas pas-
sadas. No periodo referido, a votagido do
Partido Liberal variou entre 2,6 e
11,2%; em cinco das sete eleigbes men-
cionadas, foi superior a 5%. No entanto,
a representagao parlamentar dos libe-
rais variou, no mesmo periodo, de um
minimo de 1% a um maximo de 1,9%,
tornando-o um partido inefetivo no pla-
no parlamentar. No periodo Thatcher, a
votagio do Partido Liberal ampliou-se,
atingindo a casa dos 20-25% dos votos.
Entretanto, sua representacio parla-
mentar persistiu fortemente defasada
em relacio a sua posicdo nas escolhas
populares.

Caso polar € a Holanda, de multi-
partidarismo exacerbado: sete partidos
tinham representagio superior a 5% na
Tweede Kamer, a cAmara popular, em
1970. Mais de 15 partidos disputaram
aquelas eleigoes. Destes, trés obtiveram
10% ou mais dos votos — o Catélico
Popular (17,7%), o Trabathista (27,3%)
e o Liberal (14,4%) —, votagdo que lhes
assegurou, respectivamente, 18, 287 e
14,7% das cadeiras na Tweede Kamer.
Outros trés partidos obtiveram entre Se
10% dos votos — o Radical (5%), o
Anti-Revoluciondrio (8,8%) e a Uniao
Crista Histérica (5%)—, que se traduzi-
ram em 4,7, 9,3 e 4,7% das cadeiras,
respectivamente.

Enquanto o regime ingiés de repre-
sentagdo apresenta um forte potencial
de exclusdo de minorias significativas,
o holandés reflete aproximadamente o
pluralismo existente na sociedade € 0
conseqliente perfil de preferéncias. Este
potencial de exclusdo, em situacdes de
maior heterogeneidade social, pode
transformar-se em sério risco & estabili-
dade da ordem politica, anulando a sua
aparente superioridade, que seria, se-
gundo alguns autores, a produgdo de
maiorias estdveis. Se essas maiorias fo-
rem muito artificiais, resultado da regra
de representacao e nao das escolhas elei-
torais, dificilmente contribuirdo para a
legitimidade do sistema de represen-
tagio.

A segunda razao pela qual a preo-
cupagdo com a proliferagio de partidos
é exagerada refere-se ao fato de que os
regimes proporcionais, mesmo quando
adotam critérios de transformagio de
votos em cadeiras que promovem a
maxima proporcionalidade e néo desin-
centivam a fragmentacdo partidéria,
apresentam diferengas ponderaveis
entre o niimero de partidos que dispu-
tam as elei¢ées e o niimero de partidos
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com efetiva representagao parlamentar.
Assim, a garantia de representagio a
minorias significativas ndo determina,
necessariamente, a inviabilidade de
maiorias estéveis, embora implique,
com freqiiéncia, a necessidade de coali-
z0es governamentais.

Novamente o exemplo polar da Ho-
landa ¢ elucidativo a respeito: o nimero
de partidos com representagio parla-
mentar efetiva representa menos da me-
tade do niimero de partidos eleitorais.
Por outro lado, os dados da Tabela 1
mostram que, apesar de ser grande o
ndimero de partidos com expressio
parlamentar, apenas 49% dos governos,
no apds-guerra, constituiram-se com
base em grandes coalizGes. A Franga,
por exemplo, um sistema majoritario-
distrital, com quatro partidos controlan-
do mais de 5% das cadeiras na cdmara
popular, teve 74% de seus governos ba-
seados em grandes coalizoes.

Para as 17 democracias incluidas na
Tabela 1, verifica-se que o nimero mé-
dio de partidos parlamentares é 4 (a me-
diana é 5), com uma variagdo que tem
como limite inferior os sistemas biparti-
dérios e, como limite superior, o multi-
partidarismo holandés, com seus sete
partidos parlamentares. JA o quadro
partidario-eleitoral € bastante distinto:
o ndmero de partidos que disputam as
eleigOes varia de 2 a 15 e o0 nimero mé-
dio de partidos eleitorais é 7.-Em suma,
a propria dinamica eleitoral contém ele-
mentos de auto-regulacio que reduzem
a fragmentagdo parlamentar, em rela-
¢ao a fragmentagao eleitoral.

Além disso, a capacidade de formar
maiorias estdveis e a necessidade de re-
correr a coalizbes nao sdo exclusiva-
mente determinadas pela regra de re-
presentagéo, nem pelo nimero de parti-
dos, mas também pelo perfil social dos
interesses, pelo grau de heterogenei-



dade e pluralidade na sociedade e por
fatores culturais, regionais e lingiisti-
cos, entre outros, que ndo sdo passiveis
de anulagiio pela via do regime de repre-

sentagdo. Ao contririo, a tentativa de.

controlar a pluralidade, reduzindo arti-
ficialmente o nimero de partidos repre-
sentados no parlamento e aumentando
as distor¢bes distributivas na relacéo vo-
to/cadeira, pode tornar-se um forte ele-
mento de deslegitimacio e instabili-
dade.

Nesta visdo mais relativizada dos
limites e possibilidades dos regimes de
representacio partidario-eleitoral em
democracias estaveis, o caso brasileiro
ndo apresenta desvios notaveis. Ne-
nhum momento de sua histéria parla-
mentar entre 1946 e 1964, nem na Nova
Repiblica, caracteriza-se pela exacer-
ba¢ido do multipartidarismo no Con-
gresso.

Um trago da legislagio eleitoral
brasileira ndo analisado neste trabatho,
que tem merecido a atengfio dos analis-
tas, refere-se a possibilidade de coliga-
¢Oes eleitorais. De fato, por razdes le-
gais ou desincentivos embutidos nos sis-
temas eleitorais, as coligagdes sdo pouco
freqiientes nas democracias constantes
da Tabela 1. Certamente, a ampliacio
das coligagdes, como ocorreu nas elei-
¢oes de fins da década de 50 e inicio dos
anos 60, no Brasil, subverte o quadro
partidério, confundindo o alinhamento
entre legendas e contaminando as iden-
tidades partidédrias. Esta é uma caracte-
ristica distintiva do modelo brasileiro
em comparagdo com as democracias
“maduras”. Dos 17 paises aqui contem-
plados, apenas trés apresentam alguma
incidéncia de coligagoes ¢leitorais para a
cAmara popular, porém com intensidade

e freqiiéncia bastante menores que as
observadas no caso brasileiro. Nas elei-
¢Oes francesas de 1967 e 1968, coligagdes
eleitorais obtiveram 35,3 e 28,7% dos
votos e 34,5 e 18,7% das cadeiras, res-
pectivamente. Na Itdlia, em 1968, coli-
gacOes capturaram 14,5% dos votos ¢
14,4% das cadeiras. Finalmente, no Ja-
pao, em 1958, aliangas eleitorais parla-
mentares conseguiram 33% dos votos e
35% das cadeiras. Mas, neste particular,
de fato, o Brasil destaca-se como des-
viante. Coligagbes ¢ aliangas represen-
tam a excegdo, ndo a regta, naquelas
democracias, enquanto no Brasil, a par-
tir de 1950, passaram, progressiva-
mente, a constituir a regra. Basta verifi-
car que, em 1950, aliangas e coligagoes
receberam 20% dos votos e em 1962 este
percentual atingiu quase 50%."

E possivel perceber, até intuitiva-
mente, que a possibilidade de aliancas ¢
coligacbes amplia adicionalmente o
campo de escolhas eleitorais, elevando a
fragmentagio partidiria, na medida em
que ndo apenas garante a sobrevivéncia
parlamentar de partidos de baixa densi-
dade eleitoral, mas também multiplica
as possibilidades de escolha além das
fronteiras das legendas partidarias. Este
problema serd reexaminado mais
adiante, quando da andlise daquilo que
diferencia a experiéncia institucional
brasileira das experiéncias democriticas
que lograram estabilidade ¢ maturi-
dade. O importante a considerar é que,
mesmo com a alta incidéncia de aliancas
¢ coligacdes eleitorais, uma vez recom-
posto o alinhamento partidério, no pla-
no parlamentar, o Brasil ndo apresenta
indices de fracionamento muito des-
toantes daqueles observados nas demo-
cracias proporcionais, o que qualifica

4 Para uma anélise das aliangas e coligagdes no Brasil e correspondentes referéncias bibliograficas,
ver Olavo Brasil de Lima Junior, Os Partidos Politicos Brasileiros, Rio de Janeiro, Graal, 1983.
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ainda mais a preocupagdo com a alegada
exacerbaglo de nosso multipartida-
rismo.

A Tabela 2 apresenta algumas me-
didas de concentragio ou dispersio da
forga dos partidos nas cdmaras popu-
lares, o que permite avaliar mais fina-
mente a questdo da formacio de maio-
rias. A primeira coluna apresenta o in-
dice de fracionamento partidéario nomi-
nal de Rae.’ Apesar da terminologia,
este indice ¢ de facil compreensao: varia
de 0 a 1, ou seja, da concentracfio abso-
luta das cadeiras, em um sistema unipar-
tiddrio, a dispersdo extrema, na verdade
irrealizdvel na pratica, em que cada ca-
deira corresponderia a um partido dife-
rente ¢ o indice atingiria a unidade. Um
sistema bipartidario perfeito (FP =
0,50) seria considerado o ponto de dis-
persdo (ou fracionamento) intermedid-
rio e os sistemas multipartiddrios ocupa-
riam o continuum a partir de, aproxima-
damente, 0,55.

