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O longo processo de redemocratizag@o vivido pelo Brasil foi
acompanhado de intenso debate institucional. Para muitos analistas, a con-
solidagio da democracia em gestagdo pediria a rejeicdo da estrutura insti-
tucional que presidira a malsucedida experiéncia democrética anterior. No
decorrer deste debate, a forma presidencialista de governo e as leis
eleitorais se constitufram no alvo privilegiado das propostas de reforma
institucional. O presidencialismo deveria ser preterido em funcfio de sua
tendéncia a gerar conflitos institucionais insoliveis, enquanto a legislagdo
partiddria deveria ser alterada com vistas & obtencdo de um sistema par-
tiddrio composto por um niimero menor de partidos, dotados de um mini-
mo de disciplina. De acordo com este diagnéstico, a férmula institucional
adotada pelo pais levaria ao pior dos mundos: a explosiva combinacdo
entre presidencialismo e um sistema pluripartiddrio baixamente institu-
cionalizado. A sorte da democracia brasileira, em uma palavra, dependeria
do exercicio da engenharia institucional.

A Constituigdo de 1988 ndo adotou qualquer das reformas
defendidas pelos adeptos da engenharia institucional. O presidencialismo
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foi mantido e o plebiscito de 1993 jogou a p4 de cal sobre a “opgdo parla-
mentarista”. Da mesma forma, a legislacdo eleitoral ndo sofreu qualquer
alteracio significativa. O principio proporcional e a lista aberta continuam
a comandar o processo de transformacdo de votos em cadeiras legislativas.
Por estas razdes, os analistas insistem em afirmar que a base institucional
que determina a 16gica do funcionamento do sistema politico brasileiro ndo
foi alterada e que, portanto, continua a ser a mesma do sistema criado em
1946. Sendo assim, dever-se-ia esperar um sistema com fortes tendéncias
a inoperfincia, quando ndo a paralisia; um sistema politico em que um pre-
sidente impotente e fraco se contraporia a um Legislativo povoado por uma
mirfade de partidos carentes de disciplina.

No entanto, o quadro institucional que emergiu apés a promul-
gacdo da Constituicdo de 1988 estd longe de reproduzir aquele experimen-
tado pelo pafs no passado. A Carta de 1988 modificou as bases institu-
cionais do sistema politico nacional, alterando radicalmente o seu fun-
cionamento. Dois pontos relativos ao diagnéstico resumido acima foram
alterados sem que a maioria dos analistas se desse conta destas alteragdes.
Em primeiro lugar, em relagdo & Constituicdo de 1946, os poderes legisla-
tivos do presidente da Repiblica foram imensamente ampliados. Na reali-
dade, como j4 observamos em outra oportunidade (Figueiredo ¢ Limongi
1995a), neste ponto, a Constituigdo de 1988 manteve as inovagées consti-
tucionais introduzidas pelas constituigdes escritas pelos militares com vis-
tas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a
consideracdo de suas propostas legislativas. Da mesma forma, os recursos
legislativos a disposi¢c@o dos lideres partiddrios para comandar suas ban-
cadas foram ampliados pelos regimentos internos das casas legislativas. A
despeito de todas as mazelas que a legisla¢io eleitoral possa acarretar para
os partidos politicos brasileiros, o fato é que a unidade de referéncia a
estruturar os trabalhos legislativos sdo os partidos e ndo os parlamentares.

O sistema politico brasileiro opera, hoje, sob bases radicalmente
diversas daquelas sobre as quais operou o regime de 1946. Resultados
apresentados em trabalhos anteriores (Figueiredo e Limongi 1995, 1996, e
1997¢; Limongi e Figueiredo 1995 e 1996) questionam as conclusdes e
inferéncias encontradas na literatura comparada e nacional acerca do fun-
cionamento do sistema politico brasileiro. Ndo encontramos indisciplina
partiddria nem tampouco um Congresso (CN) que agisse como um veto
player institucional. Os dados mostram, isto sim, forte e marcante prepon-
derancia do Executivo sobre um Congresso que se dispde a cooperar e vota
de maneira disciplinada.
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A luz do que sabemos sobre os partidos politicos e as bases
sobre as quais é possfvel construir a disciplina partiddria — uma funco
direta da capacidade do partido de exercer influéncia positiva sobre as
chances eleitorais de seus membros —, encontramo-nos diante de um fato
que pede explicagdo. A teoria existente nos diz que nfo deveria haver dis-
ciplina partiddria no Congresso brasileiro. A previsio foi falsificada pelos
fatos. Em média, 89,4% do plendrio vota de acordo com a orientagdo de
seu lider, taxa suficiente para predizer com acerto 93,7% das votagdes
nominais (Limongi e Figueiredo 1995; Figueiredo e Limongi, 1996a,
1997d). Como explicar o padrdo observado?

Ademais, a separag@o dos poderes caracteristica dos governos
presidencialistas, segundo a teoria dominante, levaria a0 comportamento
irresponsdvel dos parlamentares, uma vez que a duragdo de seus
mandatos ndo é influenciada pelos infortinios politicos do presidente.
Somente os membros do partido presidencial teriam algum incentivo
para cooperar. Para os demais, a estratégia dominante, mais rendosa do
ponto de vista politico, seria a recusa sistemdtica a2 cooperagdo. Da
mesma forma, presidentes teriam poucos incentivos para buscar apoio do
Congresso, em face da origem prdpria e popular de seu mandato.
Seguindo esta linha de raciocinio, chega-se & conclusdo de que governos
presidencialistas multipartiddrios ndo podem contar com o apoio politico
dos congressistas e tendem a paralisia.

No periodo pds-Constituinte, porém, a taxa de aprovagdo das
matérias introduzidas pelo Executivo foi elevada e, ademais, contou com
apoio politico estruturado em linhas partiddrias (Figueiredo e Limongi
1997¢). Uma vez mais, os dados que apresentamos questionam as inferén-
cias baseadas nos argumentos usualmente invocados pelos especialistas.

Quer nas explicagdes centradas na legislagdo eleitoral, quer
naquelas derivadas das caracteristicas proprias a forma de governo presiden-
cialista, inferéncias sdo feitas a partir de uma estrutura de incentivos deter-
minada exogenamente. As estratégias dos parlamentares e presidentes sdo
derivadas e totalmente definidas pelo que se passa no campo eleitoral. As
andlises encontradas na literatura comparada e aquelas sobre o sistema politi-
co nacional param, por assim dizer, as portas da primeira sessdo legislativa.

