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HETEROGENEIDADE E PLURALIDADE DE INTERESSES

O estilo de crescimento das Ultimas décadas aprofundou, de forma notéavel,a
heterogeneidade estrutural da sociedade brasileira - uma caracteristica marcante
de nosso processo histdérico de desenvolvimento. Esta se expressa,hoje, na imagem
contraditdéria de uma ordem social no limiar da maturidade industrial porém
marcada por profundos desequilibrios e descompassos em suas estruturas Osocial,
politica e econdémica. No plano macro-socioldgico, observa-se o fracionamento da
estrutura de <classes, que determina a multiplicacdo de demandas setoriais
competitivas e a exacerbacdo de conflitos, em mtltiplas configurag¢des, cortando,
horizontal e verticalmente, as fronteiras da estratificacdo social, ela mesma
marcada por significativas mudancas, com acentuada alteragdo nas hierarquias
sécio-econdmicas e a emergéncia de novos segmentos sociais, através do avanco do
processo de assalariamento no campo e na cidade e do declinio das profissodes
liberais de elite.

No plano macroecondmico, esta heterogeneidade revela graves conflitos
distributivos, disparidades técnicas e desniveis de renda, entre pessoas,
empresas, setores e regides. O espaco sbédcio-econdbmico dos setores mais avancados
da sociedade estrutura-se com base em padrdes de producgdo, renda e consumo
proximo daqueles vigentes nos paises capitalistas industrializados. Ao mesmo
tempo, parcela considerdvel da populacdo ainda persiste em condigdes sbécio-
econbmicas tipicas das regides em desenvolvimento, caracterizadas por altas
taxas de instabilidade econbmica e mobilidade social. Finalmente, parte néo
menos significativa da populacédo vive em condig¢des de destituicdo similares
aquelas que prevalecem nos paises mais pobres. No plano macropolitico,
verificam-se disparidades de comportamento, desde as formas mais atrasadas de
clientelismo até os padrdes de comportamento ideologicamente estruturados. H& um
claro "Pluralismo de valores", através do qual diferentes grupos associam
expectativas e valoracdes diversas as instituicdes, produzindo avaliacdes
acentuadamente distintas acerca da eficdcia e da legitimidade dos instrumentos
de representacdo e participacdo tipicos das democracias liberais. N&o se obtém,
portanto, a adesdo generalizada a um determinado perfil institucional, a um modo
de organizacdo, funcionamento e legitimacdo da ordem politica. Esta mesma
"pluralidade" existe no que diz respeito aos objetivos, papel e atribuic¢des do
Estado, suscitando, de novo, matrizes extremamente diferenciadas de demandas e
expectativas em relacdo as acdes do setor publico, que se traduzem na acumulacéo
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
orientacgdes do gasto publico. Simultaneamente, e por causa deste mesmo perfil
miltiplo e fracionado das demandas, acumulam-se insatisfacdes e frustracdes de
todos os setores, mesmo daqueles que visivelmente tém se beneficiado da acgéo
estatal. A multiplicacdo de demandas exacerba a tendéncia histdérica de
intervencdo ampliada do Estado. Este se desdobra em inUmeras agéncias, dque
desenvolvem diversos programas, beneficiando diferentes clientelas. Proliferam
os incentivos e subsidios, expande-se a rede de protecdo e regulacdes estatais.
Esse movimento tem o resultado, aparentemente contraditério, de limitar
progressivamente a capacidade de acdo governamental. O governo enfrenta uma
enorme 1inércia Dburocratico-orcamentdria, gque torna extremamente dificil a
eliminagcdo de qualquer programa, a reducdo ou extingdo de incentivos e os
subsidios, o re-ordenamento e a racionalizacdo do gasto publico. Como cada item



ja& incluido na pauta estatal torna-se cativo desta inércia, sustentada tanto
pelo conluio entre segmentos da burocracia e os beneficiarias privados, quanto
pelo desinteresse das forcgas politicas que controlam o Executivo e o Legislativo
em assumir os custos associados a mu- dancgas nas pautas de alocacdo e regulacgédo
estatais, restringe-se o raio de acdo do governo e reduzem-se as possibilidades
de redirecionar a intervencéo do Estado. Verifica-se, portanto, o
enfraquecimento da capacidade de governo, seja para enfrentar crises de forma
mais eficaz e permanente, seja para resolver os problemas mais agudos dque
emergem de nosso préprio padrido de desenvolvimento®.

Essa coincidéncia de situacgdes tdo contrastantes define wuma formacédo
social com caracteristicas distintas quer das nag¢des industrializadas, que
apresentam maior homogeneidade social, quer das chamadas "nag¢des plurais",
divididas por <clivagens regionais e culturais muito poderosas, mas cujos
diferentes "blocos culturais" apresentam relativa homogeneidade interna, como
nos casos da Holanda, Bélgica ou Austria. Trata-se de um caso de heterogeneidade
econdémica, social, politica e cultural bastante mais elevado, seja na base
técnica e nos niveis de produtividade na economia, seja no perfil de
distribuicdo de renda, seja nos graus de integragcdo e organizacdo das classes,
fracdes de classe e grupos ocupacionais, apenas para mencionar algumas dimensdes
mais salientes do problema. Responde, porém, a uma mesma lbégica histdrica e
estrutural de expansédo, tornando suas diferentes partes contemporédneas do mesmo
movimento geral, ainda que ndo coetdneas nas suas dinémicas internas.

O avanco do capitalismo industrial, no Brasil, é, assim, caracterizado por
forte "assincronia", associada a seu cardter retardatdrio em relacdo a ordem
capitalista mundial e a heterogeneidade histdérica de suas estruturas internas.
As forcas do progresso atingem desigualmente esta malha dispar, determinando
ritmos diversos e conjunturas estruturalmente diferenciadas. As decisdes de
investimento e as op¢des distributivas sancionam ou exacerbam este movimento. O
desenho e o funcionamento das instituic¢des o convalidam ou, mais grave ainda,
procuram simplificé-1lo artificialmente, determinando transbordamentos
incontroldveis de insatisfacgdes e frustragdes, gque reduzem drasticamente os
limites de sua legitimidade. Os constrangimentos externos e os impulsos internos
compdem-se na reproducdo das desigualdades. Elevam-se, portanto, as taxas
potencial e real de conflito. Este permaneceu reprimido de varias maneiras, da
repressdo aberta a sutil imposicdo de barreiras elitistas, politicas,
econbémicas, sociais e culturais a sua plena manifestacdo. Embora alguns destes
elementos de contencdo forgcada do <conflito tenham desaparecido com a
desarticulacdo do regime autoritdrio, muitos deles permanecem em operacao.
Convivem, assim, focos largos e irresolutos de conflito e barreiras a sua livre
manifestacdo. Mais ainda, o quadro institucional n&o desenvolveu mecanismos
novos gque permitam processar esses conflitos de forma legitima, democratica e
institucionalizada.

Em sintese, a estrutura econdmica alcancou substancial diversidade e
grande complexidade; a estrutura social tornou-se mais diferenciada, adquiriu
maior densidade organizacional, persistindo, porém, grandes descontinuidades,
marcada heterogeneidade e ©profundas desigualdades. Dai resultaram maiores
amplitude e pluralidade de interesses, acentuando a competitividade e o
antagonismo e alargando o escopo do conflito, em todas as suas dimensdes. Ao
mesmo tempo, o Estado cresceu e burocratizou-se e a organizacgdo politica seguiu

' Esta contradicao aparente entre o crescimento e diversificacdo das Estado e o enfraquecimento

simultdneo da capacidade de controle do governo sobre as politicas publicas ndo é uma peculiaridade
brasileira. Porém, ela se agrava, neste caso, tanto em fungdo das caracteristicas de nosso padrdo de
desenvolvimento, quanto pelos efeitos do autoritarismo sobre as pautas de relacionamento entre
sociedade e Estado, quanto, ainda, pela dindmica da transig¢do do autoritarismo para a nova ordem
institucional, em formacdo. Ver, a respeito da relagdo entre intervencdo do Estado e controle das
politicas publicas, F. Lehner e K. Schubert, "Party Government and the Control of Public Policy",
1984, pp. 131-46.



estreita e incapaz de processar institucionalmente toda essa diversidade, de
agregar e expressar com eficdcia e regularidade a pluralidade de interesses e
valores.

O dilema institucional brasileiro define-se pela necessidade de se
encontrar um ordenamento institucional suficientemente eficiente para agregar e
processar as pressdes derivadas desse quadro heterogéneo, adquirindo, assim,
bases mais sélidas para sua legitimidade, que o capacite a intervir de forma
mais eficaz na reducdo das disparidades e na integracdo da ordem social.

O objetivo deste artigo é analisar alguns componentes desse dilema,
especificamente no que diz respeito ao arranjo constitucional que regula o
exercicio da autoridade politica e define as regras para resolucdo de conflitos
oriundos da diversidade das bases sociais de sustentacdo politica do governo e
dos diferentes processos de representacdo. O conflito entre o Executivo e o
Legislativo tem sido elemento historicamente critico para a estabilidade
democrédtica no Brasil, em grande medida por causa dos efeitos da fragmentacdo na
composicdo das forgas politicas representadas no Congresso e da agenda
inflacionada de problemas e demandas imposta ao Executivo. Este é um dos nexos
fundamentais do regime politico e um dos eixos essenciais da estabilidade
institucional, tema das secdes seguintes?.

A CRISE INSTITUCIONAL

A transig¢do, inaugurada com a instalagdo da Nova RepuUblica, correspondeu
ao esgotamento do modelo politico anterior e a faléncia do conjunto das
instituicbdes especificas do regime autoritédrio. Vivemos, em funcdo do quadro
econbmico-social e da derrocada da velha ordem, uma situacdo de alta propensédo a
instabilidade.

Todo processo de mudangca de regime implica, em maior ou menor grau,
descontinuidades e desajustes entre a composicdo de forgcas que promove O
trdnsito imediato entre a velha e a nova ordem e o conjunto de forcas politicas
que efetivamente conduzird a (re) construcdo institucional. Além disso, a
propria mudanca excita as expectativas de todos que se sentiam lesados no
periodo anterior, suscita a esperanca de mudancgas, sem a consciéncia clara de
que a comunh&o de principios politicos ndo assegura, nem contém necessariamente,
elementos de consenso sobre as politicas concretas e as solucdes a serem
implementadas pelo novo governo, tampouco quanto a direcdo que se dard ao
processo de mudancga.

Adicionalmente, h& uma contradicdo inexoravel entre a necessidade pratica
de administrar o cotidiano, com instrumentos ainda do passado, e a imposicgdo
politica e moral da reforma politico-institucional, que requer, forcosamente,
planejamento e complexas negociacgdes.

As pressdes da conjuntura, associadas a persisténcia da crise econdmico-
social, exigem pronta ac¢do governamental. Mas a solugcdo se obtida - dos
problemas do dia é garantida insuficiente de estabilidade e paz social mais
permanentes. A instauracdo de uma nova ordem libera demandas antes reprimidas,
que se somam aquelas j& inscritas na pauta decisdria, mas inatendidas, produ-
zindo sobrecarga na agenda pratica do Estado.