O Quadro 1 apresenta as trés medi-
das mais elucidativas da Tabela 2, distri-
buidas de acordo com uma classificagio
dos sistemas partidario-parlamentares:
os indices de fracionamento partidario-
parlamentar (FP), de concentragio de
cadeiras pelo maior partido (IC) e de
concentragdo de cadeiras pelos dois
maiores partidos ({CA). FP é forte e
negativamente correlacionado com os
outros dois, na medida em que sio todos
medidas de concentragio (R de Pearson
=-0,92 ¢ - 0,94, e R de Spearman =
- 0,91 e - 0,97, respectivamente).
Conjuntamente, descrevem o perfil de
distribuicdo de cadeiras na cimara po-
pular. A classificacio dos sistemas ba-
seou-se no nimero de partidos com mais
de 5% de cadeiras. Com esta apresenta-

¢do, torna-se mais facil compreender o
efeito do fracionamento parlamentar e
seu significado na analise do “‘grau de
multipartidarismo”. Observa-se que os
sistemas bipartidarios reais aqui analisa-
dos apresentam, efetivamente, tanto in-
dices de fracionamento préximos a 0,50,
quanto relativo equilibrio de forgas
entre os dois partidos efetivos no parla-
mento (IC e ICA). Apenas para ilustrar,
a proporgao de cadeiras do segundo par-
tido na Inglaterra era de 46%.

Os sistemas tripartidérios apresen-
tam indices de fracionamento entre 0,55
e 0,60. Todos os trés sio, de fato, casos
limitrofes, que apresentam altos indices
de concentracio, similares aos dos siste-
mas bipartiddrios. Na Austria, por
exemplo, o indice de concentragio de
cadeiras pelos dois maiores partidos

(ICA) é de 0,95, restando, portanto, ao

terceiro partido, apenas 5% das cadei-
ras. Este indice é de 0,98 para a Inglater-
ra. A Austrilia, embora apresente um
indice de concentragio mais elevado pa-
ra o maior partido, apresenta maior dis-
persio entre os outros dois, o que faz
com que o indice de concentragio acu-
mulado caia para 0,84 — ainda muito
alto quando comparado aos dos sistemas
multipartidérios.

O primeiro grupo de democracias
multipartidarias é constituido por
aqueles paises que tém quatro partidos
com representacio parlamentar igual ou
superior a 5%. Af se incluem duas le-
gislaturas brasileiras do periodo pré-64 e
a Assembléia Nacional Constituinte. Ha
dois casos desviantes neste grupo. O pri-
meiro é o da Franga que, embora tenha
quatro partidos com pelo menos 5% das
cadeiras na Assemblée Nationale, apre-

3 Para maiores detalhes, cf. D. Rae, The Political Consequences of Electoral Laws, New Haven,

Yale University Press, 1967,
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democracias bipartidarias do Quadro 1.
Examinando-se os indices de concentra-
cao, verifica-se que, de fato, a Franga de

senta um indice de fragmentagéo corres-
pondente a um sistema bipartidério
concentrado ¢ inferior aos indices das

Tabela 2

fndices de Fracionalizagio Parlamentar, Concentragio, Oposicio e Grandes Coalizdes para Democracias
Selecionadas (1970°s) e Brasil (45, 50, 54, 58,62 ¢ 87)

Paises FP IC 0 iICA GR. COAL.
Dinamarca 0,75 0,40 0,60 0,58 0
Austrilia 0,59 0,54 0,46 0,84 0
Alemanha 0,57 0,46 0,54 0,91 28
Austria 0,55 0,51 0,49 0,95 19
Bélgica 0,78 0,32 0,68 0,61 16
Canadi 0,65 0,41 0,59 0,81 0
Finlandia 0,82 0,27 0,73 0,45 42
Franga 0,42 0,74 0,26 0,86 74
Itdlia 0,72 0,42 0,58 0,70 43
Holanda 0,84 0,29 0,71 0,46 49
Japdo 0,63 0,55 0,45 0,79 20
Noruega 0,72 0,49 0,51 0,62 0
N. Zelandia 0,47 0,63 0,37 1,00 0
Inglaterra 0,52 0,52 0,48 0,98 13
Suécia 0,70 0,47 0,53 0,67 0
Suica 0,82 0,24 0,76 0,47 74
Brasil 45 0,64 0,53 0,47 0,80 80*
Brasil 50 0,76 0,37 0,63 0,64

Brasil 54 0,78 0,35 0,65 0,58

Brasil 58 0,78 0,35 0,65 0,56

Brasil 62 0,78 0,29 0,711 0,57

Brasil 87 0,65 0,53 0,47 0,77 *

Fontes: Lucia Hippolito, De Raposas e Reformistas..., op. cit., ¢ T. Mackie ¢ R. Rose, The International
Almanac..., op. cit.; os indices foram desenvolvidos por D. Rae. The Political Consequences..., op. cit.

FP — Fracionalizacao Parlamentar,

IC — Indice de Concentragao de Cadeiras pelo Maior Partido: proporgio de cadeiras obtidas pelo maior
partido.

10 — Indice de Oposigio.

ICA — l[ndice d¢ Concentragdo de Cadeiras Acumuladas pelos Dois Maiores Partidos: soma da propor-
¢fo de cadeiras obtidas pelos dois maiores partidos.

* No perfodo 1946-64, 80% dos governos foram grandes coalizbes

** O governo atual corresponde a uma grande coalizio, mas atribuir-lhe um percentual careceria de
sentido.
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1968 era um sistema multipartidério pe-
culiar, caracterizado pela hegemonia
dos gaullistas, que concentravam 76%
das cadeiras da Assembléia. Niao por
acaso, um sistema em crise. Contudo,
em anos anteriores, o sistema multipar-
tidario francés apresentava indices intei-
ramente compativeis com os dos outros
sistemas multipartidarios com fraciona-
mento médio. O indice de fracionamen-
to parlamentar (FP) da Assemblée Na-
tionale, em 1967, por exemplo, era de
0,66, e o indice de concentracio (IC), de
0,49.

O segundo caso desviante ¢é o do
Brasil, na legislatura de 1951, que apre-
senta um indice de fracionamento parla-
mentar mais elevado, caracteristico de
sistemas multipartiddrios com fraciona-
mento mediano. Novamente, encontra-
se a explicacio nos indices de concentra-
¢io. O maior partido concentrava uma
proporgao relativamente pequena das
cadeiras (JC = 0,37) e havia um relativo
equilibrio entre os trés maiores (PSD,
UDN e PTB): a diferenca na proporgio
de cadeiras do primeiro para o segundo
e do segundo para o primeiro era de 10
pontos percentuais. Esta ‘““concentragio
<competitiva” determinava, de um lado,
amaior dispersio do poder parlamentar
entre os trés partidos e, de outro, uma
acentuada dist&ncia entre estes e os par-
tidos menores, estabilizando a represen-
tagio efetiva em quatro partidos. Isto
tornava, porém, a legislatura de 1951
um sistema partidirio-parlamentar de
transi¢fio, indicando o movimento na di-
re¢io da consolidagio de um quadro
multipartiddrio com cinco partidos
parlamentares efetivos. De fato, as le-
gislaturas seguintes, de 1955, 1959 ¢
1963, fazem parte do conjunto de siste-
mas multipartidarios com fracionamen-
to mediano.

Quadro 1
Fracionamente Parlamentar em Democracias
Selecionadas
Sistemas Bipartiddrios* FP IC ICA
Nova Zelindia 0,47 0,63 10
Inglaterra 0,52 0,52 098
Sistemas Tripartiddrios
Austrilia 0,59 0,54 0,84
Alemanha 0,57 0,46 0,91
Austria 0,55 0,51 0,95
Sisternas Multipartiddrios
com Fracionamento Médio
Canadi 0,65 041 0,81
Franga 042 0,74 0,86
Japéo 0,63 0,5 0,79
Brasil (1946) 0,64 0,53 0,80
Brasil (1951) 0,76 0,37 0,64
Brasil (1986) 0,65 0,53 0,77
Sisternas Multipartiddrios
com Fracionamento Mediano
Dinamarca 0,75 0,40 0,58
Bélgica 0,78 0,32 0,61
Italia 0,72 0,42 0,70
Noruega 0,72 0,49 0,62
{Suécia 0,70 0,47 0,67
Sui¢a 0,82 0,24 047
Brasil (1955) 0,78 0,35 0,58
Brasil (1959) 0,78 0,35 0,56
Brasil (1963) 0,78 0,29 0,57
Sistemas Multipartiddrios
com Alto Fracionamento
Finlandia 0,82 027 045
Holanda 084 029 046
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Fonte: International Almanac..., op. cit.

* Os critérios utilizados para a classificagfio do
Quadro 1 foram os seguintes: sistemas biparti-
dérios — dois partidos com mais de 5% na ca-
mara popular; tripartiddrios — trés partidos
com mais de 5% ; multipartidarios com fraciona-
mento médio — quatro partidos com mais de
5% (este é o nimero médio de partidos efetivos
da amostra); com fracionamento mediano —
cinco partidos com mais de 5% (esta é a media-
na do nimero de partidos da amostra}; com alto
fracionamento — seis ou mais partidos com
mais de 5%.