Institui¢des contam. Porém, contraditoriamente, contam apenas
as que estdo situadas fora do contexto que se pretende explicar. Ainda que
inspiradas pelo movimento neo-institucionalista, tais explicagdes se esque-
cem dos ensinamentos que estdo na origem deste movimento: a impossi-
bilidade de inferir resultados de decisGes coletivas a partir do conhecimen-
to das preferéncias individuais. A literatura sobre o funcionamento do sis-
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tema politico brasileiro nacional est4 fundada, justamente, sobre esta falé-
cia prépria ao raciocfnio pluralista.

As instituigdes que regulam o processo decisério no Legislativo
sd0 ignoradas. Os poderes legislativos do presidente ndo sdo considerados
e, da mesma forma, a estruturagfo dos trabalhos legislativos é deixada de
lado. Para a literatura corrente, as relagdes Executivo-Legislativo depen-
derdo sempre ¢ exclusivamente do sistema partiddrio e das regras que re-
gulam a competigdo eleitoral, e partidos desempenharo o mesmo papel no
interior do Legislativo, independentemente dos direitos legislativos asse-
gurados regimentalmente aos lideres partiddrios.

Somente quando todas as demais institui¢des politicas, que ndo
as relativas a legislagfo eleitoral e a forma de governo, sdo anuladas se
pode entender as conclusdes a que chega Mainwaring (1997, p.109):
“Entre 1985 e 1994, os presidentes brasileiros tiveram dificuldade para
realizar a estabiliza¢do e a reforma do Estado, em parte em devido & com-
binacdo de um sistema partiddrio altamente fragmentado, partidos indisci-
plinados e federalismo. Essa combinagdo tornou dificil para os presidentes
obter apoio legislativo para a estabilizacido econdmica e para a reforma do
Estado. Os presidentes enfrentaram problemas para superar a oposi¢do no
Congresso e para implementar as reformas mais importantes quando sua
popularidade ji4 havia se dissipado. Eis porque a auséncia de base
majoritdria confidvel no Congresso apresentava problemas para a eficcia
governamental. E essa € a razdo pela qual Sarney, Collor e Franco encon-
traram muita dificuldade para implementar suas agendas, a despeito das
amplas prerrogativas constitucionais de que estavam investidos. No perio-
do 1985-94, a consisténcia da politica ptblica foi muitas vezes prejudica-
da em decorréncia dos esforgos presidenciais para obter apoio no
Congresso e entre os governadores.”

Pode ser verdade que a legislagfo eleitoral brasileira contenha
fortes incentivos para que os politicos cultivem o voto pessoal em detrimen-
to do voto partiddrio. Nestes termos, os parlamentares brasileiros, no que
tange ao tipo de conex3o eleitoral a ser perseguido, estariam muito préximos
dos parlamentares norte-americanos (Carey e Shugart 1995b). No entanto, a
existéncia dos incentivos derivados da arena eleitoral ndo garantem que estes
venham a se tornar efetivos. Na literatura norte-americana sobre o tema, o
argumento a respeito da prevaléncia do voto pessoal como estratégia eleitoral
requer como complemento um padrfo peculiar de organizag&o dos trabalhos
legislativos. Como se sabe, o legislativo norte-americano € altamente
descentralizado, uma vez que seus trabalhos sdo estruturados a partir das
comissoes, no interior das quais os partidos t8m pequeno poder.
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O padrédo organizacional do Legislativo brasileiro ¢ bastante
diferente do norte-americano. Os trabalhos legislativos no Brasil sdo
altamente centralizados e se encontram ancorados na agdo dos partidos.
Ademais, enquanto o presidente norte-americano possui limitados
poderes legislativos, o brasileiro é um dos mais poderosos do mundo
(Shugart e Carey 1992).

A li¢do a ser extraida desta breve comparagiio entre Brasil e
Estados Unidos diz respeito, sobretudo, ao foco da andlise. Varidveis
organizacionais préprias a extruturacdo dos trabalhos legislativos podem
e devem ser tomadas como varidveis independentes. Da mesma forma,
ndo é possivel desconsiderar os poderes legislativos do presidente. Na
medida em que estas varidveis sfo deixadas de lado, assume-se, implici-
tamente, que sejam irrelevantes. Inferéncias sobre os efeitos de governos
baseados na separacdo de poderes tenderam a deixar na sombra os
préprios poderes em questdo.

O presente artigo tem por objetivo integrar as andlises que
desenvolvemos separadamente em trabalhos anteriores, isto &, pre-
tendemos demonstrar a interdependéncia entre a preponderancia legislati-
va do Executivo, o padrdo centralizado de trabalhos legislativos e a disci-
plina partiddria. O Executivo domina o processo legislativo porque tem
poder de agenda e esta agenda € processada e votada por um Poder
Legislativo organizado de forma altamente centralizada em torno de regras
que distribuem direitos parlamentares de acordo com principios par-
tidérios. No interior deste quadro institucional, o presidente conta com os
meios para induzir os parlamentares & cooperagio. Da mesma forma, par-
lamentares ndo encontram o arcabougo institucional préprio para perseguir
interesses particularistas. Ao contrdrio, a melhor estratégia para a obtengéo
de recursos visando retornos eleitorais € votar disciplinadamente.

O artigo pretende oferecer uma discussdo tedrica sobre as bases
institucionais dos poderes de agenda presidencial e partiddrio. Conforme
notamos acima, nosso objetivo € oferecer uma explicagfio para os padrdes
empiricos observados e por ndés apresentados em trabalhos anteriores.
Procuraremos mostrar como o controle sobre a agenda permite a estrutu-
ragdo de maiorias partiddrias a partir de preferéncias dadas, minimizando
as dificuldades caracteristicas & agdo coletiva. Mostramos ainda que o
Executivo, por controlar o acesso a patronagem, dispde de recursos para
impor disciplina aos membros da coalizdo que o apéia. Nestes termos, ao
dispor de meios para ameagar e impor sangdes, o Executivo é capaz de
obter apoio partiddrio consistente.



86 LUA NOVA N° 44 — 98

E R

A independéncia da origem e da sobrevivéncia do Executivo e
do Legislativo € uma das caracterfsticas que define o presidencialismo.
Shugart e Carey notam que o fato de o chefe do Executivo ser dotado de
poderes legislativos € outra caracteristica definidora desta forma de gover-
no. Para eles, quanto a este aspecto, hd grande variag&o no interior de go-
vernos presidencialistas.

As relagOes entre Executivo e Legislativo sdo afetadas pela exten-
s@o dos poderes legislativos controlados pela Presidéncia. Shugart e Carey
argumentam que os poderes legislativos presidenciais incidem sobre a dis-
posicdo presidencial para buscar ou nfo a cooperaco do Legislativo para a
aprovagdo de seus projetos. Isto €, como afetando, tdo-somente, a estrutura de
incentivos presidenciais. Presidentes com pequenos poderes legislativos sdo
forcados a negociago, pois sabem que sem concessdes ndo terdo sua agenda
aprovada. Presidentes situados no outro extremo do espectro procurardo go-
vernar contornando as resisténcias dos congressistas e buscando forgar o
Legislativo a ceder. Por isto mesmo, neste caso o padrdo de relagdes que se
estabelece entre os dois poderes € mais conflituoso do que no primeiro.