Contudo, as proéprias dificuldades politicas, a serem contornadas com tempo
e habilidade, reduzem a capacidade de formulacdo de programa positivo e seletivo
que condicione politicamente a administracdo dos negdcios publicos as novas
prioridades. Até porque, a desarticulacdo progressiva da institucionalidade

? Para uma analise mais detalhada das caracteristicas socio-econdmicas do processo de desenvolvimento brasileiro e suas implicagdes institucionais,
ver Sérgio H. H. Abranches, "A Recuperagdo Democratica: Dilemas Politicos e Institucionais", Estudos Econdmicos, vol. 15, n.3, 1985, pp. 443-63,
trabalho que o presente atualiza e aprofunda no que diz respeito ao argumento politico- institucional. A presente analise 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 politicos importantes na sua determinago, sobretudo aqueles que se referem ao corporativismo nao-
consociacional e ao controle democratico das politicas ptblicas. Como ha, também, os componentes sociais e econdmico deste dilema institucional,
que merecem tratamento em separado.



autoritdria incorpora novas forcas ao processo decisdrio, sem que j& estejam em
pleno funcionamento os novos mecanismos de processamento e selecdo
institucionalizada de interesses, ajustados as novas diretivas politicas e aos
principios democréaticos de decisdo e relacionamento social. Prevalece uma certa
informalidade pré-institucional nas transacdes politicas, superposta a
continuidade da gestdo através de um aparelho estatal marcado ainda pelas
distorgdes produzidas pelas regras burocrdtico-autoritdrias de direcdo politica.

No plano politico, é como se o governo precedesse o regime. A desgastada e
ilegitima emenda constitucional, que regulou o antigo regime, tem seu espaco de
vigéncia definido pela conveniéncia politica e administrativa. Deixa, portanto,
um amplo vazio constitucional no que se refere a regulacdo do campo juridico-
politico. Mais ainda: ¢é 1ineficaz na definigdo do escopo de autonomia e
interdependéncia dos poderes. A instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte
exacerba os problemas oriundos dessa fluidez institucional, reavivando os
conflitos entre Legislativo e Executivo, os dquais se processam sem limites
definidos e amplamente compartilhados e na auséncia de mecanismos institucio-
nalizados e legitimos de mediacdo e arbitragem. Os riscos de crises
institucionais ciclicas permanecem altos e praticamente inevitaveis. Este é um
problema sério, que tem raizes histdédricas, e que requer solucdes de curto prazo
- para o periodo de trabalho constituinte - e de 1longo prazo, através de
inovacdes constitucionais, de responsabilidade da Assembléia Nacional
Constituinte?®.

A probabilidade de acumulagcdo de conflitos em mtltiplas dimensdes,
precariamente contidos pelo pacto mais genérico de transicdo democréatica - que
foi brevemente revigorado durante o periodo de sucesso do Plano Cruzado -, bem
como de sucessédo de cicios de instabilidade, aumenta na proporgdo em dgue as
energias da nova diregdo politica (no Legislativo e no Executivo) s&o consumidas
na administracdo de crises. Além disso, a contencdo dos multiplos focos
setoriais de antagonismo, que emergirdo, muito provavelmente, de forma quase
endémica, no governo e fora dele, entre os parceiros da Alianca Democratica e no
interior dos préprios partidos, pode desgastar rapidamente a lideranca da
coalizdo. Vem dai a necessidade de rapida institucionalizacdo de procedimentos
de negociacdo e resolucdo de conflitos que evitem que todas as crises
desemboquem nas liderancas e, sobretudo, na Presidéncia.

Ndo s&o apenas o arcabouco constitucional, o sistema politico e a
estrutura estatal que se encontram em transicdo, na qual convivem elementos né&o-
residuais do antigo regime e novos principios, que amadurecerdo no territdrio da
repuiblica democratizada. Também a estrutura geral de organizacdo e representacéo
de interesses sociais encontra-se em fluxo, requerendo um ancoradouro

institucional mais legitimo, mais moderno e mais aberto.
Solucdes estéaveis para a crise econdmico-social n&do dependem apenas de medidas
macroecondmicas consistentes. Requerem, concomitantemente, uma reforma

organizacional do Estado que estabeleca nexos mais sbélidos com a sociedade; a
criacdo de espacgos para formulacdo de agdes concertadas; a recuperacdo da
estrutura e da <capacidade de planejamento. Estas mudancas no quadro
administrativo e organizacional do Estado, associadas a novas regras de
convivéncia institucionalizada entre os agentes econbdmicos e o governo, sé&o
factiveis antes mesmo da definicdo, pela Constituinte, do novo regime.
Existem, entretanto, elementos de nosso dilema institucional que sé poderdo ser
equacionados pelo processo constituinte e gque se encontram no caminho critico da
estabilidade democratica de nosso Pais.

3

Para uma andlise mais detalhada desse processo de "desinstitucionalizacdo", que institui um
governo sem regime, e seus efeitos politicos, ver meu artigo "A Busca de Nova Institucionalidade
Democratica(?)", Cadernos de Conjuntura, n.3, luperj, Rio de Janeiro, dezembro de 1985. 9



REGIMES DEMOCRATICOS E REPRESENTACAO DE INTERESSES

A ordem institucional da Nova Republica sé serd definida, no plano
macropolitico, com a nova Constituig&o. No entremeio, aplicam-se, seletivamente,
dispositivos preexistentes e fortalece-se aquela tendéncia, Jja referida, a
informalidade de acordos e regras, que pode e deve ser compensada por mudancas
institucionais e organizacionais de curto prazo. Mas serd a definigdo de uma
institucionalidade de longo prazo que determinard as possibilidades de evolucéo
democréatica mais estavel do Pais.

A dindmica macropolitica brasileira tem se caracterizado, historicamente,
pela coexisténcia, nem sempre pacifica de elementos institucionais que, em
conjunto, produzem certos efeitos recorrentes e, ndo raro, desestabilizadores.
Constituem o que se poderia classificar, com acerto, as bases de nossa tradicéo
republicana: o presidencialismo, o federalismo, o bicameralismo, o
multipartidarismo e a representacdo proporcional. Seria ingénuo imaginar que
este arranjo politico-institucional se tenha firmado arbitrdria ou fortuitamente
ao longo de nossa histdédria. Na verdade, expressa necessidades e contradig¢des, de
natureza social, econdmica, politica e cultural, que identificam histdérica e
estruturalmente o processo de formacdo social. Tais caracteristicas compdem uma
ordem politica que guarda certas singularidades importantes no que diz respeito
a estabilidade institucional de longo prazo, sobretudo quando analisadas a luz
das transformacdes sociais por que passou o Pais nas Ultimas quatro décadas,
no grau de heterogeneidade estrutural de nossa sociedade e da decorrente
propensdo ao conflito.

Estas singularidades aparecem mais nitidamente quando confrontadas com
outros modelos de organizacdo democridtica. Toda comparacdo tem algo de
arbitradrio. Querer aplicar regras de organizacdo observadas em outras formagdes
sociais, com histdéria e estruturas diversas, corresponderia a um exercicio de
engenharia institucional artificial e exdético . Mas a observagdo de experiéncias
distintas pode tornar mais saliente aquilo que j& temos em comum com ou tras
democracias e o que h& de especifico e problemdtico em nossa vivéncia,
estimulando a busca de solucdes a ela apropriadas.

A Tabela 1 apresenta um sumdrio das principais caracteristicas
institucionais das 17 democracias mais estdveis e relevantes do apbds—-guerra e do
Brasil, em distintos momentos. Pode-se verificar que o Brasil compartilha, com a
maioria, varios elementos: mais da metade desse grupo de paises (9/17) adota o

sistema proporcional de representacdo parlamentar; a maioria (13117) tem
parlamentos Dbicamerais; 70% - (12/17) -tém mais de trés partidos com

representacdo superior a 5% na cémara popular e outros trés paises possuem pelo
menos trés partidos nesta condigdo (o numero médio de partidos, para o conjunto,
é 4). Apenas os Estados Unidos, a Inglaterra e a Nova Zeldndia s&o sistemas
bipartidarios, por este critério.



Tabela 1

Caracteristicas lnstitucionais das Principais Democracias Ocidentais e do Brasil
(1946-64) (Dados referentes aos outros paises - 1970’s)

NO

Estrutura Forma Partidos? % Grandes

Pais Regime Eleitoral do de +5% . . a3

A CoalizdeS

Parlamento Governo Camara
Popular
Alemanha Misto (Prop.Maj.) Bicameral Parlamentar 03 28
Australia Majoritario’ Bicameral Parlamentar 03 00
Austria Proporcional Bicameral Parlamentar 03 19
Bélgica Proporcional Bicameral Parlamentar 06 16
Canadé Maj.distrital Bicameral Parlamentar 04 00
Dinamarca Proporcional Unicameral | Parlamentar 05 00
EUA Maj.distrital Bicameral Presidencial 02 00
Finlandia Proporcional Unicameral | Presidencial® 06 42
Franca Maj.distrital Bicameral Parlamentar 04 74
Holanda Proporcional Bicameral Parlamentar 07 49
Italia Proporcional Bicameral Parlamentar 05 43
Japéao Maj.distrital Bicameral Parlamentar 04 20
Noruega Proporcional Bicameral Parlamentar 05 00
N.Zeléndia Maj.distrital Unicameral Parlamentar 02 00
Inglaterra Maj.distrital Bicameral Parlamentar 02 13
Suécia Proporcional Bicameral Parlamentar 05 00
Suica’ Proporcional Bicameral Colegiado 05 74
Brasil (19406) Proporcional Bicameral Presidencial 05 80
Brasil (1986) Proporcional Bicameral Presidencial 04 -
$Proporcional 69% - - - -
% Distrital 41% - - - -
% Bicameral - 81% - - -
% Parlam. - - 88% - -
Média N°Partidos 04 - - - -
1. V. Herman e F. Mendel, Parliaments of the World, Londres, Macmillan, 1977.

2. T.
1974.
3. A. Lijphart,

Mackie e R.

Rose,

"Power-Sharing versus Majority Ruie

The International Almanac of Electoral History,

op.

cit.

O sistema australiano é majoritadrio por transferéncia simples.
mas o parlamento pode demitir o gabinete.

4
5. Presidencialista,
6

Nova lorque,

Free Press,

Regime majoritdrio, mas com distritos plurinominais.
7. O Executivo é composto por um Conselho Federal, de sete membros,
presidente e vice-presidente s&o escolhidos entre os sete,
de desconfianca.

eleitos pelo parlamento. O
para mandatos de um ano. Inexiste o voto

O Brasil praticou o modelo presidencialista, federativo, proporcional e
multipartiddrio ao longo da Republica de 1946 e retornou a ele com a Nova
Republica. Na Assembléia Nacional Constituinte, existem quatro partidos com mais
de 5% de cadeiras na Cémara, tornando o nosso multipartidarismo rigorosamente
médio e desmentindo a preocupacdo exagerada, hoje corrente, com a "proliferacéo
excessiva de partidos".

Por que exagerada? Em primeiro lugar,
atua como regulador desse processo, incentivando ou desincentivando a formacgéo
de partidos, na medida em gque torna os custos, em votos, proibitivos para
pequenas legendas de ocasido. A regra de cédlculo do gquociente partidario e o
modo de distribuicdo de sobras s&o mais eficientes, nesse sentido, que qualquer
coercgdo legal.