Estes constituem o segundo bloco
de democracias multipartidarias, aque-
las que, juntamente com as que apresen-
tam sistemas com alto fracionamento,
caracterizam-se por graus elevados de
heterogeneidade ou pluralismo social —
as sociedades plurais. Seus sistemas
multipartidarios e seus regimes propor-
cionais respondem, efetivamente, a essa
pluralidade irredutivel, e ndo por acaso
a dindmica democratica € consociacio-
nal na quase totalidade dos paises ai
incluidos.® Os indices de fracionamento
parlamentar desses sistemas variam
entre 0,70 ¢ 0,80. A Suiga é, claramente,
um caso limitrofe, que oscila entre o
fracionamento mediano e o alto, entre
cinco e sete partidos parlamentares efe-
tivos (FP = 0,82 e IC = 0,24). Final-
mente, tem-se 0s dois casos de alto fra-
cionamento, Finlandia e Holanda, com
mais de cinco partidos parlamentares
efetivos, indices de fracionamento
parlamentar superiores a 0,80 e indices
de concentracio em torno de 0,30.

O Brasil, como se vé, ndo apresenta
qualquer desvio importante, neste parti-
cular, em relacgfo a virias — na verdade
a maioria— das democracias estaveis do
Ocidente. Tem um sistema multiparti-
dério, com fracionamento parlamentar
entre o0 médio e 0 mediano, indices em
nada dessemelhantes aqueles observa-
dos em vérios paises que gozam de esta-
bilidade democrética e alta legitimi-
dade.

O exame do que ocorreu no perio-
do 1946-64 indica uma trajetéria bas-
tante clara na dire¢io da consolidagio
de um sistema multipartidario, com fra-
cionamento parlamentar mediano, com
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cinco partidos parlamentares efetivos ¢
o poder parlamentar dividido entre os
trés maiores. Essa estabilizagao é indica-
da pela regularidade do indice de fracio-
namento (0,78) nas trés Gltimas legisla-
turas. As duas primeiras apresentam-se
como sistemas de transicdo: a primeira,
empolgada pela forte representacao
conferida ao Partido Social Democrati-
co — PSD, partido que assumira a lide-
ranga do processo de institucionalizagio
da nova ordem; a segunda, refletindo a
rapida mudanga no alinhamento parti-
dario, com o crescimento do PTB, que
representava os setores urbanos e mais
progressistas do movimento de institu-
cionalizagdo da democracia populista. A
altima legisiatura apresenta uma distri-
buigao mais igualitdria da representagio
entre os trés maiores partidos, que se
anuncia na queda do indice de concen-
tragio (IC) para 0,29.7

Vale ainda mencionar, a esse res-
peito, a proximidade dos indices obser-
vados para a atual Assembléia Nacional
Constituinte e a primeira legislatura da
“Repiblica de 46”: tanto o indice de
fracionamento parlamentar quanto os
indices de concentragio atingem valores
muito proximos. Nio pretendo retirar
conclusdes a respeito dessa coincidén-
cia, mas creio ser razoavel considerar a
possibilidade de que, agora, como
antes, o sistema partiddrio-parlamentar
que emerge do processo de transicio e
inaugura o processo de institucionaliza-
¢ao democrdtica, ap6s prolongado ciclo
autoritario, €, ele mesmo, de transigio.
Caracteriza-se pela forte representagio
de um sé partido, identificado com a
lideranga mesma desse processo, como

b Sobre as democracias consociacionais, ver A. Lijphart, The Politics of Accommodation, Berke-
ley, University of California Press, 1968, e “Consociational Democracy”, World Politics, vol.
XXI, n.2, 1969.

7 Sobre a evolugio e 0 desempenho da “Repiiblica de 46”, ver Wanderley Guilherme dos Santos,

Crise e Castigo, Sao Paulo, Vértice, 1987,
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também por pressOes subjacentes que
apontam para um provavel reali-
nhamento das forgas partiddrias. Poder-
se-ia esperar que, se nao forem alteradas
as regras de representagdo proporcio-
nal, o novo sistema partidario brasileiro
torne-se um sistema multipartidério
com fracionamento mediano.

Independentemente dessa possibi-
lidade, que apontaria para certas regula-
ridades em nosso processo politico, as-
sentadas em caracteristicas estruturais
de nossa sociedade e em tragos bastan-
te fortes de nosso padrido politico-
institucional, pelo menos uma coisa é
evidente: as peculiaridades institucio-
nais que compdem o nosso dilema politi-
co ndo dizem respeito a0 nosso regime
de representagio, nem a0 nosso sistema
partiddrio; compartithamos as princi-
pais caracteristicas de ambos com a
maioria das democracias estdveis do
mundo.

Mais significativo do que as seme-
lhancas entre as experiéncias brasileiras
e outros regimes democrticos talvez se-
ja aquilo que diferencia o modelo brasi-
leiro — tragos até agora permanentes de
nossa organizagio, nos ciclos democrati-
€08, e que persistiram, com as distor¢des
inevitaveis, nos perfodos autoritérios.

PRESIDENCIALISMODE
COALIZAO:

A ESPECIFICIDADE DOMODELO
BRASILEIRO

A primeira caracteristica que marca
a especificidade do modelo brasileiro,
no conjunto das democracias aqui anali-
sadas, é o presidencialismo. A gran-
de maioria (76% : 13/17) dos regimes
liberais-democréticos do apés-guerra
¢ parlamentarista. Na verdade, a Gnica
democracia puramente presidencialista
é a dos Estados Unidos da América do
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Norte, que, alis, tem recebido freqiien-
temente, por parte dos analistas, a deno-
minacgdo de “presidencialismo impe-
rial”. A Franca de De Gaulle foi forte-
mente presidencialista, mas trata-se de
uma forma mista, na qual o parlamento
tem o poder de destituir o ministério. A
Franga da coabitagdo € parlamentarista
— 0 primeiro-ministro é o efetivo Chefe
do governo, embora o presidente rete-
nha um feixe consideravel de atribuigbes
e poderes. A Finliandia é considerada,
tecnicamente, regime de gabinete, pois
seu presidencialismo é qualificado pelo
poder de dissolugido do gabinete pelo
parlamento. Finalmente, na Suica nio
existe o voto de confianga, mas o Execu-
tivo é comandado por um Consetho Fe-
deral, de sete membros, eleito pelo
parlamento. O presidente e o vice-
presidente do Conselho sio escolhidos
entre seus membros, para mandatos
anuais.

E nas combinagées mais freqiientes
entre caracteristicas institucionais, e nao
em sua presenca isolada, que alégicaea
especificidade de cada modelo emer-
gem. E também af que se revela a na-
tureza do regime até agora praticado
no Brasil. Nio existe, nas liberais-de-
mocracias mais estdveis, um s6 exem-
plo de associacdo entre representacgio
proporcional, multipartidarismo e presi-
dencialismo. A Franga da V Repiblica,
que ja teve seu perfodo de inclinagio
presidencialista, €, como se viu, um re-
gime misto, de representa¢do majorité-
ria-distrital e multipartiddrio com fra-
cionamento médio. O sistema dos EUA
é presidencialista, bipartidario e majori-
tario-distrital. As democracias propor-
cionais sdo todas multipartidérias e
parlamentaristas, com as duas excegoes
mencionadas da Suica e da Finlandia,
elas mesmas constituindo modelos com
razoével grau de especificidade.




Essa composigdo de regimes, pela
agregagao de suas principais regras insti-
tucionais de representagdo e controle, ja
seria suficiente para esclarecer as varia-
¢bes mais importantes entre distintos
modelos de democracia. H4, contudo,
um elemento ligado ao funcionamento
macropolitico dessas democracias —
portanto empirico — que as separa na
propria l6gica de seu movimento. Trata-
se da necessidade, mais ou menos fre-
giiente, de recurso a coalizdo interparti-
daria para formagao do Executivo (gabi-
nete). A dltima coluna da Tabela 1 apre-
senta a freqiiéncia com que essas demo-
cracias foram governadas por “grandes
coalizOes”, nos perfodos de 1918-40 ¢
1945-70. Na dltima linha encontra-se a
propor¢ao de ‘“‘grandes coalizbes”
Brasil, entre 1946 ¢ 1964. Vale notar que
o primeiro governo da Nova Repiiblica
instalou-se com base em uma grande
coalizdo ¢ as alteragOes ministeriais j&

promovidas pelo Presidente da Repiabli-

camantém a Alianga Democritica. Mas
‘'seria precipitado atribuir alguma fre-
qiiéncia a este petiodo.

O que se pode verificar € que qua-
tro paises apresentam proporgao signifi-
cativa de governos de coalizio (freqiién-
cia > 40%), abrangendo mais parceiros

que o necessario para obter maioria.

simples no parlamento. Evidentemente,
essas coalizdes sdo marcadas por maior

heterogeneidade interna. Observe-se,
também, que sdo sociedades com maior
grau de pluralismo e diferenciagio
sociais.® Sdo amplamente conhecidas as
clivagens culturais e religiosas que mar-
cam o panorama social holandés.” A
Finlandia é uma sociedade fortemente
fragmentada, na fronteira entre a Euro-
pa Ocidental e a Eslévica, tendo sofrido
influéncias marcantes da Russia e da
Suécia e apresentando importantes divi-
sdes socio-culturais.’® Nao é menor a
propensao ao conflito, derivada de hete-
rogeneldades na estrutura sécio-econd-
mica, na Itilia" e na Franca.”? Em am-
bos os paises existem estruturas multi-
partidarias ideologicamente diferencia-
das e polarizadas.