A nosso ver, os efeitos dos poderes legislativos presidenciais sdo
de outra natureza. Eles determinam o poder de agenda do chefe do
Executivo, entendendo-se agenda no duplo sentido do termo: como a
capacidade de determinar quais propostas serdo objeto de consideragéo do
Congresso e quando o serdo. Um maior poder de agenda implica, portan-
to, a capacidade do Executivo de influir diretamente nos trabalhos legisla-
tivos e, desta forma, minorar os efeitos da separa¢do dos poderes, ao tempo
que pode induzir parlamentares & cooperagio,

Reconhecido este fato, o tratamento do presidencialismo e do
parlamentarismo como duas formas radicalmente distintas de governo,
regidas por légicas dispares e irreconcilidveis, pode ser matizado. A lite-
ratura tem frisado as diferengas entre os dois sistemas, deixando de perce-
ber aproximacdes e similaridades. Presidentes dotados de amplos poderes
legislativos n3o sdo, como quer a literatura comparada, antipodas dos
primeiros-ministros.

Na literatura internacional, reconhece-se que primeiros-mi-
nistros contam com amplos poderes de agenda (ver, por exemplo, os arti-
gos reunidos em Laver e Shepsle 1994) e que estes determinam a prepon-
deréncia do Executivo sobre a produgdo legislativa assim como a estrutu-
ragdo das bases de apoio politico-partiddrio que garantem a aprovagio
desta mesma agenda (Cox 1987). Tsebellis (1997: 98), por exemplo, afir-
ma que “em geral, seja por dispositivos constitucionais, seja pelo processo
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de barganha no interior da coligagdo, o governo recebe poderes extra-
ordindrios de definicdo de agendas. Um exemplo do primeiro caso € o
extraordindrio arsenal legal de que dispde o governo francés (principal-
mente o artigo 49.3 da Constitui¢do), que lhe permite evitar a introdugo
de emendas e até mesmo votagdes finais no plendrio (...). O resultado de
todos esses procedimentos de definigdo de agenda é que em mais de 50%
de todos os pafses os governos encaminham mais de 90% dos projetos de
lei. Além disso, a probabilidade de que esses projetos sejam aprovados €
muito alta: mais de 60% passam com uma probabilidade superior a 0,9 ¢
mais de 85% sdo aprovados com uma probabilidade maior de que 0,8”.

Tsebellis (1997: 113) afirma que, neste aspecto, reside uma dife-
renga fundamental e insuperdvel entre as duas formas de governo: “Nos
sistemas parlamentaristas, o Poder Executivo (o governo) controla a agen-
da e o Poder Legislativo aceita ou rejeita as propostas, enquanto nos sis-
temas presidencialistas o Legislativo (o Parlamento) formula as propostas
e o Executivo (o presidente) as sanciona ou veta”.

Contudo, se tal caracterizac@o das relagdes Executivo-Legislativo
descreve acuradamente o que se passa nos Estados Unidos, ndo se aplica, em
absoluto, ao caso brasileiro e & maioria dos regimes presidenciais, nos quais,
em geral, é o presidente quem formula as politicas. Os dados relativos a pro-
ducgo legal no Brasil pds-Constituinte ndo diferem daqueles apresentados
por Tsebellis. Das leis aprovadas no perfodo, 85,2% foram propostas pelo
Executivo. A probabilidade de uma proposta do Executivo ser rejeitada em
plendrio € de 0.026 (Figueiredo e Limongi 1997c).

Presidentes também podem controlar a agenda. Segue que a
diferenca frisada por Tsebellis ndo decorre da forma de governo, mas de
outros aspectos institucionais. Na verdade, sdo raras as Constitui¢bes que
vedam ao presidente o direito de iniciar legislagdo. Somente os presidentes
norte-americano € venezuelano, entre os regimes presidencialistas puros,
sdo impedidos de propor legislagdo. Mesmo nestes casos, isto ndo impede
que presidentes “formulem propostas”.

Em muitas Constituigdes presidencialistas ocorre, por paradoxal
que possa parecer, o inverso, isto €, veda-se ao préprio Legislativo a pos-
sibilidade de iniciar legislagdo em determinadas dreas. O que implica,
obviamente, o seu contrdrio: confere-se ao presidente prerrogativa exclusi-
va de propor alteracdes nestas mesmas dreas. A Constitui¢do brasileira de
1988, por exemplo, confere iniciativa exclusiva ao presidente em matérias
orgamentdrias ¢ veda emendas parlamentares que impliquem a ampliagdo
dos gastos previstos. O presidente brasileiro tem ainda a exclusividade de
iniciativa em matérias tributdrias e relativas a organizac¢do administrativa.
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A implicac@o da prerrogativa exclusiva é ébvia. Se o presidente
preferir o status quo ao ponto preferido pela maioria da legislatura, anteci-
pando as modificagdes a serem introduzidas pelo Legislativo via emendas,
o Executivo “engavetard” as propostas que porventura tenha para a drea.
Isto é, o presidente antecipard as alteragdes dos legisladores e manterd o
status quo, negando aos parlamentares a oportunidade de fazer valer suas
preferéncias na 4rea.

No caso do or¢amento, em que o Executivo € forgado a iniciar le-
gislacdo todo ano, tal prerrogativa ndo parece conferir qualquer vantagem ao
Executivo. No entanto, ao definir o montante dos gastos, o presidente limita
a ac¢do possivel dos parlamentares. Ademais, como ja mostramos (Figueiredo
e Limongi, 1994 ¢ 1995a), o Executivo conta com outros poderosos instru-
mentos para neutralizar a acfo do Legislativo na drea orcamentaria. Como a
Constituicio ndo regula as conseqiiéncias da nfo-aprovagdo do orcamento, o
Executivo ndo tem por que temer atrasos na apreciagdo do orgamento que
envia. [sto &, o Legislativo brasileiro nio € dotado de um poderoso trunfo para
barganhar o or¢amento com o Executivo. De outra parte, o Executivo pode
retardar o envio da proposta orcamentdria com o objetivo de limitar o tempo
disponivel para a apreciagdo da matéria pelo Legislativo.

O presidente brasileiro ndo apenas tem o poder exclusivo de ini-
ciar legislag@o em determinadas dreas como também tem o poder de forgar,
unilateralmente, a apreciagio das matérias que introduz dentro de determi-
nados prazos. De acordo com o artigo 64 pardgrafo 2 da Constituicdo
brasileira de 1988, o presidente pode solicitar urgéncia para apreciagio de
projetos por ele apresentados, o que significa um prazo méximo de 45 dias
para apreciagdo da matéria em cada uma das casas. A solicitagdo de urgén-
cia impede que minorias possam, por seu controle de veto points, “engave-
tar” as propostas presidenciais.