Evidentemente, ndo é por acaso que uma determinada sociedade apresenta
tendéncia ao multipartidarismo - moderado ou exacerbado. O determinante béasico

porque o proéprio sistema eleitoral



dessa inclinag¢do ao fracionamento partidadrio é a prépria pluralidade social,
regional e cultural. O sistema de representacdo, para obter legitimidade, deve
ajustar-se aos graus irredutiveis de heterogeneidade, para ndo incorrer em
riscos elevados de deslegitimagdo, ao deixar segmentos sociais significativos
sem representacdo adequada.

Os sistemas majoritarios, embora admitam o multipartidarismo no plano
eleitoral, reduzem fortemente as possibilidades de equilibrio pluripartidédrio no
plano parlamentar. Em ambientes sociais plurais, tendem a estreitar
excessivamente as faixas de representacdo, com o risco de simplificar as
clivagens e excluir da representacdo setores da sociedade que tenham identidade
e preferéncias especificas. Os sistemas proporcionais ajustam-se melhor a
diversidade, permitindo admitir & representacdo a maioria desses segmentos
significativos da populacdo e, ao mesmo tempo, coibir a proliferacdo artificial
de legendas, criadas para fins puramente eleitorais e sem maior relevéancia
sbécio-politica.

Alguns exemplos permitem ilustrar melhor este raciocinio. A Inglaterra
(Reino Unido) aparece na Tabela 1 como um sistema bipartiddrio: apenas os
partidos Conservador e Trabalhista tém conseguido, nas Ultimas décadas, obter
mais de 5% das cadeiras na House of Commons. Entretanto, nas sete eleicgbes
realizadas entre 1950 e 1970, pelo menos sete partidos disputaram cadeiras
parlamentares. A maioria dos pequenos partidos é de Dbase regional, como o
Nacionalista Irlandés. Dois sdo partidos nacionais, com identidade programatica
prépria e longa tradigdo na histéria politica do pais: o Liberal e o Comunista.
Os comunistas disputam as eleig¢des regularmente desde 1922, embora com pequena
expressdo eleitoral; os liberais, desde 1885, Jj& tendo sido majoritdrios em
varias legislaturas, em décadas passadas. No periodo referido, a votacdo do
Partido Liberal wvariou entre 2,6 e 11,2%; em cinco das sete eleicbes
mencionadas, foi superior a 5%. No entanto, a representacdo parlamentar dos
liberais variou, no mesmo periodo, de um minimo de 1% a um maximo de 1,9%,
tornando-o um partido inefetivo no plano parlamentar. No periodo Thatcher, a
votacdo do Partido Liberal ampliou-se, atingindo a casa dos 20-25% dos votos.
Entretanto, sua representacdo parlamentar persistiu fortemente defasada em
relacdo a sua posicdo nas escolhas populares.

Caso polar é a Holanda, de multipartidarismo exacerbado: sete partidos
tinham representacdo superior a 5% na Tweede Kamer, a cémara popular, em 1970.
Mais de 15 partidos disputaram aquelas eleicdes. Destes, trés obtiveram 10% ou

mais dos votos - o Catdélico Popular (17,7%), o Trabalhista (27,3%) e o Liberal
(14,4%) -, votacdo que lhes assegurou, respectivamente, 18, 28,7 e 14,7% das

cadeiras na Tweede Kamer. Outros trés partidos obtiveram entre 5 e 10% dos votos
- o Radical (5%), o Anti-Revolucionario (8,8%) e a Unido Cristd Histdérica (5%) -
que se traduziram em 4,7%, 9,3% e 4,7% das cadeiras, respectivamente.

Enquanto o regime inglés de representacdo apresenta um forte potencial de
exclusdo de minorias significativas, o holandés reflete aproximadamente o
pluralismo existente na sociedade e o conseqliente perfil de preferéncias. Este
potencial de exclusdo, em situacdes de maior heterogeneidade social, pode
transformar-se em sério risco a estabilidade da ordem politica, anulando a sua
aparente superioridade, que seria, segundo alguns autores, a produgdo de
maiorias estdveis. Se essas maiorias forem muito artificiais, resultado da regra
de representagdo e ndo das escolhas eleitorais, dificilmente contribuirdo para a
legitimidade do sistema de representacdo.

A segunda razdo pela qual a preocupacdo com a proliferacdo de partidos é
exagerada refere-se ao fato de que os regimes proporcionais, mesmo quando adotam
critérios de transformacdo de votos em cadeiras que promovem a maxima
proporcionalidade e n&o desincentivam a fragmentacdo partidéria, apresentam
diferencas ponderdveis entre o numero de partidos que disputam as eleigdes e o
numero de partidos o com efetiva representacdo parlamentar. Assim, a garantia de
representacdo a minorias significativas ndo determina, necessariamente, a



inviabilidade de maiorias estéveis, embora implique, com freqgiéncia, a
necessidade de coalizdes governamentais.

Novamente o exemplo polar da Holanda é elucidativo a respeito: o numero de
partidos com representacdo parlamentar efetiva representa menos da metade do
numero de partidos eleitorais. Por outro lado, os dados da Tabela 1 mostram que,
apesar de ser grande o numero de partidos com expressdo parlamentar, apenas 49%
dos governos, no apds-guerra, constituiram-se com base em grandes coalizdes. A
Franca, por exemplo, um sistema majoritdrio-distrital, com quatro partidos
controlando mais de 5% das cadeiras na cdmara popular, teve 74% de seus governos
baseados em grandes coalizdes.

Para as 17 democracias incluidas na Tabela 1, verifica-se que o numero
médio de partidos parlamentares é 4 (a mediana é 5), com uma variacdo que tem
como limite inferior os sistemas bipartiddrios e, como limite superior, o
multipartidarismo holandés, com seus sete partidos parlamentares. J& o quadro
partiddrio-eleitoral é bastante distinto: o numero de partidos que disputam as
eleigdes varia de 2 a 15 e o nUmero médio de partidos eleitorais é 7. Em suma, a
prépria dinédmica eleitoral Contém elementos de auto-regulacdo que reduzem a
fragmentagdo parlamentar, em relacdo a fragmentacdo eleitoral.

Além disso, a capacidade de formar maiorias estdveilis e a necessidade de
recorrer a coalizdes ndo sdo exclusivamente determinadas ©pela regra de
representacdo, nem pelo numero de partidos, mas também pelo perfil social dos
interesses, pelo grau de heterogeneidade e pluralidade na sociedade e por
fatores culturais, regionais e linglisticos, entre outros, que ndo sdo passiveis
de anulacdo pela via do regime de representacdo. Ao contrario, a tentativa de
controlar a pluralidade, reduzindo artificialmente o nUmero de ©partidos
representados no parlamento e aumentando as distorg¢des distributivas na relacdo
voto/cadeira, pode tornar-se um forte elemento de deslegitimacéao e
instabilidade.

Nesta visdo mais relativizada dos limites e possibilidades dos regimes de
representacdo partiddrio-eleitoral em democracias estdveis, o caso brasileiro
ndo apresenta desvios notaveis. Nenhum momento de sua histdéria parlamentar entre
1946 e 1964, nem na Nova RepuUblica, caracteriza-se pela exacerbacdo do
multipartidarismo no Congresso.

Um traco da legislacédo eleitoral brasileira n&do analisado neste trabalho,
que tem merecido a atencdo dos analistas, refere-se a possibilidade de
coligacdes eleitorais. De fato, por razdes legais ou desincentivos embutidos nos
sistemas eleitorais, as coligagdes sdo pouco freqglientes nas democracias
constantes da Tabela 1. Certamente, a ampliacdo das coligagdes, como ocorreu nas
eleicdes de fins da década de 50 e inicio dos anos 60, no Brasil, subverte o
quadro partiddrio, confundindo o alinhamento entre legendas e contaminando as
identidades ©partidérias. Esta ¢é uma caracteristica distintiva do modelo
brasileiro em comparacdo com as democracias "maduras". Dos 17 paises aqui
contemplados, apenas trés apresentam alguma, incidéncia de coligacgdes eleitorais
para a cémara popular, porém com intensidade e freqgliéncia bastante menores que
as observadas no caso brasileiro. Nas eleicdes francesas de 1967 e 1968,
coligacdes eleitorais obtiveram 35,3% e 28,7% dos votos e 34,5% e 18,7% das
cadeiras, respectivamente. Na Itédlia, em 1968, coligacgdes capturaram 14,5% dos
votos e 14,4% das cadeiras. Finalmente, no Japdo, em 1958, aliancas eleitorais
parlamentares conseguiram 33% dos votos e 35% das cadeiras. Mas, neste
particular, de fato, o Brasil destaca-se como, desviante. Coligacdes e aliancas
representam a excecg¢do, ndo a regra, naquelas democracias, enquanto no Brasil, a
partir de 1950, passaram, progressivamente, a constituir a regra. Basta
verificar que, em 1950, aliancas e coligacdes receberam 20% dos votos e em 1962
este 4 percentual atingiu quase 50%°.

‘ Para uma anadlise das aliancas e coligacdes no Brasil e correspondentes referéncias bibliograficas,

ver Olavo Brasil de Lima Junior, Os Partidos Politicos Brasileiros, Rio de Janeiro, Graal, 1983.



E possivel perceber, até intuitivamente, que a possibilidade de aliancas
e coligagdes amplia adicionalmente o campo de escolhas eleitorais, elevando a
fragmentacdo partidéria, na medida em que nédo apenas garante a sobrevivéncia
parlamentar de partidos de baixa densidade eleitoral, mas também multiplica as
possibilidades de escolha além das fronteiras das legendas partidéarias. Este
problema serd reexaminado mais adiante, quando da andlise daquilo que diferencia
a experiéncia institucional ©brasileira das experiéncias democraticas que
lograram estabilidade e maturidade. O importante a considerar é que, mesmo com a
alta incidéncia de aliancas e coligagdes eleitorais, uma vez recomposto o
alinhamento partiddrio, no plano parlamentar, o Brasil ndo apresenta indices de
fracionamento muito destoantes daqueles observados nas democracias
proporcionais, o que qualifica ainda mais a preocupagdo com a alegada
exacerbagdo de nosso multipartidarismo.

A Tabela 2 apresenta algumas medidas de concentragdo ou dispersdo da forca
dos partidos nas cadmaras populares, o gue permite avaliar mais finamente a
questdo da formagdo de maiorias. A primeira coluna apresenta o indice de
fracionamento partiddrio nominal de Rae’. Apesar da terminologia, este indice é
de facil compreensédo: varia de O a 1, ou seja, da concentracdo absoluta das
cadeiras, em um sistema unipartiddrio, & dispersdo extrema, na verdade
irrealizdvel na pratica, em que cada cadeira corresponderia a um partido
diferente e o indice atingiria a unidade. Um sistema bipartidédrio perfeito (FP =
0,50) seria considerado o ponto de dispersdo (ou fracionamento) intermedidrio e
0s sistemas multipartiddrios ocupariam o continuum a partir de, aproximadamente,
0,55.