Trés outros paises apresentam mo-
derada incidéncia de grandes coalizes
(em torno de 20%): a Alemanha, o Ja-
pio ¢ a Austria. Alemanha e Austria
também caracterizam-se por clivagens
sociais ou regionais importantes.” O Ja-
pio tem enfrentado dificuldades de
compatibilizar efetivamente seu quadro
institucional ocidentalizado e suas ca-
racteristicas sécio-culturais mais per-
manentes."

A freqiiéncia de coalizdes reflete a
fragmentacéo partidario-eleitoral, por
sua vez ancorada nas diferenciagbes so-
cio-culturais; é improvével a cmergéncia
sistemdtica de governos sustentados por

8 Cf. A. Lijphart, “Power-Sharing versus Majority Rule: Patterns of Cabinet Formation in Twenty
Democracies”, Government and Opposition, vol. 16, n.4, 1981, pp. 395-413.
9 Cf. A. Lijphart, “The Netherlands: Continuity and Change in Voting Behavior”, in R. Rose, ed.,
Electoral Behavior: A Comparative Handbook, Nova Iorque, Free Press, 1974, pp. 227-71.
10 Cf. P. Pesonen, “Finland: Party Support in a Fragmented System”, in R. Rose, ed., Electoral

Behavior..., op. cit., pp. 271-315.

n Cf. S.H. Barnes, “Italy: Religion and Class in Electoral Behavior, in R. Rose, ed., Electoral

Behavior..., op. cit., 171-221.

12 Cf. P. Converse, Polztzcaf Representation in France, Cambridge, The Belknap Press, 1986.
B Cf., para o caso da Alemanha, D.W. Urwin, “Germany: Continuity and Change in Electoral

Politics”, in R. Rose, ed., Electoral Behavior...,

op. cit., pp. 109-71,

1 Cf. R.A. Scalapino ¢ J. Masumi, Parties and Politics in Contemporary Japan, Berkeley, Universi-

ty of California Press, 1962.

um s6 partido majoritario. Essa correla-
¢ao entre fragmentacio partidaria, di-
versidade social e maior probabilidade
de grandes coalizées beira o truismo. E
nas sociedades mais divididas e mais
conflitivas que a governabilidade e a es-
tabilidade institucional requerem a for-
magio de aliangas e maior capacidade
de negociacdo.

Porém, muitas analises do caso bra-
sileiro e, sobretudo, a imagem que se

tem passado para a opinido publica do.

Pais € que nossas mazelas derivam todas
de nosso sistema de representagao e das
fragilidades de nosso quadro partidério.
O que fica claro, no entanto, é que nos-
sos problemas derivam muito mais da
incapacidade de nossas elites em compa-
tibilizar nosso formato institucional com
o perfil heterogéneo, plural, diferencia-
do e desigual de nossa ordem social. A
unidade lingiifstica, a hegemonia do ca-
tolicismo e a recusa ideoldgica em reco-
nhecer nossas diversidades e desigual-
dades raciais tém obscurecido 6 fato de
que a sociedade brasileira € plural, mo-
vida por clivagens subjacentes pronun-
ciadas e que ndo se resumem apenas 2
dimensao das classes sociais; tém impor-
tantes componentes sdcio-culturais e re-
gionais.

As regras de representagao € o sis-
tema partidério expressam essa plurali-
dade; ndo a podem regular, simplifican-
do-a ou homogeneizando aquilo que é
estruturalmente heterogéneo. Basta ver
que as sociedades que precisam recorrer
a grandes coalizOes apresentam impor-
tantes variagdes institucionais. Isto indi-
ca, precisamente, que a regra institucio-
nal adapta-se 2 realidade social, garan-
tindo, assim, a representatividade ¢ a
estabilidade da ordem politica.

O reexame dos dados até aqui apre-
sentados ilustra essa afirmagio. Dos
quatro paises que recorreram freqiiente-
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mente a grandes coalizes, um, a Fran-
ca, tem regime majoritario-distrital,
parlamentarista, e sistema multipartida-
rio com fracionamento médio. A Itdlia
tem regime proporcional, parlamenta-
rista, e sistema multipartidario com fra-
cionamento mediano. Holanda ¢ Fin-
landia tém regimes proporcionais, siste-
mas multipartidédrios com alto fraciona-
mento, mas a primeira € parlamentarista
€ a outra presidencialista com controle
parlamentar sobre o gabinete. Se adicio-
namos os outros trés casos de recurso
“moderado” a grandes coalizbes, a va-
riacdo se amplia ainda mais: a Alema-
nha tem regime misto majoritario-
distrital/ proporcional, sistema triparti-
dério ¢ é parlamentarista. A Austria, de
regime proporcional, € parlamentarista
e tripartidaria. E, finalmente, o Japio,
de regime majoritario distrital, é parla-
mentarista e tem sistema multipartida-
rio com fracionamento médio. Ou seja,
ndo hi correlagio entre caracteristicas
institucionais do regime e do sistema
partidério e o recurso a grandes coali-
z0Oes. Alids, tome-se como exemplo final
Inglaterra e Suécia. A primeira, de fato
um sistema bipartiddrio quase perfeito
no plano parlamentar, majoritéria-
distrital, teve, no perfodo analisado por
Lijphart, 13% de seus governos basea-
dos em grandes coalizbes. A segunda,
fortemente proporcional, com sistema
multipartiddrio medianamente fracio-
nado, jamais recorreu a grandes coali-
zdes no periodo.

Apenas uma caracteristica, associa-
da a experiéncia brasileira, ressalta co-
mo uma singularidade: o Brasil o Ginico
pais que, além de combinar a proporcio-
nalidade, o multipartidarismo e o “pre-
sidencialismo imperial”, organiza o
Executivo com base em grandes coali-
zOes. A esse trago peculiar da institucio-
nalidade concreta brasileira chamarei, &



falta de melhor nome, “presidencialis-
mo de coalizdo”, distinguindo-o dos re-
gimes da Austria e da Finléndia (e a
Franca gaullista), tecnicamente parla-
mentares, mas que poderiam ser deno-
minados de “presidencialismo de gabi-
nete’” (uma ndo menos canhestra deno-
minacgio, formada por analogia com o
termo inglés cabinet government). Fica
evidente que a distincdo se faz funda-
mentalmente entre um “presidencialis-
mo imperial”, baseado na independén-
cia entre os poderes, se ndo na hegemo-
pia do Executivo, e que organiza o mi-
nistério como amplas coalizes, ¢ um
presidencialismo ‘‘mitigado” pelo
controle parlamentar sobre o gabinete ¢
que também constitui este gabinete,
eventual ou freqiientemente, através de
grandes coalizoes. O, Brasil retorna ao
conjunto das nagées democraticas, sen-
do o tnico caso de presidencialismo de
coalizdo.

E preciso compreender melhor a
dindmica do presidencialismo de coali-
zao no Brasil. A Nova Repiiblica repete
a de 1946 que, por sua vez, provavel-
mente manteve resquicios da Repiblica
Velha, sobretudo no que diz respeito &
influéncia dos estados no governo fede-
ral, pela via da “politica de governa-
dores”. A l6gica de formagao das coali-
z0es tem, nitidamente, dois eixos: o par-
tidario e o regional (estadual), hoje co-
mo ontem. E isto que explica arecorrén-
cia de grandes coalizbes, pois o cilculo
relativo a base de sustentagéo politica do
governo ndo é apenas partidéario-
parlamentar, mas também regional.
Adicionando-se a equagio os efeitos po-
liticos de nossa tradigdo constitucional,
de constituicdes extensas, que extrava-
sam o campo dos direitos fundamentais
para incorporar privilégios e prerrogati-
vas particulares, bem como questdes
substantivas, compreende-se que, mes-

mo no ¢ixo partidério-parlamentar, tor-
na-se necessirio que 0 governo procure
controlar pelo menos a maioria qualifi-
cada que lhe permita bloquear ou pro-
mover mudangas constitucionais.

A Tabela 3 ilustra bem o padrio de
coalizOes governamentais na Repiblica
de 46. O Brasil teve, no periodo, 13
ministérios diferentes, tomando-se por
critério alteracoes na composigao do ga-
binete que promoveram mudanca na
ocupagcio de ministérios pelos diferentes
partidos. Por este critério, por exemplo,
a presidéncia de Kubitschek teve apenas
um ministério, embora tenha havido va-
rias mudangas de titulares de diferentes
pastas. Mas a substitui¢io de ministros
manteve rigorosamente o controle parti-
déario original dos ministérios, alteran-
do-se apenas o estado de origem dos
titulares. Observe-se que, em nenhum
caso, 0 governo sustentou-se em coali-
zGes minimas. O caso mais préximo des-
ta situagéo foi o ltimo ministério parla-
mentarista da presidéncia Goulart, tipi-
camente um ministério de crise. As
coalizées controlavam, na quase totali-
dade dos casos, larga maioria na Cama-
ra, no Senado e no Congresso Na-
cional.