Os poderes de agenda mencionados acima nio podem ser mini-
mizados (assim como o poder de veto referido por Tsebellis na passagem
citada). Ainda assim, os efeitos destas prerrogativas sdo modestos em face
da prerrogativa de editar decretos com forga de lei. Como se sabe, o artigo
62 da Constituigdo brasileira prevé a possibilidade de o presidente editar
medidas provisérias em casos de relevancia e urgéncial. Trata-se de impor-

1 0 poder de decreto nio é especifico a constituigdes presidencialistas. Encontra-se na maio-
ria das constitui¢des do pés-guerra. Para muitos esta prerrogativa se casaria bem com gover-
nos parlamentaristas mas ndo se harmonizaria com os presidencialistas. O argumento da ade-
quagiio do instituto ao parlamentarismo pode ser o encontrado em Power (1994). Uma dis-
cussdo mais aprofundada sobre o tema pode ser encontrada em Carey e Shugart (1995a).
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tante arma nas mados do Executivo porque a promulgagdo de um decreto
implica a imediata altera¢do do status quo. Ao analisé-lo, o Congresso ndo
opta entre o status quo anterior (SQ) e aquele a ser produzido pela pro-
mulgagdo da medida (SQmp), mas sim entre o SQmp e uma situagio em
que a MP € rejeitada apés ter vigorado e surtido efeito (MPrej). Digamos
que para a maioria dos legisladores a seguinte relagdo de preferéncia seja
verdadeira: SQ>SQmp>MPrej, onde o simbolo > significa “é preferido a”.
Logo, a maioria aprova a MP. Se a MP fosse introduzida como um projeto
de lei ordindria, seria rejeitada. Por surtir efeito no ato de sua promulgagao,
o recurso a edi¢do de MPs € uma arma poderosa nas médos do Executivo.
Congressistas podem ser induzidos a cooperar.

Shugart e Carey acreditam que os poderes legislativos do presi-
dente alteram os incentivos presidenciais para buscar a cooperagdo do le-
gislativo. Quando os presidentes ndo contam com amplos poderes legisla-
tivos, sfio forcados a buscar cooperacio do Legislativo. Eles sabem que ndo
tém chances de governar de outro modo. Presidentes com amplos poderes le-
gislativos sabem que t€m maiores chances de impor unilateralmente a sua
agenda e menor incentivo a negociar acordos com o Legislativo. Nestes casos,
havendo oposi¢do politica no Legislativo, o resultado mais provdvel serd o
conflito previsto por Linz. No nosso entender, poderes legislativos presiden-
ciais ndo devem ser vistos exclusivamente como armas para vencer resistén-
cias do Legislativo. Eles incidem sobre as preferéncias dos parlamentares.

Um presidente dotado de amplos poderes legislativos € capaz de
ditar a agenda de trabalhos legislativos e, desta forma, induzir parla-
mentares & cooperacdo. Conta ainda com recursos ndo-legislativos advin-
dos do controle que exerce sobre o acesso aos postos de governo. No entan-
to, antes de prosseguirmos nesta dire¢do, faz-se necessdrio discutir a
relagdo do presidente com o sistema partidario. E 6bvio que as chances de
conflito entre Legislativo e Executivo dependem da distribuicdo de
cadeiras no interior do Legislativo pelos diferentes partidos. Na melhor das
hipéteses, um presidente que comanda um partido disciplinado e que con-
trola a maioria das cadeiras nd3o deve esperar encontrar barreiras 2
aprovacio de sua agenda. Neste caso, presidente e Legislativo podem par-
tilhar uma mesma agenda e as diferencas entre o parlamentarismo e o pre-
sidencialismo seriam minoradas.

Um presidente apoiado por um partido disciplinado que contro-
lasse a maioria das cadeiras no Legislativo € fato raro na histéria, se € que
isso ocorreu alguma vez. Considerdvel esforco de “engenharia institu-
cional” tem sido devotado & busca de férmulas institucionais que gerem
disciplina partiddria e favore¢am a diminui¢do do niimero de partidos efe-
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tivos (Shugart e Carey 1992; Jones 1995). Segundo a literatura relevante,
o quadro institucional brasileiro ndo favorece quer a disciplina partiddria,
quer a redugdo do nimero de partidos.

Duas questdes pedem discuss@o: a primeira diz respeito a disci-
plina partidéria e a segunda, a possibilidade de que presidentes sejam sus-
tentados por coalizGes partiddrias. A necessidade de diminuir o niimero de
partidos e gerar institucionalmente as possibilidades para a existéncia de
presidentes apoiados por partidos majoritdrios s6 se justifica na medida em
que se assume, como fazem Linz e seus seguidores, a impossibilidade de
que presidentes sejam apoiados por coalizdes partiddrias. Logicamente, a
questdo da disciplina partidéria tem precedéncia sobre a relativa a coalizdo
partiddria. Somente se se puder falar em partidos capazes de agir enquan-
to tais serd possivel pensar na possibilidade de governo de coalizao.

Do ponto de vista empfrico, em trabalhos anteriores (Limongi e
Figueiredo 1995; Figueiredo e Limongi 1996a, 1997c e 1997d) demons-
tramos que h4d disciplina partiddria no interior da Cémara de Deputados
(CD). Para uma votagdo qualquer na CD, a probabilidade de que um parla-
mentar qualquer vote com a lideranga de seu partido € de 0,894. A probabi-
lidade do voto disciplinado varia com os partidos: atinge seu ponto méaximo
no PT (0,973) e no PFL (0,901). Os mais baixos indices de disciplina sdo
encontrados no PTB (0,857) e no PMDB (0,857). Se estes indices sdo altos
ou baixos, trata-se de questdo comparativa: altos em relagdo a qué? Importa
frisar, isto sim, que eles sfo suficientes para tornar as decisdes do plenério
previsiveis. Isto &, se sabemos qual a posi¢do assumida pelos lideres,
podemos prever com acerto o resultado da votagdo em 93,7,% dos casos.

Como todos sabem, médias podem ser enganosas. Os nimeros
reportados poderiam esconder alta variagdo. Sobretudo, na medida em que
as matérias votadas ndo sdo discriminadas por sua importancia, as altas
médias e a previsibilidade do plendrio poderiam ser produtos da falta de um
critério adequado de inclusdo no universo de andlise. Isto €, cabe perguntar
se a disciplina partidédria nfo cai nas matérias efetivamente relevantes.