O Quadro 1 apresenta as trés medidas mais elucidativas da Tabela 2,
distribuidas de acordo com uma classificacdo dos sistemas partidario-
parlamentares: os indices de fracionamento partiddrio- parlamentar (FP), de
concentracdo de cadeiras pelo maior partido (IC) e de concentracdo de cadeiras
pelos dois maiores partidos (ICA). FP é forte e negativamente correlacionado com
os outros dois, na medida em que s&o todas medidas de concentracdo (R de Pearson
- 0,92 e 0,94 e R de Spearman = 0,91 e 0,97, respectivamente). Conjuntamente,
descrevem o perfil de distribuig¢do de cadeiras na cdmara popular. A
classificacdo dos sistemas baseou-se no nUmero de partidos com mais de 5% de
cadeiras. Com esta apresentacdo, torna-se mais facil compreender o efeito do
fracionamento parlamentar e seu significado na andlise do "grau de
multipartidarismo". Observa-se que o0s sistemas bipartidérios reais aqui analisa
dos apresentam, efetivamente, tanto indices de fracionamento préximos a 0,50,
quanto relativo equilibrio de forcas entre os dois partidos efetivos no
parlamento (IC e ICA). Apenas para ilustrar, a proporcdo de cadeiras do segundo
par tido na Inglaterra era de 46%.

Os sistemas tripartidadrios apresentam indices de fracionamento entre 0,55
e 0,60. Todos os trés sé&do, de fato, casos limitrofes, que apresentam altos
indices de concentracido, similares aos dos sistemas bipartiddrios. Na Austria,
por exemplo, o indice de concentracdo de cadeiras pelos dois maiores partidos
(Ica) é de 0,95, restando, portanto, ao terceiro partido, apenas 5% das
cadeiras. Este indice é de 0,98 para a Inglaterra. A Austrdlia, embora apresente
um indice de concentracdo mais elevado para o maior partido, apresenta maior
dispersdo entre os outros dois, o que faz com que o indice de concentracdo
acumulado caia para 0,84 - ainda muito alto quando comparado aos dos sistemas
multipartidarios.

O primeiro grupo de democracias multipartidadrias ¢é constituido por
aqueles paises que tém quatro partidos com representacdo parlamentar igual ou

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

University Press, 1967.



superior a 5%. Al se incluem duas legislaturas brasileiras do periodo pré-64 e a
Assembléia Nacional Constituinte. H& dois casos desviantes neste grupo. O
primeiro é o da Franga que, embora tenha quatro partidos com pelo menos 5% das
cadeiras na Assemblée Nationale, apresenta um indice de fragmentacdo
correspondente a um sistema bipartidério concentrado e inferior aos indices das
democracias bipartidarias do Quadrol. Examinando-se os indices de concentracgéo,
verifica-se que, de fato, a Franca de 1968 era um sistema multipartidario
peculiar, caracterizado pela hegemonia dos gauilistas, que concentravam 76% das
cadeiras da Assembléia. N&do por acaso, um sistema em crise. Contudo, em anos
anteriores, o sistema multipartiddrio francés apresentava indices inteiramente
compativeis com os dos outros sistemas multipartidarios com fracionamento médio.
O indice de fracionamento parlamentar (FP) da Assemblée Nationale, em 1967, por
exemplo, era de 0,66, e o indice de concentracdo (IC), de 0,49.

Tabela 2
Iindice de Fracionalizacdo Parlamentar, Concentracéo, Oposigcdo e Grande
Coalizdes para Democracias Selecionadas (1970’'s) e Brasil (45,50,54,58,62 e 87)

Paises FP IC IO [ICA GR.COAL.
Dinamarca |0,75(0,40(0,60/0,58 0
Australia |0,59|0,54|0,46(0,84 0
Alemanha 0,57(10,4610,54100,91 28
Austria 0,55[0,51/0,49[0,95 19
Bélgica 0,7810,32|0,680,61 16
Canada 0,65/0,41]0,590,81 0
Finléndia |0,82(0,27|0,730,45 42
Franca 0,42(0,74(10,26/0,86 74
Itdlia 0,7210,42]0,580,70 43
Holanda 0,84(10,29|0,71100,406 49
Japao 0,63(0,55(0,450,79 20
Noruega 0,7210,4910,511(0,62 0
N.Zelandia|0,47]0,63|0,37[1,00 0
Inglaterra|0,52(0,52|0,480,98 13
Suécia 0,70({0,47|0,530,67 0
Suica 0,8210,2410,760,47 74
Brasil 45 |0,64|0,53|0,471(0,80 80*
Brasil 50 0,76(0,37|0,630,64

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|0,470,77 *x

Fontes: Lucia Hippolito, De Raposas e Reformistas, op. cit., e T. Macki, . R. Rose, The
International Almanac... op. cit.; os Jindices foram desenvolvidos por D. Rac. The Political

Consequences... op. cit.

FP _ Fracionalizacdo Parlamentar.

IC - indice de Concentragdo de Cadeiras pelo Maior Partido: propor partido.

IO - indice de Oposigdo.

ICA - indice de Concentrag¢do de Cadeiras Acumuladas pelos Dois Maiores Partidos: soma da proporg¢do
de cadeiras obtidas pelos dois maiores partidos.

* No periodo 1946-64, 80% dos governos foram grandes coalizdes.

** 0 governo atual corresponde a uma grande coalizdo, mas atribuir-lhe um percentual careceria de
sentido.

O segundo caso desviante é o do Brasil, na legislatura de 1951, que
apresenta um indice de fracionamento parlamentar mais elevado, caracteristico de
sistemas multipartiddrios com fracionamento mediano. Novamente, encontra-se a
explicacdo nos 1indices de concentracdo. O maior partido concentrava uma
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proporcdo relativamente pequena das cadeiras (IC = 0,37) e havia um relativo
equilibrio entre os trés maiores (PSD, UDN e PTB): a diferenca na proporcédo de
cadeiras do primeiro para o segundo e do segundo para o.primeiro era de 10
pontos percentuais. Esta "concentragdo-competitiva" determinava, de um lado, a
maior dispers&o do poder parlamentar entre os trés partidos e, de outro, uma
acentuada distédncia entre estes e os partidos menores, estabilizando a
representacdo efetiva em quatro partidos. Isto tornava, porém, a legislatura de
1951 um sistema partiddrio-parlamentar de transicdo, indicando o movimento na
direcdo da <consolidacdo de um quadro multipartidédrio com cinco partidos
parlamentares efetivos. De fato, as legislaturas seguintes, de 1955, 1959 e
1963, fazem parte do conjunto de sistemas multipartiddrios com fracionamento
mediano.

Quadro 1
Fracionamento Parlamentar em Democracias Selecionadas
Sistemas Bipartidarios* FP IC Ica
Nova Zelédndia 1,9 0,63 1,0
Inglaterra 2,1 0,52 0,98
EUA 1,7 - -
Sistemas Tripartidarios FP IC Ica
Austréalia 2,4 0,54 0,84
Alemanha 2,3 0,46 0,91
Austria 2,2 0,51 0,95
Sistemas @ultlpartld?r}os FP IC ICA
com Fracionamento Médio
Canadéa 2,9 0,41 0,81
Franca 1,7 0,74 0,86
Japao 2,7 0,55 0,79
Brasil (19406) 1,6 0,53 0,80
Brasil (1951) 1,3 0,37 0,64
Brasil (1986) 1,5 0,53 0,77
Slstemas.MultlpartldaFlos Fp IC ICA
com Fracionamento Mediano
Dinamarca 4,0 0,40 0,58
Bélgica 4,5 0,32 0,61
Italia 3,6 0,42 0,70
Noruega 3,6 0,49 0,62
Suécia 3,3 0,47 0,67
Suica 5,6 0,24 0,47
Brasil (1955) 1,3 0,35 0,58
Brasil (1959) 1,3 0,35 0,56
Brasil (1963) 1,3 0,29 0,57
Sistemas Multlgartldarlos FP IC ICA
com Alto Fracionamento
Finlandia 5,6 0,27 0,45
Holanda 6,2 0,29 0,406
Fonte: International Almanac..., jp. Lit
* Os critérios utilizados para a classificagdo do Quadro 1 foram os seguintes: sistemas
bipartiddrios - dois partidos com mais de 5% na cdmara popular,; tripartiddrios - trés partidos com
mais de 5 %; multipartiddrios com fracionamento médio - quatro partidos com mais de 5% (este é o
numero médio de partidos efetivos da amostra),; com fracionamento mediano - cinco partidos com mais
de 5% (esta é a mediana do numero de partidos da amostra); com alto fracionamento - seis ou mais

partidos com mais de 5%.

Estes constituem o segundo bloco de democracias multipartidérias, aquelas
que, juntamente com as que apresentam sistemas com alto fracionamento,
caracterizam-se por graus elevados de heterogeneidade ou pluralismo social - as
sociedades plurais. Seus sistemas multipartiddrios e seus regimes proporcionais
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respondem, efetivamente, a essa pluralidade irredutivel, e ndo por acaso a
dinémica democrédtica ¢é consociacional na quase totalidade dos paises ai
incluidos®. Os indices de fracionamento parlamentar desses sistemas variam entre
0,70 e 0,80. A Suigca é, claramente, um caso limitrofe, que oscila entre o
fracionamento mediano e o alto, entre cinco e sete partidos parlamentares
efetivos (FP = 0,82 e IC = 0,24). Finalmente, tem-se os dois casos de alto
fracionamento, Finlédndia e Holanda, com mais de cinco partidos parlamentares
efetivos, indices de fracionamento parlamentar superiores a 0,80 e indices de
concentracdo em torno de 0,30.

O Brasil, como se vVvé&, ndo apresenta qualquer desvio importante, neste
particular, em relagdo a varias - na verdade a maioria - das democracias
estidveis do Ocidente. Tem um sistema multipartiddrio, com fracionamento
parlamentar entre o médio e o mediano, indices em nada dessemelhantes aqueles
observados em vArios paises que gozam de estabilidade democréatica e alta
legitimidade.

O exame do que ocorreu no periodo 1946-64 indica uma trajetdria bastante
clara na direcdo da consolidagcdo de um sistema multipartidério, com
fracionamento parlamentar mediano, com cinco partidos parlamentares efetivos e o
poder parlamentar dividido entre os trés maiores. Essa estabilizacdo é indicada
pela regularidade do indice de fracionamento (0,78) nas trés UGltimas
legislaturas. As duas primeiras apresentam-se como sistemas de transicgdo: a
primeira, empolgada pela forte representacdo conferida ao Partido Social
Democratico - PSD, partido que assumira a lideranca do ©processo de
institucionalizacdo da nova ordem; a segunda, refletindo a rapida mudanca no
alinhamento partidadrio, com o crescimento do PTB, que representava os setores
urbanos e mais progressistas do movimento de institucionalizacdo da democracia
populista. A ultima legislatura apresenta uma distribuicdo mais igualitédria da
representacdo entre os trés maiores partidos, que se anuncia na queda do indice
de concentracédo (IC) para 0,297.

Vale ainda mencionar, a esse respeito, a proximidade dos 1indices
observados para a atual Assembléia Nacional Constituinte e a ©primeira
legislatura da "Republica de 46": tanto o indice de fracionamento parlamentar
quanto os indices de concentracgdo atingem valores muito prdéximos. N&o pretendo
retirar conclusdes a respeito dessa coincidéncia, mas creio ser razoavel
considerar a possibilidade de que, agora, como antes, o sistema partidédrio-
parlamentar gque emerge do processo de transigdo e inaugura o processo de
institucionalizacdo democrética, depois de prolongado cicio autoritéario, é, ele
mesmo, de transicdo. Caracteriza-se pela forte representacdo de um sé partido,
identificado com a lideranca mesma desse processo, como também por pressdes
subjacentes que apontam para um provavel realinhamento das forcas partidérias.
Poder-se-ia esperar que, se ndo forem alteradas as regras de representacdo
proporcional, o novo sistema partiddrio Dbrasileiro torne-se um sistema
multipartiddrio com fracionamento mediano.