Dependendo da distribuigio das ca-
deiras parlamentares entre os partidos,
pode tornar-se impraticavel formar coa-
lizGes minimas. Se, por exemplo, a pro-
porgdo de cadeiras de um partido nio
for suficiente para alcangar a maioria
simples € a adigdo de qualquer outro
partido ultrapassar esta marca, é inevi-
tavel a constituigio de uma grande coali-
z30, se o presidente considerar arrisca-
do, inconveniente ou mesmo invidvel
governar com minoria. Nio foi esta, po-
rém, a situagdo brasileira no periodo
1946-64. A altima coluna da Tabela 3
apresenta o niimero de coalizées mini-
mas possiveis, em cada ministério, le-

Tabela 3
Coalizdes Partiddrias no Executivo Brasileiro
Periodo 1946-641
Governo N¢ Partidos % Cadeiras % Cadeiras % Cadeiras N2 Partidos
na Coalizio naC.D. no Senado  no Congresso  na Cimara?
Dutra
T Ministério
De 01.46 2 10.46 03 87% 9% 86% 10 (04)
II Ministério
De 10.46 a 03.50 03 82% 86% 81% 10 (04)
111 Ministério
De 03.50 a 01.51 02 64% 73% 64% 12 (06)
Vargas .
I Ministério \ .
De 01.51 a 06.53 04 89% 91% 89% 12 (06)
II Ministério
De 06.53 2 09.54 04 85% 89% 85% 12 (06)
Café Filho
I Ministério
De 09.54 2 04.55 04 85% 91% 89% 12 (06)
11 Ministério
De 04.55a11.55 05 82% 89% 80% 12 (06)
Nereu Ramos
De 11.55 2 01.56 68% 70% 67% 12 (06)
Kubitschek4 :
De 01.56 a 01.61 04 68% 70% 67% 12 (06)
Quadros
De 01.61 a 08.61 06 92% N% 93% 12 (06)
Goulart
1 MinistérioS
De 09.61 2 07.62 05 83% 89% 86% 13 (05)
II Ministério
De 07.62a09.62 04 9% 87% 9% 13 (05)
111 Ministério
De 09.62 2 01.63 03 56% 74% 59% 13 (05)
IV Ministério
De 01.63 a 06.63 05 85% 85% 85% 13 (05)
V Ministério .
De 06.63 a 04.64 04 63% 65% 63% 13 (05)

Fonte: Licia Hippolito, De Raposas ¢ Reformistas..., ap. cit,

Obs.:

1. Foram consideradas novas coalizbes aquelas mudancas de ministério que alteraram a distribuicio de
ministérios entre os partidos.

2. Os valores entre parénteses correspondem aos partidos com mais de 3%.

3. As coalizdes possiveis foram calculadas com base no ntimero de partidos no ministério.

4, Neste governo, nio houve mudangas na distribuigio de ministérios entre os partidos. Houve trocas
importantes de ministros dentro do mesmo partido e entre os estados.

S. Os trés primeiros ministérios de Goulart foram parlamentaristas.
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vando-se em conta apenas os partidos
que participaram das grandes coalizGes,
em cada governo. Nao se considerou o
ndmero de coalizOes minimas possiveis,
tomando por base os partidos parlamen-
tares efetivos, o que, em alguns momen-
tos, subestima os graus de liberdade na
formagio de coalizGes minimas possi-
veis. Em todos os casos havia pelo me-
nos uma coalizio minima possivel.
Conclui-se, portanto, que o célculo do-
minante requeria coalizées ampliadas,
seja por razoes de sustenta¢do partida-
rio-parlamentar, seja por razdes de
apoio regional.

O Quadro 2 apresenta o controle
de ministérios pelos diferentes partidos
que participaram de coalizOes gover-
namentais.'*> O nimero de partidos
admitidos ao governo é maior do que a
média de partidos parlamentares efeti-
vos, que foi de cinco partidos — uma
pista de que a formagio de coalizGes

néio scguia apenas a logica partidario-
parlainentar, como ja indiquei acima.
Além disto, pode-se ver que, embora
o PSD-nko apresente dominio forte,
no conjunto, controlou, por maior pe-
riodo de tempo, a maioria dos ministé-
rios estratégicos. Basta comparar o total
(36% dos ministros) com as porcenta-
gens para, por exemplo, os ministérios
da Justiga (68%), Fazenda (47%) e Via-
¢io e Obras Piblicas (47%). O PTB
controlou os ministérios da Agricultura
(59%) e Trabalho, Industria e Comércio
(79%), mantendo-se como o principal
ocupante do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social (44%) a partir de
1961. O PSP fez 40% dos ministros da
Saiide, ministétio criado na segunda
presidéncia de Vargas. O PR nomeou
30% dos ministros da Educagéo ¢ Cultu-
ra, também a partir da divisio do Minis-
tério da Educagfo e Satde, o qual havia
sido hegemonicamente controlado pelo
PSD.

Quadro 2
Controle Partidirio dos Ministérios — 1946/64

PSD UDN PTB PSB
Ministérios | N % N % N % N %
Just. 15 68 02 09 02 09 02 O
R.Ext. 06 40 05 33 01 07 03 20
Faz. 09 47 2 11 02 11 — —
Viagio 08 46 02 12 03 18 — —
Agr. 064 23 01 06 10 59 — —
Ed.cSaide] 04 80 01 20 — — — —
T.IC. o0 — — 1179 — —
Satde 04 27 — — 02 13 —
MEC 0L 10 — — 01 10 01 10
T.P.S. 01 14 — — 03 44 01 14
MIC 02 40 01 20 01 20 — —
Minas o1 20 04 80 — — — —
Total 56 37 18 12 36 24 07 05

PDC PR PSP Sem Total

Z
®
2
R

N N % N %

&

01

01

18 17 100
— 17 100
— 05 100
14 14 100

06 20 15 100
01 10 03 30 01 10 20 10 100
00 4 - - — — 14 07 100
_ - 01 20 - — — — 05 10
—_—— = - — — 05 100
04 03 06 04 OB 05 16 11 151 —

F1rgial |
-
!

|
28gs8l 188l |

Fonte: L. Hippolito, De Raposas'e Reformistas: o PSD e a Experiéncia Democrdtica Brasileira (1945-64),

Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1985.

15 Os maiores percentuais de controle partidario, para cada ministério, aparecem no quadro em

italico.

Essa capacidade de controle minis-
terial nem sempre correspondeu a0 peso
dos partidos no Congresso, sobretudo
no que se refere aos partidos menores.
Alguns exemplos demonstrarao a dife-
renga entre o peso parlamentar € 0 peso
governamental dos partidos. No primei-
1o ministério Dutra, o PR detinha 3%
das cadeiras no Congresso e participa-
¢io equivalente a 10% no governo. No
primeiro ministério Vargas, o PSD
controlava 39% das cadeiras no Senado
e 45% das vagas no gabinete. A UDN, o
PTB e o PSP tinham a mesma proporgao
de ministérios, embora aquela contro-
lasse 26% do Congressso, o PTB, 16% ¢
o PSB, 8%. No governo Café Filho,
PSD ¢ UDN controlavam o ministério
em equilibrio numérico perfeito, embo-
ra o PSD suplantasse a UDN, em forga
parlamentar, por proporgéo nunca infe-
rior a 10 pontos percentuais (no Senado
adiferenca era de 27 pontos). OPTBeo
PR participavam marginalmente, com
os mesmos 9%, a despeito de o primeiro
ter representagio parlamentar mais de
15 pontos superior & do segundo. Evi-
dentemente, essas igualdades sdo mais
numéricas, pois os ministérios nio tém
todos 0 mesmo valor politico. E, como
se via, PSD e PTB controlavam os mi-
nistérios estratégicos. Mas ndo € menos
significativo que PR e PSP, de tio baixa
densidade parlamentar, tenham predo-
minado na ocupagdo de determinados
ministérios ao longo desse periodo, o
que se explica, em grande medida, pelo
eixo regional das coalizdes.

O Quadro 3 mostra a participagio
dos estados nos ministérios. Mais impor-
tante que anotar a sabida predominén-
cia do tridngulo RI/SP/MG, é verificar a
clara existéncia de uma l6gica regional
subjacente a formagao das coalizées go-

vernamentais ¢ o fato de que alguns es-
tados aparecem como representantes
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preferenciais de suas regibes, denotan-
do sua lideranga nos blocos regionais de
nosso sistema politico. E o caso da Ba-
hia, de Pernambuco, do Cearé e do Rio
Grande do Sul.

Quadre 3
Composigae Regional dos Ministérios — 1946/64
Estados N°Ministérios %
RI/DF/GB 22 17
sp 33 24
MG 24 18
BA 17 i3
RS 10 o7
PE 10 o7
CE o7 05
Outros 12 09
Total 135 100

A combinacio do critério partida-
rio com o regional pode diminuir as dife-
rengas de “qualidade” entre ministé-
rios. Na medida em que ministérios me-
nos estratégicos tornam-se jurisdigoes
mais ou menos cativas de partidos ou
estados, abre-se a possibilidade de que
as liderangas politicas criem redes ou
conexdes burocrético-clientelistas que
elevem os “‘prémios” (pay-offs) associa-
dos a ministérios secundérios. Daf nao
se poder subestimar, por exemplo, a
participacdo relativamente elevada de
partidos como o PR ¢ o PSP em certos
ministérios. E o mesmo € verdade em
relagdo aos estados. Alguns ministérios
de “‘direcdo politica”, como Justiga,
Trabalho, Indistria e Comércio e Rela-
¢oes Exteriores, eram ocupados pelo
critério partidéario. Outros, que podem
ser caracterizados como “ministérios de
gastos” ou de “clientelas”, eram ocupa-
dos pelo critério regional. Era o caso,
por exemplo, do Ministério da Educa-
¢io e Saide, cativo da Bahia até o seu
desmembramento. A partir dai, o Mi-
nistério da Satide passou a ser utilizado
para atender ao Partido Social Progres-
sista — PSP, passando ao controle de



Sdo Paulo. O Ministério de Viagio e
Obras Puablicas teve 43% de seus titu-
lares oriundos do Rio de Janeiro (ou
DF; ou GB). O MEC passou para o eixo
partidario, predominando ministros
paulistas e do Rio, mas com 30% de seus
titulares oriundos do PR. Finalmente,

havia os ministérios politica e economi-

camente estratégicos, como Fazenda e
Agricultura, cuja ocupagcio se dava pela
combinagéo dos critérios partidério e re-
gional. Na Fazenda, predominaram o
PSD ¢ Sao Paulo (47 e 41%, respectiva-
mente), e na Agricultura, o PTB e Per-
nambuco (59% em ambos os casos).
Uma outra maneira de examinar es-
sas coalizes, pela 6tica partidaria, seria
calcular um “indice de fracionamento
governamental”, similar aquele utiliza-
do para a anélise do sistema partidério-
parlamentar. Um valor de 0 indicaria
que um s6 partido controla todo o minis-
tério. A unidade representaria um go-
verno em que cada ministério estivesse
sob controle de um partido diferente.