A resposta é negativa. Por exemplo, a disciplina se mantém alta
quando restringimos o universo de andlise as matérias que compdem a
agenda presidencial (ver Figueiredo e Limongi, 1997c). De fato, a disci-
plina média se mantém inalterada. Na realidade, como discutiremos a
seguir, vota¢des nominais tendem a ter lugar de acordo com critérios politi-
co-partiddrios. O universo de andlise € gerado endogenamente pelo préprio
processo politico. Somente as matérias mais importantes € com razodvel
grau de conflito partiddrio levam a votagdes nominais.
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Expliquemos por que se verifica tdo alta disciplina partiddria
quando a literatura nos faz supor que ela seria inexistente. A distribui¢do de
direitos parlamentares no interior do Legislativo, conforme assinalamos
anteriormente, tende a ser desconsiderada pela literatura. A despeito da tdo
propalada incapacidade dos partidos politicos brasileiros em estruturar e
canalizar as preferéncias do eleitorado e de constituir rafzes sélidas e pro-
fundas na sociedade civil, a despeito de todos os incentivos ao individua-
lismo que a legislacfo eleitoral brasileira possa ter, em que pesem todas
estes e tantos outros argumentos comumente citados, os regimentos inter-
nos da Camara dos Deputados e do Senado conferem amplos poderes aos
lideres partiddrios para que ajam em nome dos interesses de seus partidos.
Os regimentos internos consagram um padrao decisério centralizado em
que o que conta sdo os partidos.

Os legislativos sfo instituigdes igualitdrias e majoritdrias. No
interior do Legislativo, os votos dos representantes eleitos pelo povo tém o
mesmo peso, independentemente do nimero de eleitores que os elegeram,
do ndmero de mandatos que j4 exerceram, do partido a que se filiam etc.
No entanto, para o desempenho de suas fungdes, legislativos desenvolve-
ram padrdes organizacionais préprios. Para tanto, distribuem de maneira
desigual os recursos e direitos parlamentares.

Para dar um exemplo bastante simples, o direito & palavra é
regulamentado: nem todos podem falar a qualquer momento. De outra
forma, os debates n#o teriam fim. Ainda que os direitos das minorias ten-
dam a ser defendidos, para que decisdes sejam tomadas € necessdrio que
maiorias sejam capazes de vencer a obstrucdo de minorias. Da mesma
forma, nem todos os parlamentares tém os mesmos recursos € possibili-
dades para propor matérias e emendas, influir no método de votag@o,
determinar a pauta dos trabalhos etc.

No caso do Legislativo brasileiro, o principio adotado para a dis-
tribui¢do de direitos parlamentares € partiddrio. Lideres, em questdes de
procedimento, representam suas bancadas. A distribui¢do interna do poder
em ambas as casas é feita de acordo com principios de proporcionalidade
partiddria, como € o caso do centro de poder no interior do Legislativo: a
Mesa Diretora, cujos cargos sao distribufdos pelos partidos de acordo com
a forca de suas bancadas. A Presidéncia da Mesa cabe ao partido
majoritdrio. O presidente da Mesa, como se sabe, dirige os trabalhos do
plendrio e conta com amplos poderes para decidir questdes controversas.
Da mesma forma, a composicio das comissdes técnicas obedece ao princi-
pio da proporcionalidade partiddria e a distribuigdo dos parlamentares
pelas comissdes é feita pelos lideres partiddrios.
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Os regimentos internos de ambas as casas reconhecem aos
lideres partiddrios, formalmente eleitos por seus pares, o direito de repre-
sentd-los. Mais do que isto, reconhecem formalmente a existéncia do
Colégio de Lideres. Este colegiado desempenha importante papel na deter-
minacfo da pauta dos trabalhos. Para ser exato, no caso da CD, a com-
posic¢do da ordem do dia, isto &, a defini¢do da pauta dos trabalhos, € feita
conjuntamente pelo presidente da Mesa e os lideres.

Lideres partiddrios, em func@o de uma série de prerrogativas
regimentais que discutiremos a seguir, controlam e fluxo dos trabalhos par-
lamentares. Isto implica seu inverso: tomados individualmente, parla-
mentares t€m escassa capacidade de influenciar o curso dos trabalhos le-
gislativos. A ac@o dos lideres direciona os trabalhos legislativos para o
plendrio, que se constitui, desta forma, no principal locus decisério. Do
ponto de vista organizacional, as comissdes e as for¢as centrifugas e
descentralizantes contidas neste principio organizacional s@o neutralizadas
pela acdo dos partidos e seus lideres.

A preponderancia do plendrio como centro decisério € assegura-
da pela intervengdo dos lideres, que, por intermédio da aprovagdo do
requerimento de urgéncia?, retiram as matérias das comissdes e as enviam
diretamente & apreciag@o do plendrio. Como j4 mostramos (Figueiredo e
Limongi, 1995a), esta é a rota seguida pela maior parte das matérias
ordindrias aprovadas pelo Legislativo desde o término da Constituinte.

A apresentacdo do requerimento de urgéncia na CD € prevista
pelo artigo 154 do Regimento Interno (RI), que estabelece que o regimen-
to de urgéncia para matérias ordindrias serd submetido & apreciagfo do
plendrio quando apresentado por 1/3 dos membros da Camara ou por
lideres que representem este nimero ou 2/3 dos membros da comissdo
competente. Em geral, o requerimento de urgéncia € acordado pelos lideres
partiddrios e, ao ser submetido ao plendrio, € aprovado por maioria simples
em votagdo simbdlica. No caso do requerimento de urgéncia, como em tan-
tas outras atividades procedurais e relativas a agenda, a assinatura do lider
basta para expressar a vontade uninime do partido3.

2 Para efeito da tramitagio e apresentagio de emendas as conseqiiéncias préticas da urgéncia
gresidencial sdo similares. .

Vale observar que existe ainda a urgéncia urgentissima, que, se aprovada, implica a apreci-
agfio imediata da matéria. Para ser apreciado, o requerimento precisa ser subscrito pela maio-
ria absoluta dos deputados ou por lideres que representem este niimero e requer aprovagio em
plendrio por maioria absoluta.
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Além de alterar o ritmo da tramitagdo da matéria, retirando-a da
comissdo e for¢ando a manifesta¢do pronta do plendrio, a aprovagdo do
requerimento de urgéncia limita a capacidade dos préprios parlamentares
de apresentar emendas ao projeto. Para que seja considerada, a emenda tem
que atender um dos seguintes requisitos:. ser apresentada por uma das
comissdes permanentes; ser subscrita por 20% dos membros da Casa; ou
ser subscrita por lider partiddrio que represente esta porcentagem de de-
putados. A limitagio a apresentagdo de emendas e seu controle pelos
lideres partidérios tolhem a ag@o dos deputados, retirando-lhes a possibili-
dade de perseguir com sucesso os interesses especificos de seu eleitorado
a partir de uma estratégia individual.