Independentemente dessa possibilidade, que apontaria para certas
regularidades em nosso processo politico, assentadas em caracteristicas
estruturais de nossa sociedade e em tragcos bastante fortes de nosso padréo
politico-institucional, pelo menos uma coisa ¢é evidente: as peculiaridades
institucionais que compdem o nosso dilema politico ndo dizem respeito ao nosso
regime de representagdo, nem ao nosso sistema partiddrio; compartilhamos as

® Sobre as democracias consociacionais, ver A. Lijphart, The Politics of Accommodation, Berkeley,

University of California Press, 1968, e "Consociational Democracy", World Politics, vol. XXI, n.2,
1969.

” Sobre a evolucdo e o desempenho da "RepuUblica de 46", ver Wanderley Guilherme dos Santos, Crise e
Castigo, S&o Paulo, Vértice, 1987. 18
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principais caracteristicas de ambos com a maioria das democracias estaveis do
mundo.

Mais significativo do que as semelhangas entre as experiéncia brasileiras
e outros regimes democrdticos talvez seja aquilo que diferencia o modelo
brasileiro - tracos até agora permanentes de nossa organizacdo, nos ciclos
democrédticos, e que persistiram, com as distorg¢des inevitdveis, nos periodos
autoritarios.

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: A ESPECIFICIDADE DO MODELO BRASILEIRO

A primeira caracteristica que marca a especificidade do modelo brasileiro,
no conjunto das democracias aqui analisadas, ¢é o presidencialismo. A grande
maioria (76% : 13117) dos regimes liberal-democrdticos do apdés-guerra é
parlamentarista. Na verdade, a uUnica democracia puramente presidencialista é a
dos Estados Unidos da América do Norte, que, aliads, tem recebido fregiientemente,
por parte dos analistas, a denominacdo de "presidencialismo imperial”. A Franca
de De Gaulle foi fortemente presidencialista, mas trata-se de uma forma mista,
na qual o parlamento tem o poder de destituir o ministério. A Franca da
coabitacdo é parlamentarista - o primeiro-ministro é o efetivo Chefe do governo,
embora o presidente retenha um feixe considerdvel de atribuig¢des e poderes. A
Finlandia é considerada, tecnicamente, regime de gabinete, pois seu
presidencialismo ¢é qualificado pelo poder de dissolucdo do gabinete pelo
parlamento. Finalmente, na Suica ndo existe o voto de confianga, mas o Executivo
é comandado por um Conselho Federal, de sete membros, eleito pelo parlamento. O
presidente e o vice-presidente do Conselho s&o escolhidos entre seus membros,
para mandatos anuais.

E nas combinacdes mais freqiientes entre caracteristicas institucionais, e
ndo em sua presenca isolada, que a légica e a especificidade de cada modelo
emergem. E também ai que se revela a natureza do regime praticado no Brasil. Né&o
existe, nas liberal-democracias mais estéaveis, um sb6 exemplo de associacdo entre
representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo. A Franca da V
Republica, que Jja& teve seu periodo de inclinacdo presidencialista, é, como se
viu, um regime misto, de representacdo majoritédria-distrital e multipartidario
com fracionamento médio. O sistema dos EUA é presidencialista, bipartidario e
majoritdrio-distrital. As democracias proporcionais sdo todas multipartidéarias e
parlamentaristas, com as duas excecdes mencionadas da Suica e da Finlédndia, elas
mesmas constituindo modelos com razodvel grau de especificidade.

Essa composicdo de regimes, pela agregagdo de suas principais regras
institucionais de representacdo e controle, j& seria suficiente para esclarecer
as variacbées mais importantes entre distintos modelos de democracia. H&,
contudo, um elemento ligado ao funcionamento macropolitico dessas democracias,
portanto empirico, que as separa na prdépria ldégica de seu movimento. Trata-se da
necessidade, mais ou menos freqgliente, de recurso a coalizdo multipartidédria para
formacdo do Executivo (gabinete). A Ultima coluna da Tabela 1 apresenta a
freqiéncia com que essas democracias foram governadas por "grandes coalizdes",
nos periodos de 1918-40 e 1945-70. Na uGltima linha encontra-se a proporc¢do de
"grandes coalizdes" no Brasil, entre 1946 e 1964. Vale notar que o primeiro
governo da Nova Republica instalou-se com base em uma grande coaliz&o e as
alteracdes ministeriais j& promovidas pelo Presidente da RepUblica mantém a
Alianca Democratica. Mas seria precipitado atribuir alguma freqiiéncia a este
periodo.

O que se pode verificar ¢é que quatro paises apresentam proporgéo
significativa de governos de <coalizdo (freqiéncia > 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, gque sdo sociedades com maior grau de pluralismo e
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diferenciacdo sociais®. S&o amplamente conhecidas as clivagens culturais e
religiosas que marcam o panorama social holandés®. A Finlandia é uma sociedade
fortemente fragmentada, na fronteira entre a Europa Ocidental e a Esléavica,
tendo sofrido influéncias mercantes da Russia e da Suécia e apresentando
importantes divisdes sécio-culturais!®. Ndo é menor a propensdo ao conflito,
derivada de heterogeneidades na estrutura sbécio-econémica, na Italia'’ e na
Franca'’. Em ambos os paises existem estruturas multipartiddrias ideologicamente
diferenciadas e polarizadas. Trés outros paises apresentam moderada incidéncia

de grandes coalizdes (em torno de 20%): a Alemanha, o Japdo e a Austria.
Alemanha e Austria também se caracterizam por clivagens sociais ou regionais
importantes?®’. ¢} Japdo tem enfrentado dificuldades de compatibilizar

efetivamente seu quadro institucional ocidentalizado e suas caracteristicas
sécio-culturais mais permanentes'?.

A freqliéncia de coalizdes reflete a fragmentacdo partiddrio-eleitoral, por
sua vez ancorada nas diferenciacdes sbécio culturais; é improvavel a emergéncia
sistemdtica de governos sustentados por um sé6 partido majoritdrio. Essa
correlacédo entre fragmentacéo partidéaria, diversidade social e maior
probabilidade de grandes coalizdes beira o truismo. E nas sociedades mais
divididas e mais conflitivas que a governabilidade e a estabilidade
institucional requerem a formacdo de aliancas e maior capacidade de negociacdo.

Porém, muitas andlises do caso brasileiro e, sobretudo, a imagem que se
tem passado para a opinido puUblica do Pais é que nossas mazelas deveriam todas
de nosso sistema de representacdo e das fragilidades de nosso quadro partidario.
O que fica claro, no entanto, é gque nossos problemas derivam muito mais da
incapacidade de nossas elites em compatibilizar nosso formato institucional com
o perfil heterogéneo, plural, diferenciado e desigual de nossa ordem social.A
unidade 1lingiiistica, a hegemonia do catolicismo e a recusa ideoldgica em
reconhecer nossas diversidades e desigualdades raciais tém obscurecido o fato de
que a sociedade brasileira ¢é plural, movida por clivagens subjacentes
pronunciadas e gque se resumem apenas a dimensdo das classes sociais; tém
importantes componentes sécio-culturais e regionais.

As regras de representagdo e o sistema partiddrio expressam essa
pluralidade; ndo a podem regular, simplificando-a ou homogeneizando aquilo que
é estruturalmente homogéneo. Basta ver que as sociedades que precisam recorrer a
grandes coalizdes apresentam importantes variag¢des institucionais. Isto indica,
precisamente, que a regra 1institucional adapta-se a realidade social,
garantindo, assim, a representatividade e a estabilidade da ordem politica.O
reexame dos dados até aqui apresentados ilustra essa afirmacdo. Dos quatro
paises que recorreram freqgiilentemente a grandes coalizdes, um, a Franca, tem
regime majoritdrio-distrital, parlamentarista, e sistema multipartiddrio com

8 Cf. A. Lijphart, "Power-Sharing versus Majority Ruie: Patterns of Cabinet Formation in Twenty Democracies", Government and Opposition, vol.
16, n.4, 1981, pp. 395-413.

° cf. A. Lijphart, "The Netherlands: Continuity and Change in Voting Behavior", in R. Rose, ed.,
Electoral Behavior - A Comparative Handbook, Nova lorque, Free Press, 1974, pp. 227-71.

' cf. P. Pesonen, "Finland: Party Support in a Fragmented System", in R. Rose, ed., Electoral
Behavior..., op. cit., pp. 271-315.

' Ccf. S.H. Barnes, "Italy: Religion and Class in Electoral Behavior, in R. Rose, ed., Electoral
Behavior.... op. cit., 171-227.

2 cf. P. Converse, Political Representation in France, Cambridge, The Belknap Press, 1986.

1 Ccf., 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.
" Cf. R.A. Sealapino e J. Masumi, Parties and Politics in Contemporary Japan Berkeley,

University of California Press, 1962.
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fracionamento médio. A Itdlia tem regime proporcional, parlamentarista, e
sistema multipartiddrio com fracionamento mediano. Holanda e Finladndia tém
regimes proporcionais, sistemas multipartiddrios com alto fracionamento, mas a
primeira é parlamentarista e a outra presidencialista com controle parlamentar
sobre o gabinete. Se adicionarmos os outros trés casos de recurso “moderado” a
grandes coalizdes, a variacdo se amplia ainda mais: Alemanha tem regime misto
majoritdrio-distrital / proporcional, sistema tripartiddrio e é parlamentarista.
A Austria, de regime proporcional é parlamentarista e tripartidaria. E,
finalmente, o Japdo, de regime majoritdrio distrital, ¢é parlamentarista e tem
sistema multipartiddrio com fracionamento médio. Ou seja, ndo hé& correlacéao
entre caracteristicas institucionais do regime e do sistema partiddrio e o
recurso a grandes coalizdes. Alids, tome-se como exemplo final Inglaterra e
Suécia. A primeira, de fato um sistema bipartiddrio quase perfeito no plano
parlamentar, majoritadrio-distrital, teve, no periodo analisado por Lijphart,
treze por cento dos seus governos baseados em grandes coalizdes. A segunda,
fortemente proporcional, com sistema multipartiddrio medianamente fracionado,
jamais recorreu a grandes coalizdes no periodo.

Apenas uma caracteristica, associada a experiéncia brasileira, ressalta
como uma singularidade: o Brasil é o unico pais que, além de combinar a

proporcionalidade, o multipartidarismo e o “presidencialismo imperial”, organiza
o Executivo com base em grandes coalizdes. A esse trago peculiar da
institucionalidade concreta Dbrasileira chamarei de "presidencialismo de
coalizdo", distinguindo-o dos regimes da Austria e da Finlandia (e a Franca
gauilista), tecnicamente parlamentares, mas que poderiam ser denominados de
"presidencialismo de gabinete" (denominacdo cunhada por analogia com o termo
inglés cabinet govenment). Fica evidente que a distingdo se faz fundamentalmente

entre um "presidencialismo imperial", baseado na independéncia entre os poderes,
se ndo na hegemonia do Executivo, e que organiza o ministério como amplas
coalizdes, e um presidencialismo "mitigado" pelo controle parlamentar sobre o
gabinete e que também constitui este gabinete, eventual ou freglientemente,
através de grandes coalizdes. O Brasil retorna ao conjunto das nagdes
democréaticas, sendo o Unico caso de presidencialismo de coalizdo.