Quadro 4
Indice de Fracionamento Governamental
1946-64 ¢ 1987
Governos FG
Dutra 0,64
Vargas 0,71
Café Filho 0,17
Nereu Ramos 0,75
Kubitschek 0,75
Quadros 0,81
Goulart (Parlamentarista) 0,78
Goulart 0,80
Sarpey 0,44

Os indices de fracionamento gover-
namrental contribuem com esclareci-
mento adicional das grandes coalizdes
brasileiras. Todos os governos basea-
ram-se em coalizbes entre partidos que

somavam mais que a maioria simples no
parlamento. Porém, a dispersao do
controle ministerial pelos partidos varia,
determinando coalizdes mais € menos
concentradas. De qualguer forma, a
maior parte dos governos brasileiros
apresenta indices de fragmentagéo rela-
tivamente altos, com exce¢fio da presi-
déncia Dutra e do atual ministério Sar-
ney. No primeiro caso, 0 PSD dominava
amplamente o ministério (em torno de
50% dos postos). No segundo, o PMDB
detém mais de 70% dos postos.

Tanto o alto fracionamento gover-
namental, quanto uma grande coalizdo
concentrada, representam uma faca de
dois gumes. O primeiro confere maiores

graus de liberdade para manobras inter-.

nas, por parte do presidente, que pode
retirar forga exatamente da manipula-
¢do das posiches e dos interesses dos
varios parceiros da alianga. Porém, ao
mesmo tempo, na medida em que seu
partido ndo detenha maioria parlamen-
tar, ou mesmo governamental, o presi-
dente torna-se, em parte, prisioneiro de
compromissos miltiplos, partidérios e
regionais. Sua autoridade pode ser
contrastada por liderangas dos outros
partidos e por liderangas regionais, so-
bretudo os governadores. E a dinimica
do duplo eixo das coalizes nacionais.

Uma coalizdo concentrada, por sua
vez, confere ao presidente maior auto-
nomia em rela¢dio aos parceiros menores
da alianca, mas o obriga a manter mais
estreita sintonia com seu proéprio parti-
do. Se o partido majoritario é heterogé-
neo interna e regionalmente, obtém-se o
mesmo efeito: a autoridade presidencial
¢é confrontada pelas liderancas regionais
e de facgbes intrapartidarias. Mas orisco
maior, neste caso, adviria de um rompi-
mento do partido com o presidente,
deixando-o apenas com o bloco de parti-
dos minoritdrios da alianca.

Ambos 0s riscos estdo presentes na
presidéncia Sarney. O PMDB ¢ hetero-
géneo interna e regionalmente. Lideres
de facgbes e governadores do partido
podem coritrastar sua autoridade, o que,
alids, tem ocorrido com freqiiéncia. Por
outro lado, o presidente sabidamente
nio conta com a total confianca de seu
partido adotivo, fato que eleva a proba-
bilidade de rompimento. Como o
PMDB é amplamente majoritario no
Congresso, tal rompimento obrigaria o
presidente a governar em minoria € exa-
cerbaria o conflito entre Legislativo e
Executivo.

O raciocinio acima aponta para o
n6 gordio do presidencialismo de coali-
zio. E um sistema caracterizado pela
instabilidade, de alto risco ¢ cuja susten-
tacio baseia-se, quase exclusivamente,
no desempenho corrente do governo e
na sua disposicdo de respeitar estrita-
mente os pontos ideol6gicos ou progra-
maticos considerados inegocidveis, os
quais nem sempre sdo explicita e coeren-
temente fixados na fase de formagio da
coalizdo.

O DILEMA INSTITUCIONAL DO
PRESIDENCIALISMO DE
COALIZAO

A teoria empirica das coalizées,
embora excessivamente descritiva e as-
sentada na logica das preferéncias indi-
viduais, permite identificar algumas
questdes que ajudam a compreensio da
intrincada dindmica politica e institucio-
nal associada a governos de alianga. Em
geral, a andlise de estruturas politicas e
sociais mais homogéneas e estaveis in-
duz a uma énfase maior em coalizdes

que minimizem o nimero de parceiros ¢
maximizem as proximidades ideoldgicas
entre eles. Esta estratégia teria por obje-
tivo reduzir os riscos e contrariedades
associados a aliangas mais amplas e di-
versificadas mencionados acima.'®

Entretanto, em formagoes de maior
heterogeneidade e conflito, aquela es-
tratégia € insuficiente ou invidvel.
Nestes casos, a solugio mais provavelé a
grande coalizdo, que inclui maior niime-
ro de parceiros e admite maior diversi-
dade ideoldgica. Evidentemente, a pro-
babilidade de instabilidade ¢ a com-
plexidade das negociagbes sdo muito
maiores. Estes contextos, de mais eleva-
da divisdo econdmica, social e politica,
caracterizam-se pela presenca de forgas
centrifugas persistentes e vigorosas, que
estimulam a fragmentacfio ¢ a polariza-
¢do. Requerem, portanto, para resolu-
¢ao de conflitos e formagéo de “‘consen-
sos parciais”, mecanismos e procedi-
mentos institucionais complementares
ao arcabougo representativo da liberal-
democracia.

A formacgio de coalizdes envolve
trés momentos tipicos. Primeiro, a
constituigéo da alianca eleitoral, que re-
quer nggociagio em torno de diretivas
programiticas minimas, usualmente
amplas e pouco especificas, e de princi-
pios a serem obedecidos na formacao do
governo, apos a vitéria eleitoral. Segun-
do, a constituicio do governo, no qual
predomina a disputa por cargos e com-
promissos relativos a um programa mi-
nimo de governo, ainda bastante genéri-
co. Finalmente, a transformacio da
alianca em coalizéo efetivamente gover-
nante, quando emerge, com toda forga,
o problema da formulacio da agenda

16 Toda a parte inicial desta se¢do reproduz, em parte, a secho V de meu artigo “A Recuperagio

Democratica...”, op. cit.
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real de politicas, positiva e substantiva,
e das condigbes de sua implementagéo.

E o trinsito entre o segundo ¢ o
terceiro momentos que est no caminho
critico da consolidagio da coalizdo e que
determina as condi¢Ges fundamentais de
sua continuidade. A formacio do gover-
no, a elaboragio de seu programa de
acdo e do calendério negociado de even-
tos tém impacto direto sobre a estabili-
dade futura. Numa estrutura multiparti-
daria, marcada pelo fracionamento, o
sucesso das negociacgoes, na direcao de
um acordo explicito que compatibilize
as divergéncias e potencialize os pontos
de consenso, é decisivo para capacitar o
sistema politico a atender ou conter legi-
timamente demandas politicas, sociais e
econfmicas competitivas e a formular
um programa coerente e efetivo. Nesse
acordo tém importancia tanto a substan-
cia das medidas quanto o seu calendério.
Somente assim é possivel estabelecer
uma base concreta de compromisso, ali-
cercada na selegido encadeada de me-
didas, que evita, a0 mesmo tempo, a
sobrecarga inicial de reivindicagoes
contraditérias e a frustragdo precoce
dos principais setores que compdem a
coalizdo. A observincia desses compro-
missos, ainda que ajustada 2s circuns-
tancias, constitui wm dos requisitos es-
senciais para a legitimidade e con-
tinuidade da coalizéo.

Esse é, naturalmente, um processo
de negociagdo e conflito, no qual os par-
tidos na coalizio se enfrentam em mano-
bras calculadas para -obter cargos e in-
fluéncia decisOria. Tal processo se faz
por uma combinagio de reflexdo e cal-
culo, deliberagdo e improviso, ensaio e
erro, da qual resulta a fisionomia do
governo.

Boa parte das manobras de cada
partido destina-se ndo somente a in-
fluenciar os outros partidos, mas princi-
palmente a persuadir suas préprias
bases e, acima de tudo, suas facches
parlamentares e seus militantes, dos be-
neficios da coalizdo."”

Por isso mesmo, a adeséo a princi-
pios minimos para.orientagao de politi-
cas ou a diretrizes programaéticas assume
relevancia na medida em que possa re-
duzir as divergéncias intrapartidirias e
engajar o conjunto do partido na reali-
zagdo de objetivos amplamente com-
partilhados.