Na verdade, como os dados relativos ao tempo de apreciagdo das
matérias aprovadas deixam claro (Figueiredo e Limongi, 1995a e 1996),
estas matérias tramitam rapidamente por ambas as casas, 0 que implica
pequena participag@o dos parlamentares na elaborac¢do das leis aprovadas.
Parlamentares sdo chamados a votar e a pouco mais do que isto em
matérias previamente discutidas e negociadas pelos lideres.

A atividade em plendrio, na verdade, minimiza a possibilidade
de que o deputado, individualmente, influencie o curso dos eventos e par-
ticipe ativamente do processo legislativo. O papel dos lideres, por outro
lado, é potencializado. Tomemos como exemplo o préprio processo de
votacdo das matérias e das emendas a elas apresentadas.

Salvo os casos em que se exige quorum qualificado, isto €, emen-
das constitucionais e leis complementares, a votagfo das matérias se dé pelo
método simbdlico?. O presidente da Mesa conta os votos favordveis (parla-
mentares que permanecem sentados) e contrdrios (os que ficam em pé) e
proclama o resultado sem que sejam tomados registros dos votos.

No Senado, existe a possibilidade de que, em caso de dividas, o
voto seja tomado por liderangas. Os votos sdo contados de acordo com os
votos dos lideres ponderados pelas bancadas presentes e o resultado €
proclamado pelo presidente da Mesa. Embora o voto de lideranga ndo seja
reconhecido na CD, vale lembrar que o RI do Senado regulamenta a sessfo
conjunta do CN nos casos em que o Regimento Comum for omisso. Isto
significa que este tipo de votagdo simbolica por liderangas tem lugar na
apreciag@o de MPs.

Reconhecido ou ndo o voto de lideranga, o resultado proclama-
do pelo presidente da Mesa pode ser contestado a partir de um requeri-

4 Uma terceira possibilidade rege a votagio do veto presidencial e outras votagdes especiais:
a votagdo secreta.
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mento de pedido de verificagio de votagdo. Na CD este requerimento pre-
cisa contar com apoio de 6% dos parlamentares ou lfder que represente este
nimero. Restri¢do similar tem lugar nas sessdes conjuntas. Dado o ritmo
dos trabalhos, é impossivel reunir o apoio requerido antes que a matéria
seja dada por vencida, isto é, antes que o presidente da Mesa anuncie a
préxima matéria em pauta. Em uma palavra, do ponto de vista prético,
somente os lideres partiddrios sdo capazes de “forgar” uma vota¢do nomi-
nal nos casos em que esta ndo € prevista regimentalmente.

No entanto, mesmo os lideres ndo podem usar deste direito
indiscriminadamente. Para impedir que votagdes nominais sejam usadas
por minorias com vistas a obstru¢do dos trabalhos, os RlIs de ambas as
casas prevéem que entre uma e outra votagio nominal deve haver um prazo
de uma hora. Com isto, dada a organizag@o do processo de votagdo — a
votagdo da matéria é seguida imediatamente pela votagcdo das emendas
destacadas —, € raro que haja tempo para votar nominalmente o projeto €
uma das emendas destacadas. Se o projeto € votado nominalmente, as
emendas sdo votadas simbolicamente. Se se quer votar nominalmente uma
emenda, € preciso que o projeto seja aprovado por votagdo simbélica.

Logo, lideres partiddrios decidem quando € oportuno forgar uma
votacdo nominal e, como seria de se esperar, usam este recurso de maneira
estratégica, com olhos nos efeitos da votagdo nominal para seus partidos.
Muitas vezes, interessa aos lideres que certas matérias sejam decididas sob
o manto protetor do prazo de uma hora que veda nova votagdo nominal.
Por exemplo, hd matérias em que interesses especificos estdo em jogo e em
que, para alguns parlamentares, seria muito custoso seguir a linha par-
tiddria. Se esta decisdo se der por voto simbélico, o deputado ndo precisard
se manifestar publicamente sobre a matéria. Da mesma forma, partidos
podem decidir qual matéria trazer a voto nominal com olhos nos custos
politico e eleitorais que causam aos partidos adversdrios.

Retornando ao ponto que motivou esta discussfo, a legislagdo
partidéria pode alimentar estratégias individualistas e antipartiddrias. Estas
estratégias, no entanto, ndo encontram solo fértil para se desenvolver no
Congresso Nacional. Projetos e emendas ditadas exclusivamente por inte-
resses eleitorais, particularistas e imediatistas raramente saem das gavetas
das comissdes. Emendas com este fim sdo derrubadas em votagdes sim-
bélicas em que o que conta sdo os lideres. Assim, a indisciplina partidéria
também encontra pequeno espago para se manifestar. O que € passivel de
votacdo nominal € selecionado previamente de acordo com critérios par-
tiddrios. Para evitar mal entendidos, vale observar que ndo estamos argu-
mentando que lideres sdo usurpadores. Ndo estamos apresentando uma teo-
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ria conspiratéria ou que se baseie em atores irracionais, que ndo reco-
nhecam seus préprios interesses. Afinal, lideres sdo eleitos por suas ban-
cadas e, portanto, o fato de permanecerem como lideres depende da defe-
sa dos interesses da maioria dos seus representados. A relag@o lideres-li-
derados serd discutida abaixo.

Ou seja, por forga regimental, lideres dispSem de um arsenal
significativo de recursos por meio dos quais controlam e circunscrevem a
atuacdo dos parlamentares. Lideres contam com 0s recursos necessrios
para atuar em nome de suas bancadas. O campo aberto para a estratégia
individual e oportunista dos parlamentares € bastante restrito. Sobretudo,
lideres tém como neutralizar os apelos dos membros de suas bancadas
neste sentido. A despeito do que se passa na arena eleitoral, partidos con-
tam e atuam de maneira disciplinada no interior do Congresso brasileiro.
Nestes termos, os lideres partiddrios no Brasil sdo dotados de importantes
poderes de agenda e por intermédio do uso destes preservam e garantem a
unidade do partido (Huber 1996).