E preciso compreender melhor a dindmica do presidencialismo de coalizdo no
Brasil. A Nova Republica repete a de 1946 que, por sua vez, provavelmente

manteve resquicios da Republica Velha, sobretudo no que diz respeito a
influéncia dos estados no governo federal, pela via da "politica de
governadores". A ldégica de formagdo das coalizdes tem, nitidamente, dois eixos:

o partidario e o regional (estadual), hoje como ontem. E isto que explica a
recorréncia de grandes coalizdes, pois o cdlculo relativo a base de sustentacéo
politica do governo n&o é apenas partiddrio-parlamentar, mas também regional.
Adicionando-se a equacdo os efeitos politicos de nossa tradicdo constitucional,
de constituicgdes extensas, que extravasam o campo dos direitos fundamentais para
incorporar privilégios e ©prerrogativas particulares, bem como questdes
substantivas, compreende-se que, mesmo no eixo partiddrio-parlamentar, torna-se
necessdrio que o governo procure controlar pelo menos a maioria qualificada que
lhe permita bloquear ou promover mudancas constitucionais.

A Tabela 3 ilustra bem o padrdo de coalizdes governamentais na Republica
de 46. O Brasil teve, no periodo, 13 ministérios diferentes, tomando-se por
critério alteracdes na composicdo do gabinete que promoveram mudan¢a na ocupagéo
de ministérios pelos diferentes partidos. Por este critério, por exemplo, a
presidéncia de Kubitschek teve apenas um ministério, embora tenha havido varias
mudancas de titulares de diferentes pastas. Mas a substituicdo de ministros
manteve rigorosamente o controle partiddrio original dos ministérios, alterando-
se apenas o estado de origem dos titulares. Observe-se que, em nenhum caso, ©o
governo sustentou-se em coalizdes minimas. O caso mais préximo desta situacéo
foi o Gltimo ministério parlamentarista da presidéncia Goulart, tipicamente um
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ministério de crise. As coalizdes controlavam, na quase totalidade dos casos,
larga maioria na Cémara, no Senado e no Congresso Nacional.

Dependendo da distribuicdo das cadeiras parlamentares entre os partidos,
pode tornar-se impraticdvel formar coalizdes minimas. Se, por exemplo, a
proporcdo de cadeiras de um partido n&o for suficiente para alcancar a maioria
simples e a adig¢do de qualquer outro partido ultrapassar esta marca, é
inevitadvel a constituicdo de uma grande coalizdo, se o presidente considerar
arriscado, inconveniente ou mesmo invidvel governar com minoria. Ndo foi esta,
porém, a situacdo brasileira no periodo 1946-64. A ultima coluna da Tabela 3
apresenta o numero de coalizbes minimas possiveis, em cada ministério, levando-
se em conta apenas os partidos que participaram das grandes coalizdes, em cada
governo. N&o se considerou o numero de coalizdes minimas possiveis, tomando por
base os partidos parlamentares efetivos, o que, em alguns momentos, subestima os
graus de liberdade na formacdo de coalizdes minimas possiveis. Em todos os casos
havia pelo menos unia coalizdo minima possivel. Conclui-se, portanto, que o
cdlculo dominante requeria coalizdes ampliadas, seja por razdes de sustentacéo
partidadrio-parlamentar, seja por razdes de apoio regional.
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Tabela 3

Coalizdes Partidadrias no Executivo Brasileiras

Periodo 1946-64"

N°Partidos % Cadeiras % Cadeiras % Cadeiras N §e
Governo . . Partidos
na Coalizéo na C.D. no Senado no Congresso ~ 2
na Camara
Dutra
I Ministério . B .
01/46 a 10/46 03 87% 91% 863 10 (04)
II Ministério . j R
10/46 a 03/50 03 82% 86% 81% 10(04)
III Ministério . . .
03/50 a 01/51 02 64% 73% 64% 12 (06)
Vargas
I Ministério . j R
01/51 a 06/53 04 89% 91% 899 12 (06)
II Ministério . j R
06/53 a 09/54 04 85% 89% 85% 12 (06)
Café Filho
I Ministério . j .
09/54 a 04/55 04 8% 91% 89% 12 (06)
ITI Ministério j j i
04/55 a 11/55 05 82% 89% 80% 12 (06)
Nereu Ramos
11/55 a 01/56 - 68% 70% 67% 12(006)
Kubitschek*
01/56 a 01/61 04 68% 70% 67% 12 (06)
Quadros
01/61 a 08/61 06 92% 91% 93% 12 (06)
Goulart
I Ministério’® R ) -
09/61 a 07/62 05 83% 895 863 13(05)
II Ministério . j R
07/62 a 09/62 04 79% 87% 79% 13(05)
III Ministério . . .
09/62 a 01/63 03 56% 74% 59% 13(05)
IV Ministério . j R
01/63 a 06/63 05 85% 85% 85% 13(05)
V Ministério . B .
06/63 a 04/64 04 63% 65% 63% 13(05)
Fonte: Lucia I-lippolito, De Raposas e Reformistas... op. cit.

1.Foram consideradas novas coalizdes aquelas mudancas de ministério que alteraram a distribuig¢do de
ministérios entre os partidos.
2. Os valores entre parénteses correspondem aos partidos com mais de 3%.
3. As coalizées possiveis foram calculadas com base no numero de partidos no ministério.

4. Neste governo, ndo houve mudancas na distribuicdo de ministérios entre os partidos.
importantes de ministros dentro do mesmo partido e entre os estados.
5. Os trés primeiros ministérios de Goulart foram parlamentaristas.
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O Quadro 2 apresenta o controle de ministérios pelos diferentes partidos
que participaram de coalizdes governamentais®®. O nimero de partidos admitidos
ao governo é maior do que a média de partidos parlamentares efetivos, que foi de
cinco partidos uma pista de que a formagdo de coalizdes ndo seguia apenas a
légica partidadrio-parlamentar, como j& indiquei acima. Além disto, pode-se ver
que, embora o PSD-nao apresente dominio forte, no conjunto, controlou, por maior
periodo de tempo, a maioria dos ministérios estratégicos. Basta comparar o total
(36% dos ministros) com as porcentagens para, por exemplo, os ministérios da
Justica (68%), Fazenda (47%) e Viacdo e Obras Publicas (47%). O PTB controlou os
ministérios da Agricultura (59%) e Trabalho, IndtGstria 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 Saude, ministério
criado na segunda presidéncia de Vargas. O PR nomeou 30% dos ministros da
Educagédo e Cultura, também a partir da divisdo do Ministério da Educacgdo e
Satde, o qual havia sido hegemonicamente controlado pelo PSD.

Quadro 2
Controle Partidario dos Ministérios- 1946/64

PSD UD PTB PSB PDC PR PSP Sem TOTAL
Ministérios N $ | N| % N|$ | N| $| N| % N $| N $| N| | N %
Justicga 15| 68|02|09| 02| 09|02]|09| - | - 01| 05| - -1 - =-122] 100
R.Exteriores 06| 4010533 01| 07| 03| 20| - - - - - - - - |1 15| 100
Fazenda 09| 4710211 02| 11| - - 10105 - - - -1 05| 25| 19| 100
Viacgédo 08| 46|02 (12| 03|18 - | = | - | - - - |01 06| 03| 18| 17| 100
Agricultura 04| 23|101|06| 10| 59| - - 101(06| 01| 06| - - - - 117|100
Educ.e Saude 04| 80|01|20| - | = | = | —-| -1 - - - - - | -1 -105]100
Transp.Ind.Com. | 01| 07| - | - 11| 79| - - - - - - - - (02| 14] 14] 100
Saude 04| 27| - |- 02|13 - | - | - | - - - | 06 401 03| 20| 15| 100
Educacéo 01 10| - | - 01|10} 01| 10| 01| 10| 03| 30| 01 10| 02| 20| 10| 100
Trabalho 01| 14| - | - 03| 44| 01| 14| 01| 14 - - - - (01|14 07| 100
Indastria Com. 02| 40({01(20| 01| 20| - - - - 01| 20| - - - - 105|100
Minas 01| 20|04 |80 - - - - - - - - - - - - |1 05| 100
TOTAL 56| 37|18 |12| 36| 24| 07| 05| 04| 03| 06| 04| 08 05| 16| 11| 51 -

Fonte: Hippdlito, De Raposas e Reformistas: o PSD e a Experiéncia Democratica Brasileira (1945-64),
Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1985.

Essa capacidade de controle ministerial nem sempre correspondeu ao peso
preferenciais de suas regides, denotando sua lideranca nos blocos regionais de
dos partidos no Congresso, sobretudo no que se refere aos partidos menores.
Alguns exemplos demonstrardo a diferenca entre o peso parlamentar e o peso
governamental dos partidos. No primeiro ministério Dutra, o PR detinha 3% das
cadeiras no Congresso e participacédo 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 proporc¢do de
ministérios, embora aquela controlasse 26% do Congresso, o PTB, 16% e o PSB, 8%.
No governo Café Filho, PSD e UDN controlavam o gabinete em equilibrio numérico
perfeito, embora o PSD suplantasse a UDN em forca parlamentar, por Pproporgdo
nunca inferior a 10 pontos percentuais (no Senado a diferenca era de 27 pontos).
O PTB e o PR participavam marginalmente, com os mesmos 9%, a despeito de o
primeiro ter representacdo parlamentar mais de 15 pontos superior a do segundo.
Evidentemente, essas igualdades sdo mais numéricas, pois os ministérios ndo tém

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

italico.
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todos o mesmo valor politico. E, como se viu, PSD e PTB controlavam os
ministérios estratégicos. Mas ndo é menos significativo que PR e PSP, de téo
baixa densidade parlamentar, tenham predominado na ocupacdo de determinados
ministérios ao longo desse periodo, o que se explica, em grande medida, pelo
eixo regional das coalizdes.

Quadro 3 mostra a participacdo dos estados nos ministérios. Mais
importante que anotar a sabida predomindncia do triédngulo RJ/SP/MG, é verificar
a clara existéncia de uma ldégica regional subjacente a formacdo das coalizdes
governamentais e o fato de que alguns estados aparecem como representantes de
suas regibdes, denotando sua lideranca nos blocos regionais de nosso sistema
politico. E o caso da Bahia, de Pernambuco, do Ceard e do Rio Grande do Sul.