Do ponto de vista da negociacdo
com os outros partidos, busca-se enfati-
zar os principios compativeis e comple-
mentares e contornar aqueles que sejam
divergentes. O problema € que, em cir-
cunstincias de crise, entre os pontos de
divergéncia encontram-se questdes inar-
redaveis da agenda de politicas de go-
verno, tais como controle da inflagio, as
prioridades para o gasto publico ou a
politica salarial. O dilema que se apre-
senta € a identificacdo do limite de tole-
rincia dos parceiros, que depende da
posigao das liderancas politicas e de fa-
tores a elas externos — ligados i sua
relacio com as bases, os grupos de mili-
tantes e as facgbes parlamentares —, de
um lado, e dareagao dos interesses orga-
nizados na sociedade, de outro. E exata-
mente por isto que a manutengio da
coalizio depende decisivamente do
desempenho corrente do governo, a
despeito dos acordos € compromissos
formulados na sua constituigio.

No que diz respeito as liderangas,
isso implica a capacidade de negociar a
inclusdo reciproca de politicas contra-
rias aos principios diretivos dos partidos

Yy Cf. G. Luebbert, “A Theory of Government Formation”, Comparative Political Studies, vol. 17,

n.2, 1983, pp. 229-64.

e de calcular corretamente a amplitude
de sua legitimidade e autoridade junto
as bases e de sua credibilidade perante a
opinido publica. Em outras palavras,
competéncia na negociagio de sacrifi-
cios reciprocos, resguardando os inte-
resses coletivos, e extensio real de seu
mandato para fazer concessdes em
nome da estabilidade da coalizdo e do
sucesso da gestido governamental.

No que se refere as bases e facgoes
parlamentares, o fator decisivo ¢ a in-
tensidade de sua adesdo aos principios
em questio. O risco desse delicado fazer
contas é conceder em 4reas considera-
das inegocidveis pelas bases. Nao é um
processo de célculo tdo racional e expli-
cito quanto a teoria descreve, mas € bas-
tante consciente, embora seja feito nu-
ma ampla faixa de incerteza. Esta, po-
rém, nunca € tdo grande nas questdes
mais importantes, ¢ a consulta perma-
nente permite evitar que se subverta o
consenso basico do partido.

O maior risco ao-desempenho da
coalizdo esta no quadro institucional do
Estado para decidir, negociar e imple-
mentar politicas. Isto porque, como o
potencial de conflito € muito alto, a ten-
déncia € retirar do programa minimo, ou
compromisso bésico da alianga, as ques-
toes mais divisivas, deixando-as para ou-
tras fases do processo decisério. Viabili-
za-s¢ o pacto politico de constitui¢io do
governo, mas sobrecarrega-se a pauta
de decisbes, na etapa de governo, pro-
priamente dito, com temas conflitivos e
nio negociados. Para que o processo
decis6rio nao seja bloqueado e desesta-
bilize a coalizao no futuro, torna-se, en-
tio, indispensivel um esforgo de
construgiio institucional que viabilize
acordos setoriais, 4 medida que os
conflitos forem surgindo.

Nio é demais insistir que, no limite,
o futuro das coalizoes depende de sua

capacidade de formular e implementar
politicas substantivas. Uma coalizdo
pode formar-se com base em amplo
consenso politico e ser liquidada pela
divergéncia quanto a principios e orien-
tagbes de politica econémica e social
corrente. Esta pode produzir seu pro-
gressivo fracionamento e dificultar, sis-
tematicamente, a formulagdo e imple-
mentacdo de agbes governamentais im-
prescindiveis, a administracio de pro-
gramas e a alocacéo de recursos. Mais
que isto, pode comprometer irremedia-
velmente o relacionamento com as bases
majoritarias de sustentagio do governo,
estimulando a polarizagio e a radicali-
zacio.

A existéncia de distincias muito
grandes na posicdo ideoldgica e progra-
mética e, principalmente, na agao
concreta dos componentes da coalizio
pode comprometer seriamente sua esta-
bilidade, a menos que existam subcon-
juntos capazes de encontrar meios de
suprir esses vazios com opgdes recipro-
camente aceitaveis. Mais que dopesoda
oposigio dos “de fora” — sobretudoem
se tratando de grandes coalizdes —, o
destino do governo depende da habili-
dade dos ““de dentro” em evitar que as
divisdes internas determinem a ruptura
da alianga.

A ruptura ¢, freqlientemente, pre-
cedida por um “‘fracionamento polariza-
do”, no qual cada segmento nega legiti-
midade aos demais. Esta deslegitimacéo
reciproca compele cada parceiro a se
distanciar dos outros e a enfatizar, mais
radicalmente, suas diferengas. Ex-
pande-se o espago da competigio, rom-
pendo os limites da tolerancia, e reduz-
se a autonomia das liderangas e a autori-
dade de seus mandatos. A superagio
negociada dos conflitos torna-se cada
vez mais dificil, porque a polarizagao
amplia desmesuradamente as conces-
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sOes necessdrias de parte a parte. Corre-
latamente, aumentam as dificuldades de
persuasdo das facgOes parlamentares e
dos militantes para que apdiem tais
concessoes. Além disso, a crescente fra-
gilidade da posi¢do das liderangas as tor-
nam mais relutantes em encampar posi-
¢Oes que lhes possam custar o apoio das
bases.

Em certo sentido, dificilmente uma
grande coalizido governante terd condi-
coes de estabilidade, em periodos de
crise aguda, sem um amplo apoio politi-
co-social, que ultrapasse os limites das
liderancas partidarias e envolva todes os
segmentos sociais politicamente organi-
zados. Sao vérios os exemplos de pactos
explicitos, e até formalmente contrata-
dos, que obtiveram sucesso na estabili-
zagio de coalizbes em momentos criti-
cos da historia de vérios paises.’

As cisOes internas ¢ a instabilidade
a elas inerentes sio naturais em gqual-
quer governo de coalizdo, embora
adquiram contornos mais graves em
épocas de crise. Requerem, portanto,
uma série de mecanismos institucionais
que regulem este conflito, promovam
solugOes parciais e estabilizem a alianca,
mediante acordos setoriais de ampla le-
gitimidade.

Mas, evidentemente, mesmo o ple-
no funcionamento desta estrutura insti-
tucional complementar aos mecanismos
tipicos da democracia liberal ndo ¢ ga-
rantia suficiente de estabilidade, conti-
nuidade e sucesso de grandes ¢ hetero-
géneas coalizbes. E ai residem o risco
maior das coalizées e a especificidade do
presidencialismo de coalizdo. Como
disse, a coalizao pode romper-se de duas

.

maneiras: pelo abandono dos parceiros
menores, situagdo na qual o presidente
passa a contar apenas com seu part?do e
¢ forcado a alinhar-se com suas posigoes
majoritdrias; ou pelo rompimento do
presidente com seu partido, que 0 deixa
em solitario convivio com partidos mi-
noritarios e a cujos quadros é estranho.
Em ambos os casos, resultam, em grau
varidvel, o enfraquecimento da autori-
dade executiva € maior potencial de
conflito entre Legislativo e Executivo.

No presidencialismo, a instabili-
dade da coalizio pode atingir direta-
mente a presidéncia. E menor o grau de
liberdade de recomposicdo de forgas,
através da reforma do gabinete, sem que
se ameace as bases de sustentacdo da
coalizio governante. No Congresso, a
polarizagdo tende a transformar “coali-
z0es secundarias” e facgbes partidarias
em “coalizées de veto”, elevando peri-
gosamente a probabilidade de paralisia
deciséria e conseqiiente ruptura da or-
dem politica.”

Por isso mesmo, governos de coali-
zho requerem procedimentos mais ou
menos institucionalizados para solucio-
nar disputas interpartidarias internas a
coalizdo. Existe sempre um nivel supe-
rior <e arbitragem, que envolve, neces-
sarlamente, as liderangas partidérias e
do Legislativo e tem, como arbitro final,
o presidente. Na medida em que este
seja o fimico ponto para o qual conver-
gem todas as divergéncias, a presidéncia
sofrerd danosa e desgastante sobrecarga
e tenderd a tornar-se o epicentro de to-
das as crises.

No caso de regimes parlamentaris-
tas, o resultado imediato do enfraqueci-

18 Cf. P. Merkl, “Coalition Politics in West Germany”, in S. Groennings, E.W. Keeley ¢ M.
Leyerson, eds., The Study of Coalition Behavior, Nova Iorque, Holt, Rinehart & Winston, 1970.

19 Como ocorreu na Repiiblica de 46. Ver a respeito, Wanderley Guilherme dos Santos, Sessenta e
Quatro: Anatomia da Crise, Sao Paulo, Vértice, 1986.
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mento da alianga € a dissolugao do gabi-
nete e a tentativa de recomposicio de
uma coalizdo de governo. Caso esta fra-
casse, recorre-se a eleigbes gerais, bus-
cando uma nova correlacio eleitoral de
forgas. No caso do presidencialismo de
gabinete, demite-se o ministério, pre-
servando-se a autoridade presidencial.
No caso do presidencialismo de coali-
zd0, € o préprio presidente quem devera
demitir o ministério ¢ buscar a recupera-
¢ao de sua base de apoio, em um mo-
mento em que enfrenta uma oposigio
mais forte e que sua autoridade estd en-
fraquecida. Sera tanto pior a situacio do
presidente se estiver rompido com seu
partido, pois af estard enfrentando nao
apenas a oposicdo da maioria, mas a
desconfianca de seus aliados naturais.