O argumento supde que lideres representam os interesses de suas
bancadas. Eventualmente, muitos poderdo questionar o acerto desta
suposi¢do. Afinal, os partidos politicos brasileiros tendem a ser vistos como
efémeros, meros agrupamentos de parlamentares ditados pela conveniéncia
eleitoral do momento. Em uma palavra, saber a que partido o parlamentar
esté filiado ndo nos diria nada a respeito das suas preferéncias com relagio a
politicas publicas. No entanto, os dados disponiveis desmentem tal hip6tese.
Os dados coligidos por Kinzo (1993) junto a deputados estaduais mostram
claramente que o partido € um excelente sinalizador das preferéncias dos par-
lamentares. Mais do que isto, com bases neste dados, a autora foi capaz de
distribuir os partidos em um continuo esquerda-direita em que at€ mesmo os
pequenos partidos podem ser localizados com precisdo. Da mesma forma,
Tavares de Almeida e Moya (1997) apresentam dados com resultados simi-
lares baseados em surveys com deputados federais feitos no perfodo 1991-
1995. Em ambos os casos, as perguntas feitas aos parlamentares se referiam
a preferéncias sobre politicas, como nacionalismo, estatismo etc.

Logo, membros de um mesmo partidos tém preferéncias politi-
cas similares e relativamente bem-definidas. Dito de maneira inversa, de-
putados ndo se distribuem de maneira aleatéria pelos partidos e, portanto,
lideres partiddrios tém opinides politicas e interesses comuns a representar.
De outro modo, como entender a alta estabilidade das liderangas par-
tiddrias no interior do Legislativo? Se os partidos fossem os agrupamentos
cadticos ditados pelas conveniéncias eleitorais do momento, revoltas de
bancada deveriam ser comuns. N3o s3o.
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Analiticamente, a coesdo partiddria deve ser distinguida da dis-
ciplina partiddria. A coesdio depende da distribuicdo das preferéncias.
Quanto mais homogéneas forem as preferéncias dos parlamentares filiados
a um determinado partido, tanto maior a coesdo. Controle sobre a agenda
protege os interesses comuns do grupo contra os incentivos para agir de
forma oportunista. A disciplina depende da alteragio do comportamento
diante da ameaga ou aplicac@o de sangSes. Empiricamente, ndo é fdcil dis-
tinguir um caso do outro. Nossos dados nfo permitem distinguir a coesdo
da disciplina partiddria. No entanto, como argumentaremos a seguir, hd
razdes para supor que parte da unidade partiddria observada possa ser cre-
ditada a disciplina. Sangdes eleitorais — negar acesso 2 lista partidéria ou
dinheiro para campanha — n&o sdo as tinicas armas que podem ser empre-
gadas pelos partidos para punir seus membros.

A imagem corrente sobre as barganhas entre o Executivo € o
Legislativo retrata uma negociag@o em que parlamentares oportunistas s3o
capazes de, a cada votagdo, extrair mais uma nomeagdo ou sinecura de um
Executivo fragil e acuado pela necessidade constante de obter votos. Nesta
barganha, os parlamentares seriam o lado forte, em posi¢do de agir como
verdadeiros chantagistas, extraindo “rendas” de seu monop6lio sobre os
votos que o Executivo necessita.

Esta imagem caricatural partilha com a concepgdo que propo-
mos a premissa de que o Executivo controla recursos pelos quais parla-
mentares se interessam e desejam obter com vistas a sua reelei¢do. No
entanto, ndo hd por que tomar o Executivo como a parte fraca nesta bar-
ganha. Se o Executivo controla os recursos desejados por parlamentares,
também pode retirar “rendas” deste seu monopdlio. Afinal de contas, por
que o Executivo se disporia a entregar uma nomeagio por um prego tdo
baixo? Um s6 voto? Por que ndo ocorreria ao Executivo condicionar a
nomeagdo & obtengdo de dois votos? E por que nfo a trés? E por que nédo a
uma determinada agenda?

Vejamos, entdo, se a seguinte situagdo parece plausivel. Ao
tomar posse, o presidente forma seu governo a maneira de um primeiro-
ministro, isto é, distribui ministérios — pasta — para partidos dispostos a
apoid-lo e assegura assim a formagfio de uma maioria parlamentar.
Formado o governo, portanto, beneficios politicos das mais diversas
ordens — influéncia sobre politica, cargos, nomeacdes de parentes,
sinecuras, prestigio etc. — s&o distribuidos aos membros da coalizdo par-
tiddria que participa do governo. Em troca, o Executivo espera os votos de
que necessita no Parlamento, ameagando e, se necessdrio, punindo com a
perda dos beneficios recebidos aqueles que nio apoiarem a coalizio.
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Ainda que n#o seja usual pensar no apoio politico ao presidente
nestes termos, isto €, como estruturado em torno de uma coalizdo partiddria
majoritdria, alguns estudos mostram que pastas ministeriais sdo distribui-
das por partidos com vistas a obten¢do de maiorias parlamentares
(Abranches 1988, Amorim Neto 1995). No entanto, argumenta-se que uma
coalizdo partiddria sob governos presidencialistas careceria da principal
arma que garante seu funcionamento no parlamentarismo, qual seja, a
ameaga de dissolugdo. O fato de o presidente ndo contar com esta arma néo
implica que lhe faltem recursos para manter unida a coalizdo que o apéia.

Digamos que um parlamentar € membro de um partido que apdia
o governo. Como membro desta coalizio, ele obtém a nomeagio de um cor-
religiondrio para dirigir uma delegacia regional em seu curral eleitoral. O
politico em questdo, portanto, recebeu sua quota de patronagem. O
Executivo e o lider de seu partido esperam que ele vote a favor do governo.
Uma vez que o parlamentar j4 recebeu sua parte, quando chega a hora de
votar ele pode ameacar o governo: “Ou bem eu recebo algo mais” — di-
gamos, uma nova nomeagio — “ou eu néo voto a favor do governo”. Em
vez de ceder, como quer o folclore politico nacional, o Executivo também
pode ameacar o parlamentar: ““Se vocé€ nio votar a favor da proposta gover--
namental, o correligiondrio nomeado serd exonerado”. Afinal de contas, ndo
serd demais lembrar o 6bvio: a caneta que nomeia € a mesma que demite.

De fato, muito provavelmente ambas as ameagas serdo feitas.
Nenhum dos dois perde nada ao fazé-las. Eventualmente, no minimo,
ganha-se algo se a ameaga for levada a sério. Se as chances de reelei¢io de
um parlamentar variam positivamente com a patronagem obtida, € de se
esperar que ele pega sempre mais. De outro lado, o Executivo terd o incen-
tivo de afirmar o contrdrio: que ja fez concessdes em demasia, que 0 prego
pago pelo apoio politico j4 beira o proibitivo e que, portanto, ndo hd como
atender qualquer pleito adicional sem causar déficits perigosos. O
Executivo terd incentivo para fazer esta ameagca mesmo se os cofres
estiverem cheios. Ameagas de parte a parte, portanto, sdo esperadas.
Ameagar ndo acarreta custos. Logo, ameagas ndo podem ser tomadas como
evidéncias comprobatdrias da ocorréncia de negociagdes caso a caso
baseadas em patronagem.