Quadro 3
Composigdo Regional dos Ministérios-1946/64

Estados N° Ministérios %
RJ/DF/GB 22 17
SP 33 24

MG 24 18
BA 17 13

RS 10 07

PE 10 07

CE 07 05
Outros 12 09
TOTAL 135 100

A combinacdo do critério partiddrio com o regional pode diminuir as
diferencas de "qualidade" entre ministérios. Na medida em que ministérios menos
estratégicos tornam-se Jjurisdicdes mais ou menos cativas de partidos ou estados,
abre-se a possibilidade de que as liderancas politicas criem redes ou conexdes
burocrdtico-clientelistas que elevem os "prémios" (pay-offs) associados a
ministérios secundédrios. Dai ndo se poder subestimar, por exemplo, participacéo
relativamente elevada de partidos como o PR e o PSP em certos ministérios. E o
mesmo é verdade em relacdo aos estados. Alguns ministérios de "direcdo politica”
, como Justica, Trabalho, 1Indastria e Comércio e Relacdes Exteriores eram
ocupados pelo critério partidario. Outros, que podem ser caracterizados como
"ministérios de gastos" ou de "clientelas", eram ocupados pelo critério
regional. Era o caso, por exemplo, do Ministério da Educagdo e Saude, cativo da
Bahia até o seu desmembramento. A partir dai, o Ministério da Salde passou a ser

utilizado para atender ao Partido Social Progressista - PSP, passando ao
controle de Sdo Paulo. O Ministério de Viacdo e Obras Publicas teve 43Q'/o de
seus titulares oriundos do Rio de Janeiro (ou DF; ou GB). O MEC passou para o
eixo partiddrio, predominando ministros paulistas e do Rio, mas com 30% de seus
titulares oriundos do PR. Finalmente, havia os ministérios politica e

economicamente estratégicos, como Fazenda e Agricultura, cuja ocupacdo se dava
pela combinacdo dos critérios partiddrio e regional. Na Fazenda, predominaram o
PSD e S&o Paulo (47 e 41%, respectivamente), e na Agricultura, o PTB e
Pernambuco (59% em ambos os casos).

Uma outra maneira de examinar essas coalizdes, pela Oética partidéaria,
seria calcular um "indice de fracionamento governamental", similar aquele
utilizado para a analise do sistema partidadrio-parlamentar. Um valor de O
indicaria que um s6 partido controla todo o ministério. A unidade representaria
um governo em dgue cada ministério estivesse sob controle de um partido
diferente.
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Quadro 4
Iindice de Fracionamento Governamental 1946-64 e 1987

GOVERNOS FG
Dutra 2,8
Vargas 3,4
Café Filho 4,3
Nereu Ramos 4,0
Kubitschek 4,0
Quadros 5,3
Goulart (Parlamentarista) 4,5
Goulart 5,0
Sarney 1,8

Os indices de fracionamento governamental contribuem com esclarecimento
adicional das grandes coalizdes brasileiras. Todos os governos basearam-se em
coalizdes entre partidos que somavam mais que a maioria simples no parlamento.
Porém, a dispersdo do controle ministerial pelos partidos varia, determinando
coalizdes mais e menos concentradas. De qualquer forma, a maior parte dos
governos brasileiros apresenta indices de fragmentacdo relativamente altos, com
excegdo da presidéncia Dutra e do atual ministério Sarney. No primeiro caso, o
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 governamental, quanto uma grande coalizéo
concentrada, representam uma faca de dois gumes. O primeiro confere maiores
graus de liberdade para manobras internas, por parte do presidente, que pode
retirar forca exatamente da manipulacgdo das posicgdes e dos interesses dos varios
parceiros da alianca. Porém, ao mesmo tempo, na medida em que seu partido né&o
detenha maioria parlamentar, ou mesmo governamental, o presidente torna-se, em
parte, prisioneiro de compromissos multiplos, partiddrios e regionais. Sua
autoridade pode ser contrastada por liderancas dos outros partidos e por
liderancas regionais, sobretudo os governadores. E a dindmica do duplo eixo das
coaliz&es nacionais.

Uma coalizdo concentrada, por sua vez, confere ao presidente maior
autonomia em relacdo aos parceiros menores da alianga, mas o obriga a manter
mais estreita sintonia com seu préprio partido. Se o partido majoritario é
heterogéneo interna e regionalmente, obtém-se o mesmo efeito: a autoridade
presidencial é confrontada pelas liderancas regionais e de faccdes
intrapartiddrias. Mas o risco maior, neste caso, adviria de um rompimento do
partido com o presidente, deixando-o apenas com o bloco de partidos minoritarios
da alianca.

Ambos o0s riscos estdo presentes na presidéncia Sarney. O PMDB é
heterogéneo interna e regionalmente. Lideres de facgdes e governadores do
partido podem contrastar sua autoridade, o que, alids, tem ocorrido com
fregliéncia. Por outro lado, o presidente sabidamente n&o conta com a total
confianca de seu partido adotivo, fato que eleva a probabilidade de rompimento.
Como o PMDB é amplamente majoritdrio no Congresso, tal rompimento obrigaria o
presidente a governar em minoria e exacerbaria o conflito entre Legislativo e
Executivo.

O raciocinio acima aponta para o ndé gdbdérdio do presidencialismo de
coalizdo. E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja
sustentacdo baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do governo e
na sua disposicdo de respeitar estritamente os pontos ideoldégicos ou
programdticos considerados inegocidveis, o0s quais nem sempre sdo explicita e
coerentemente fixados na fase de formacdo da coalizéo.
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O DILEMA INSTITUCIONAL DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A teoria empirica das coalizdes, embora excessivamente descritiva e
assentada na ldégica das preferéncias individuais, permite identificar algumas
questdes que ajudam a compreensdo da intrincada dindmica politica e
institucional associada a governos de alianca. Em geral, a andlise de estruturas
politicas e sociais mais homogéneas e estaveis induz a uma énfase maior em
coalizdes que minimizem o nUmero de parceiros e maximizem as proximidades
ideoldégicas entre eles. Esta estratégia teria por objetivo reduzir os riscos e
contrariedades associados a aliancas mais amplas e diversificadas mencionados
acima'®.

Entretanto, em formacdes de maior heterogeneidade e conflito, aquela
estratégia é insuficiente ou invidvel. Nestes casos, a solucdo mais provavel é a
grande coalizdo, que inclui maior numero de parceiros e admite maior diversidade
ideoldégica. Evidentemente, a probabilidade de instabilidade e a complexidade das
negociagdes sdo muito maiores. Estes contextos, de mais elevada diviséo
econbémica, social e politica caracterizam-se pela presenca de forcgas centrifugas
persistentes e vigorosas, que estimulam a fragmentagdo e a polarizacédo.
Requerem, portanto, para resolucdo de conflitos e formagcdo de '"consensos
parciais", mecanismos e procedimentos institucionais complementares ao arcabouco
representativo da liberal-democracia.

A formacdo de coalizbdes envolve trés momentos tipicos. Primeiro, a
constituicdo da alianca eleitoral, que requer negociagdo em torno de diretivas
programdticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a
serem obedecidos na formacdo do governo, apds a vitdria eleitoral. Segundo, a
constituicdo do governo, no qual predomina a disputa por cargos e compromissos
relativos a um programa minimo de governo, ainda bastante genérico. Finalmente,
a transformacdo da aliangca em coalizdo efetivamente governante, quando emerge,
com toda forca, o problema da formulacdo da agenda real de politicas, positiva e
substantiva, e das condicgdes de sua implementacéo.

E o transito entre o segundo e o terceiro momentos que estd no caminho
critico da consolidacdo da coaliz&o e que determina as condig¢des fundamentais de
sua continuidade. A formacdo do governo, a elaboracdo de seu programa de acdo e
do calenddrio negociado de eventos tém impacto direto sobre a estabilidade
futura. Numa estrutura multipartiddria, marcada pelo fracionamento, © sucesso
das negociag¢des, na direcdo 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 legitimamente demandas politicas, sociais e
econbmicas competitivas e a formular um programa coerente e efetivo. Nesse
acordo tém importédncia tanto a substdncia das medidas quanto o seu calendéario.
Somente assim é ©possivel estabelecer uma base concreta de compromisso,
alicercada na selecdo encadeada de medidas, gque evita, ao mesmo tempo, a
sobrecarga inicial de reivindicacdes contraditdérias e a frustracdo precoce dos
principais setores que compdem a coalizdo. A observancia desses compromissos,
ainda que ajustada as circunstdncias, constitui um dos requisitos essenciais
para a legitimidade e continuidade da coalizéo.

Esse é, naturalmente, um processo de negociagdo e conflito, no qual os
partidos na coalizdo se enfrentam em manobras calculadas para obter cargos e
influéncia deciséria. Tal processo se faz por uma combinacdo de reflexdo e
cdlculo, deliberacdo e improviso, ensaio e erro, da qual resulta a fisionomia do
governo.

Boa parte das manobras de cada partido destina-se nédo somente a
influenciar os outros partidos, mas principalmente a persuadir suas proéprias

¥ Toda a parte inicial desta secdo reproduz, em parte, a secdo V de meu artigo “A Recuperacéo

Democratica...” op. cit. 27
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bases e, acima de tudo, suas facc¢des parlamentares e seus militantes, dos
beneficios da coalizao'’.

Por 1sso mesmo, a adesdo a principios minimos para.orientacdo de
politicas ou a diretrizes programadticas assume relevdncia na medida em que possa
reduzir as divergéncias intrapartiddrias e engajar o conjunto do partido na
realizacdo de objetivos amplamente compartilhados.

Do ponto de wvista da negociacdo com os outros partidos, Dbusca-se
enfatizar os principios compativeis e complementares e contornar aqueles que
sejam divergentes. O problema é que, em circunstdncias de crise, entre os pontos
de divergéncia encontram-se questdes 1narreddveis da agenda de politicas de
governo, tais como controle da inflacdo, as prioridades para o gasto publico ou
a politica salarial. O dilema que se apresenta é a identificacdo do limite de
tolerdncia dos parceiros, que depende da posicdo das liderancas politicas e de
fatores a elas externos ligados a sua relacdo com as bases, o0s grupos de
militantes e as facc¢des parlamentares, de um lado, e da reacgdo dos interesses
organizados na sociedade, de outro. E exatamente por isto que a manutencdo da
coalizdo depende decisivamente do desempenho corrente do governo, a despeito dos
acordos e compromissos formulados na sua constituicéo.

No que diz respeito as liderancas, isso implica a capacidade de negociar a
inclusdo reciproca de politicas contrarias aos principios diretivos dos partidos
e de calcular corretamente a amplitude de sua legitimidade e autoridade junto as
bases e de sua credibilidade perante opinid&o publica. Em outras palavras,
competéncia na negociagdo de sacrificios reciprocos resguardando os interesses
coletivos, e extensdo real de seu mandato para fazer concessdes em nome da
estabilidade da coalizdo e do sucesso da gestdo governamental.

No que se refere as bases e facgdes parlamentares, o fator decisivo é a
intensidade de sua adesdo aos principios em questdo. O risco de esse delicado
fazer contas é conceder em areas consideradas inegocidveis pelas bases. N&o é um
processo de célculo tdo racional e explicito quanto a teoria descreve, mas é
bastante consciente, embora seja feito numa ampla faixa de incerteza. Esta,
porém, nunca é tdo grande nas questdes mais importantes, e a consulta permanente
permite evitar que se subverta o consenso basico do partido.