Um cenario possivel é aquele em
que o presidente torna-se cativo da von-
tade de seu partido , delegando sua pré-
pria autoridade — situacéo de equilibrio
precarissimo e de alto risco para a pro-
pria estabilidade da ordem democrética.
Cendrio alternativo seria aquele em que
o presidente resolve enfrentar o partido,
confrontar o parlamento e afirmar sua
autoridade numa atitude bonapartista
ou cesarista altamente prejudicial a nor-
malidade democritica. A submissio do
Congresso ou a submissio do presidente
representam, ambas, a subverséo do re-
gime democratico. E este é um risco
sempre presente, pois a ruptura da
alianca, no presidencialismo de coali-
zA0, desestabiliza a prépria autoridade
presidencial. }

Esses cendrios demonstram o dile-
ma institucional do presidencialismo de
coalizdo. Ele requer um mecanismo de
arbitragem adicional aqueles ja mencio-
nados, de regulacdo de conflitos, que
sirva de defesa institucional do regime
— assim como da autoridade presiden-
cial e da autonomia legislativa —, evi-
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tando que as crises na coalizdo levem a
um conflito indirimivel entre os dois p6-
los fundamentais da democracia presi-
dencialista. O Império tinha no poder
moderador um mecanismo deste tipo. A
Repiiblica Velha ndo adotou nada seme-
lhante, mas o equilibrio deu-se através
da politica de governadores, estabeleci-
da por Campos Salles. Nos Estados Uni-
dos da América do Norte, a Suprema
Corte tem poderes que lhe permitem
intervir nos conflitos constitucionais
entre Executivo e Legislativo. No Brasil
da Republica de 46 e no Brasil pré-
constituinte da Nova Reptblica, preci-
samente 0s casos mais claros de presi-
dencialismo de coalizdo, este mecanis-
mo inexiste.

Governos de coalizdo tém como re-
quisito funcional indispensdvel uma ins-
tancia, com forga constitucional, que
possa intervir nos momentos de tensio
entre o Executivo e o Legislativo, defi-
nindo pardmetros politicos para resolu-
¢do dos impasses e impedindo que as
contrariedades politicas de conjuntura
levem 2 ruptura do regime. Por outro
lado, este instrumento de regulagio e
equilibrio do regime constitucional
serve, no presidencialismo de coalizéo,
para reduzir a dependéncia das institui-
¢oes ao destino da presidéncia e evitar
que esta se torne o ponto de convergén-
cia de todas as tensGes, envolvendo dire-
tamente a autoridade presidencial em
todos os conflitos e ameagando desesta-
bilizd-la em caso de insucesso.

Em sintese, a situagio brasileira
contemporinea, a luz de seu desenvolvi-
mento histérico, indica as seguintes ten-
déncias: (a) alto grau de heterogenei-
dade estrutural, quer na economia, quer
na sociedade, além de fortes dispari-
dades regionais; (b) alta propensao ao
conflito de-interesses, cortando a estru-
tura de classes, horizontal e vertical-




mente, associada a diferentes manifesta-
¢oes de clivagens inter e intra-regionais;
(c¢) fracionamento partiddrio-
parlamentar, entre médio e mediano, ¢
alta propensdo i formacao de governos
baseados em grandes coalizGes, muito
provavelmente com indices relativa-
mente elevados de fragmentagao gover-
namental; (d) forte tradi¢do presiden-
cialista e proporcional. A primeira indi-
cando, talvez, a inviabilidade de consoli-
dagéo de um regime parlamentarista pu-
ro. A segunda, apontando para a natural
necessidade de admitir & representagio
os diversos segmentos da sociedade plu-
ral brasileira; (e) insuficiéncia e inade-
quagao do quadro institucional do Esta-
do para resolugéo de conflitos e inexis-
téncia de mecanismos institucionais pa-
ra amanutencio do “equilibrio constitu-
cional”.

Muitos analistas tendem a interpre-
tar a historia institucional brasileira no
sentido da inadequagio, seja do presi-
dencialismo, seja da representagéo pro-
porcional, para a estabilidade democri-
tica. Nio €, definitivamente, a inclina-
¢ao do raciocinio aqui empreendido. Ao
contrario, sustento que, de um lado, es-
ta tradicdo politico-institucional res-
ponde a especifica dinimica social do

Pais. Sua prépria heterogeneidade, a
ambigiiidade e fragilidade das referén-
cias nacionais e as contradigdes a elas
inerentes contribuem para firmar esta
combinagdo entre proporcionalidade e
presidencialismo de coalizde. De outro
lado, ndo hé evidéncia persuasiva de que
asolugdo parlamentarista ou a represen-
tagdo majoritdria, ou mesmo o biparti-
darismo, pudessem oferecer salvaguar-
das suficientes a instabilidade e 4 exacer-
bacgio do conflito. Os contrapesos esta-
rio, possivelmente, em outro plano de
institucionalidade, que permita evitar a
fragmentagao polarizada de nosso siste-
ma politico.

Creio que nosso dilema institucio-
nal resolve-se com instrumentos que
permitam regular a diversidade, convi-
ver com ela, pois nosso quadro sécio-
cultural e econdmico faz da diferenga
uma destinacio — nossa Fortuna, na
acepgio de Maquiavel —, mas € da nos-
sa Virtu, de nossa capacidade de criar as
instituigbes necessdrias, que poderdo
advir a normalidade democrética e a
possibilidade de justica social. Se ser-
mos diversos e contrarios € inevitdvel, a
desordem e o autoritarismo ndo devem
constituir nosso fado e nossa tragédia.

{Recebido para publicagdo em novembro de 1987)

ABSTRACT

Coalition Presidentialism: The Brazilian
Institutional Dilernma

This article presents an analysis of the major
structural traits of the Brazilian political system.
from which what is called the Brazilian institution-
al dilemma stems. This dilemma is defined as the
peed for an institutional arrangement that can
efficiently aggregate and manage social, economic
and political pressures arising from a very asyn-
chronic process of development, from which a
strongly heterogeneous social organization has re-
sulted.

For the purposes of this work — a segment of
a broader analytical project — the author has
chosen to examine the constitutional and political
clements of this dilemma, particularly the pattern
of the relationship between the Executive and
Congress.

A comparative analysis of the aggregate insti-
tutional characteristics of democratic regimes
leads the author to conclude that the Brazilian

regime has specificities which characterize its re-
gime as an instability-prone form of presidential-
ism: coalition presidentialism. This specific form
has as its main structural components: a strong
presidency; multipartyism; proportional repre-
sentation; federalism and coalition government.
Since 1946, all formally democratic governments
in Brazil have adopted this pattern.

Such a pattern requires additional conflict
management mechanisms, since government coa-
litions — based on very heterogeneous interest
structures — ar¢ extremely unstable, and under
presidentialism tend to destabilize the regime it-
self.

Regulating diversity, granting political repre-
sentation to the many heterogeneous interest for-
mations and simultaneously ensuring regime
stability under a strong presidency in cyclical
conflict with Congress is the Brazilian instituti-
onal dilemma.

RESUME

Présidentialisme de Coalition: Le Dilemme
Institutionnel Brésilien

Cet article a pour but d'analyser les princi-
paux traits structurels du systéme politique brési-
lien sur lesquels s'embranchent ce que 'auteur
appelle le dilemme institutionnel brésilien. Selon
1a définition qu’il en fournit, ce dilemme consiste
dans la nécessité de metire sur pied un arrange-
ment institutionnel qui permette de grouper et de
gérer efficacement les pressions sociales, écono-
miques et politiques survenant d’un processus de
développement en lui-méme trés marqué par une
absence de synchronisme dont il a résulté une
organisation sociale fortement hétérogéne.

Pour les buts de Particle — qui fait en réalité
partie d'un ample projet analytique — auteur a
choisi d’étudier les éléments constitutionnels et
politiques de ce dilemme. Il s’attache, en particu-
lier, aux modeles de rapports existants entre 'Exé-
catif et le Congres.

Se basant sur 'analyse comparative de I'en-
semble des caractéristiques institutionneHes des
régimes démocratiques, auteur conclut que le
régime brésilien a des spécificités qui le caractéri-

sent comme une forme de présidentialisme encline
alinstabilité: le présidentialisme de coalition. Les
principales composantes de cette forme spécifique
sont: une présidence forte, la pluralité de partis, la
représentation proportionnelle, le fédéralisme et
un gouvernement de coalition. Depuis 1946, tous
les gouvernements démocratiques de histoire du
Brésil ont adopté€ ce modele.

Un tel modéle exige des mécanismes supplé-
mentaires de gestion des conflits car les gouverne-
ments de coalition, par le fait qu'ils sont basés sur
des structures d’intéréts trés hétérogénes, sont ex-
trémement instables. En outre, sous un régime
présidentialiste, ils tendent & destabiliser le régime
lui-méme.

Le dilemme institutionnel brésilien consiste &
équilibrer les diversités, inclure dans Ia représen-
tation des formations d'intéréts trés hétérogénes
et, simultanément, assurer la stabilité du régime
sous une présidence forte qui se trouve périodi-
quement en conflit avec le Congrés.

N.E. — As versbes inglesa e francesa dos resumos deste nGmero sao de autoria de Diane Rose

Grasklaus ¢ Anne Marie Millon Oliveira.