O maior risco ao desempenho da coalizdo estd no quadro institucional do
Estado para decidir, negociar e implementar politicas. Isto porgque, como o
potencial de conflito é muito alto, a tendéncia é retirar do programa minimo, ou
compromisso basico da alianca, as questdes mais divisivas, deixando-as para
outras fases do processo decisdério. Viabiliza-se o pacto politico de
constituicdo do governo, mas sobrecarrega-se a pauta de decisdes, na etapa de
governo, propriamente dito, com temas conflitivos e ndo negociados. Para que o
processo decisdério n&o seja bloqueado e desestabilize a coalizdo no futuro,
torna-se, entdo, indispensavel um esforco de construgcdo institucional que
viabilize acordos setoriais, a medida que os conflitos forem surgindo. N&do é
demais insistir que, no limite o futuro das coalizdes depende de sua capacidade
de formular e implementar politicas substantivas. Uma coaliz&o pode formar-se
com base em amplo consenso politico e ser liquidada pela divergéncia quanto a
principios e orientagdes de politica econdmica e social corrente. Esta pode
produzir seu progressivo fracionamento e dificultar, sistematicamente, a
formulacéao e implementacéo de acdes governamentais imprescindiveis, a
administracdo de programas e a alocacdo de recursos. Mais que 1isto, pode
comprometer irremediavelmente o relacionamento com as Dbases majoritarias de
sustentacdo do governo, estimulando a polarizacgdo e a radicalizacéo.

A existéncia de distédncias muito grandes na posicdo ideoldbgica e
programdtica e, principalmente, na ag¢do concreta dos componentes da coalizéo
pode comprometer seriamente sua estabilidade, a menos que existam subconjuntos

" Cf. G. Luebbert, "A Theory of Government Formation", Comparative Political Studies, vol. 17 n.2,
1983, pp. 229-64. 28
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capazes de encontrar meios de suprir esses vazios com opg¢des reciprocamente
aceitaveis. Mais que do peso da oposicdo dos "de fora" - sobretudo em se
tratando de grandes coalizdes -, o destino do governo depende da habilidade dos
"de dentro" em evitar que as divisdes internas determinem a ruptura da alianca.

A ruptura é, frequentemente, precedida por um "fracionamento polarizado",
no qual cada segmento nega legitimidade aos demais. Esta deslegitimacéo
reciproca compele cada parceiro a se distanciar dos outros e a enfatizar,
radicalmente, suas diferencas. Expande-se o espaco da competicdo, rompendo o0s
limites da tolerdncia, e reduz-se a autonomia das liderancas e a autoridade de
seus mandatos. A superacdo negociada dos conflitos torna-se cada vez mais
dificil, porque a polarizacdo amplia desmesuradamente as concessdes necessarias
de parte a parte. Correlatamente, aumentam as dificuldades de persuasdo das
faccdes parlamentares e dos militantes para que apdiem tais concessdes. Além
disso, a crescente fragilidade da posicdo das liderancas as tornam mais
relutantes em encampar posic¢des que lhes possam custar o apoio das bases.

Em certo sentido, dificilmente uma grande coalizdo governante tera
condigdes de estabilidade, em periodos de crise aguda, sem um amplo apoio
politico-social, que ultrapasse os limites das liderancas partidarias e envolva
todos os segmentos sociais politicamente organizados. S&o varios os exemplos de
pactos explicitos, e até formalmente contratados, gque obtiveram sucesso na
estabilizacdo de coalizdes em momentos criticos da histéria de varios paises?®®.

As cisb®es internas e a instabilidade a elas inerentes s&o naturais em
qualquer governo de coalizdo, embora adquiram contornos mais graves em épocas de
crise. Requerem, portanto, uma série de mecanismos institucionais que regulem
este conflito, promovam solug¢des parcialis e estabilizem a alianca, mediante
acordos setoriais de ampla legitimidade.

Mas, evidentemente, mesmo o pleno funcionamento desta estrutura
institucional complementar aos mecanismos tipicos da democracia liberal né&o é
garantia suficiente de estabilidade, continuidade e sucesso de grandes e
heterogéneas coalizdes. E ai residem o risco maior das coalizdes e a
especificidade do presidencialismo de coalizdo. Como disse, a coalizdo pode
romper-se de duas maneiras: pelo abandono dos parceiros menores, situacdo na
qual o presidente passa a contar apenas com seu partido e é forcado a alinhar-se
com suas posicdes majoritarias; ou pelo rompimento do presidente com seu
partido, que o deixa em solitdrio convivio com partidos minoritdrios e a cujos
quadros ¢é estranho. Em ambos os casos, resultam, em grau variavel, o
enfraquecimento da autoridade executiva e maior potencial de conflito entre
Legislativo e Executivo.

No presidencialismo, a instabilidade da coalizdo pode atingir diretamente
a presidéncia. E menor o grau de liberdade de recomposicdo de forcas, através da
reforma do gabinete, sem que se ameace as bases de sustentacdo da coalizéo
governante. No Congresso, a polarizagdo tende a transformar "coalizdes
secundrias" e faccdes partidéarias em "coalizdes de veto", elevando
perigosamente a probabilidade de paralisia decisdéria e consegiiente ruptura da
ordem politica'®.

Por isso mesmo, governos de coalizdo requerem procedimentos mais ou menos
institucionalizados para solucionar disputas interpartiddrias internas a
coalizdo. Existe sempre um nivel superior de arbitragem, que envolve,
necessariamente as liderancas partidadrias e do Legislativo e tem, como arbitro
final, o presidente. Na medida em que este seja o uUnico ponto para o qual
convergem todas as divergéncias, a presidéncia sofrerd danosa e desgastaste
sobrecarga e tenderd a tornar-se o epicentro de todas as crises.

¥ Cf. P. Merkl "Coaiition Polities in West Germany", in S. Groennings, E.W. Keeley e M. Leyerson,
eds., The Study of Coalition Behavior, Nova lorque, Holt, Rinebart & Winston, 1970.

% Como ocorreu na Republica de 46. Ver a respeito, Wanderley Guilherme dos Santos, Sessenta e
Quatro: Anatomia da Crise, S&o Paulo, Vértice, 1986.
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No caso de regimes parlamentaristas, o resultado imediato do enfraqueci
mento da alianca é a dissolucgédo do gabinete e a tentativa de recomposicdo de uma
coalizdo de governo. Caso esta fracasse, recorre-se a eleig¢des gerais, buscando
uma nova correlacdo eleitoral de forgcas. No caso do presidencialismo de
gabinete, demite-se o ministério, preservando-se a autoridade presidencial. No
caso do presidencialismo de coaliz&o, é o prdéprio presidente quem deverd demitir
o ministério e buscar a recuperacdo de sua base de apoio, em um momento em que
enfrenta uma oposicdo mais forte e que sua autoridade estd enfraquecida. Seré
tanto pior a situacdo do presidente se estiver rompido com seu partido, pois ai
estard enfrentando ndo apenas a desconfianca de seus aliados naturais.

Um cendrio possivel ¢é aquele em que o presidente torna-se cativo da
vontade de seu partido, delegando sua prdépria autoridade - situacdo de
equilibrio precarissimo e de alto risco para a prépria estabilidade da ordem
democréatica. Cenadrio alternativo seria aquele em que o presidente resolve
enfrentar o partido, confrontar o parlamento e afirmar sua autoridade numa
atitude Dbonapartista ou cesarista altamente prejudicial a normalidade
democrética. A submissdo do Congresso ou a submissdo do presidente representam,
ambas, a subversdo do regime democradtico. E este é um risco sempre presente,
pois a ruptura da alianca, no presidencialismo de coalizdo, desestabiliza a
prépria autoridade presidencial.

Esses cendrios demonstram o dilema institucional do presidencialismo de
coalizdo. Ele requer um mecanismo de arbitragem adicional aqueles jéa
mencionados, de regulacdo de conflitos, que sirva de defesa institucional do
regime, assim como da autoridade presidencial e da autonomia legislativa
evitando que as crises na coalizdo levem um conflito indirimivel entre os dois
pdlos fundamentais da democracia presidencialista. O Império tinha no poder
moderador um mecanismo deste tipo. A RepuUblica Velha ndo adotou nada semelhante,
mas o equilibrio deu-se através da politica de governadores, estabelecida por
Campos Salles. Nos Estados Unidos da América do Norte, a Suprema Corte tem
poderes que lhe permitem intervir nos conflitos constitucionais entre Executivo
e Legislativo. No Brasil da RepuUblica de 46 e no Brasil pré-constituinte da Nova
Republica, precisamente os casos mais claros de presidencialismo de coalizédo,
este mecanismo inexiste.

Governos de coalizdo tém como requisito funcional indispenséavel uma
instancia, com forga constitucional, que possa intervir nos momentos de tensdo
entre o Executivo e o Legislativo, definindo paré@metros politicos para resolucgéo
dos impasses e impedindo que as contrariedades politicas de conjuntura levem a
ruptura do regime. Por outro lado, este instrumento de regulacdo e equilibrio do
regime constitucional serve, no presidencialismo de coalizdo, para reduzir a
dependéncia das instituig¢des ao destino da presidéncia e evitar que esta se tome
o ponto de convergéncia de todas as tensdes, envolvendo diretamente a autoridade
presidencial em todos os conflitos e ameacando desestabilizd-la em caso de
insucesso presidencial.

Em sintese, a situacdo brasileira contempordanea, a luz de seu
desenvolvimento histérico, indica as seguintes tendéncias: (a) alto grau de
heterogeneidade estrutural, gquer na sociedade, além de fortes disparidades
regionais; (b) alta propensdo ao conflito de interesses, cortando a estrutura de
classes, horizontal e verticalmente, associada a diferentes manifestacdes de
clivagens inter e intra-regionais; (e) fracionamento partiddrio-parlamentar,
entre médio e mediano, e alta propensdo a formagcdo de governos baseados em
grandes coalizdes, muito provavelmente com indices relativamente elevados de
fragmentacdo governamental; (d) forte tradicédo presidencialista e proporcional.
A primeira indicando, talvez, a inviabilidade de consolidacdo de um regime
parlamentarista puro. A segunda, apontando para a natural necessidade de admitir
a representagdo os diversos segmentos da sociedade plural brasileira; (e)
insuficiéncia e inadequacdo do quadro institucional do Estado para resolugdo de
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conflitos e 1inexisténcia de mecanismos institucionais para a manutencdo do
"equilibrio constitucional".

Muitos analistas tendem a interpretar a histdéria institucional brasileira
no sentido da inadequacdo, seja do presidencialismo, seja da representacgdo
proporcional, para a estabilidade democratica. Nao ¢é, definitivamente, a
inclinacdo do raciocinio aqui empreendido. Ao contrdrio, sustento que, de um
lado, esta tradigdo politico institucional responde a especifica dinédmica social
do Pais. Sua proépria heterogeneidade, a ambiglidade e fragilidade das
referéncias nacionais e as contradicdes a elas inerentes contribuem para firmar
esta combinacdo entre proporcionalidade e presidencialismo de coalizé&o. De outro
lado, n&o h& evidéncia persuasiva de que a solugdo parlamentarista ou a
representacdo majoritdria, ou mesmo o Dbipartidarisnio, pudessem oferecer
salvaguardas suficientes a instabilidade e & exacerbagcdo do conflito. Os
contrapesos estardo, possivelmente, em outro plano de institucionalidade, que
permita evitar a fragmentacdo polarizada de nosso sistema politico.

Creio que nosso dilema institucional resolve-se com instrumentos que
permitam regular a diversidade, conviver com ela, pois nosso quadro sbécio-
cultural e econdmico faz da diferenca uma destilacgdo - nossa Fortuna, na acepcéo
de Maquiavel, mas é da nossa Virta, de nossa capacidade de criar as instituicdes
necesséarias, que poderdo advir a normalidade democrdtica e a possibilidade de
justica social. Se for inevitavel sermos diversos e contrdrios, a desordem e o
autoritarismo ndo devem constituir nosso fado e nossa tragédia.
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