A verdadeira questdo estd em saber qual das partes tem razdes
para ceder &s ameagas. Tecnicamente, a pergunta que deve ser feita diz
respeito a credibilidade da ameaga. Uma ameaga ndo € crivel quando a sua
realizagdo prejudica aquele que a fez. No caso, o parlamentar que ameaga
0 governo tem que ser capaz de cumprir a sua ameaga sem prejudicar a si
préprio. Ele nfo pode sair perdendo quando cumpre sua ameaga. A ameaga
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s6 € crivel quando paga a pena leva-la a cabo em qualquer circunstincia. O
mesmo raciocinio se aplica ao Executivo.

Ameacas feitas individualmente pelos parlamentares nio sfo
criveis. Vale recordar que parlamentares tém pequena influéncia sobre a
agenda dos trabalhos. Trocando em mitdos, isto significa baixa capacidade
de prever ou afetar as alternativas sobre as quais ele serd chamado a votar.
Assim, a0 se comprometer a votar contra o governo, um parlamentar de um
partido de direita — do PFL digamos — pode acabar favorecendo a alter-
nativa defendida por um partido de esquerda — digamos, o PT. Deve-se
acreditar que o parlamentar vai cumprir a sua ameaga?

Em sua relagcdo com o Executivo, tomados individualmente, par-
lamentares enfrentam problemas de coordenacdo. A melhor estratégia para
cada parlamentar depende do curso de acfio adotado pelos demais.
Digamos que um grande nimero de parlamentares da base do governo
ameaca deixar o barco governamental se seus pleitos ndo forem atendidos.
Assumamos que se todos cumprirem sua ameaga o governo ndo reunird
maioria e poderd ser derrotado. Digamos que o governo anuncie que se
recusa a aceitar os reclamos dos parlamentares e ameace os indisciplinados
com a demissdo de seus correligiondrios. Cada parlamentar precisa saber o
que os outros fardo para decidir o seu voto. O parlamentar cumprird sua
ameacga somente se souber com certeza que um niimero de parlamentares
suficiente para derrotar o governo fard o mesmo.

<

De outro modo, a ameaga nfio € crivel. Assuma-se que um
nimero “x” de parlamentares cumpra sua ameaga, mas os “y” parla-
mentares que n3o cumprem sua promessa sdo suficientes para garantir os
votos que o governo necessitava. O governo estd em condi¢es de cumprir
sua ameaga de punir o parlamentar, pois acabou de ser informado que pode
dispensar seu apoio e manter a maioria. Portanto, ameagas individuais sdo
arriscadas e nfio podem ser levadas as udltimas conseqiiéncias. Ante um
governo decidido, a ameaga individual ndo € crivel e enquanto ela for indi-
vidual néo hd razdes para o governo alterar a sua estratégia.

Portanto, estd claro que parlamentares ndo podem agir como
franco-atiradores. Para ameacar o governo, € preciso que saibam como
seus pares agirdo. Posto de maneira positiva, chegamos & conclusdo —
alids por demais 6bvia — de que parlamentares t&ém muito o que ganhar se
forem capazes de coordenar sua acdo, isto €, quando resolvem o problema
de acdo coletiva que enfrentam. Reunir-se em torno de partidos € uma
resposta para este problema (Cox 1987).

Pode ser que o comportamento de um certo parlamentar seja
determinado exclusivamente pela obtenc@o de patronagem ou que tudo o
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que ele queira seja garantir sua reeleicdo e, por isto, busque atender aos
interesses estreitos e particulares do seu eleitorado. Mesmo que sejam estes
os seus interesses, a estratégia racional a ser seguida pode levé-lo a for-
talecer o partido a que se filia. S6 assim ele poderd ter o seu naco de patro-
nagem. Para que parlamentares sigam a linha partidéria ndo € necessdrio
que sejam altrufstas ou ideologicamente motivados. Para serem levados a
sério nas barganhas politicas, precisam articular seus pleitos € comunicé-
los como membros de um grupo capaz de cumprir promessas € ameagas.
Em uma palavra, precisam agir como membros de um grupo. Se os pleitos
sdo atendidos, o grupo deve ser capaz de dar os votos prometidos. Se ndo
forem atendidos, todos devem ser capazes de negar seu apoio ao governo.

O papel desempenhado pelos lideres € de, justamente, represen-
tar os interesses do partido junto ao Executivo e os do Executivo junto ao
partido. Eles agem como a ponte de comunicagio entre as bancadas que
compdem a maioria no Legislativo e o Executivo. Isto explica por que as
barganhas entre o Executivo e o Legislativo podem ser — e, de fato, sdo
— estruturadas em torno dos partidos. Para os parlamentares, € racional
seguir a linha de seu lider e votar com o partido. Agir de maneira indisci-
plinada pode ter altos custos.

Os argumentos apresentados indicam que o Executivo se encon-
tra em uma posi¢do estrategicamente favordvel para negociar com 0s par-
tidos. Este ponto precisa ser ressaltado porque muitos entenderdo que
nosso argumento acaba por retornar ao argumento tradicional, qual seja, o
de que o presidente pagaria um preco excessivamente alto para ser capaz
de aprovar sua agendaS.

O Executivo pode explorar estrategicamente seu controle sobre
0 acesso as benesses relacionadas com o exercicio do poder para reduzir os
custos pagos pelo apoio recebidof. Digamos que o presidente distribui
parcelas do orgamento entre os partidos dispostos a entrar para a coalizio
que o apoiard. Tudo quanto ele ndo distribuir ficard para o seu partido,
garantindo assim a coeréncia de sua politica. Assumamos que o presidente
possa compor maioria se incorporar um dos trés outros partidos com re-
presentac@o no Legislativo que ndo o seu. Estd claro que nenhum destes

5 Muitos dirdo ainda que ndo h4 politica coerentemente formulada que seja capaz de atender
a interesses tdo dispares quanto os presentes nos partidos brasileiros. Esta objegéio, porém,
desconsidera a coesao das preferéncias expressas por membros de um mesmo partido encon-
trada por outros autores a que nos referimos acima. Da mesma forma, desconsidera o quanto
lideres sdo capazes de neutralizar os interesses particulares e de curto prazo dos membros de
suas bancadas.

Para uma visdo diversa do uso da patronagem para obter apoio parlamentar no periodo 46-
64, ver Amorim Neto e Santos (1997).
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trés partidos pode reivindicar uma parcela muito alta do or¢amento, ja que
corre o risco de ser “passado para trés” por seu competidor, que pode exi-
gir menos do presidente para apoid-lo. Nesta situacgdo, temos um leildo ao
inverso: temendo ficar alijados do acesso a qualquer beneficio do governo,
partidos sdo levados a moderar suas demandas para vir a fazer parte da
coalizdo majoritdria’. O presidente tem a vantagem da proposi¢do: como
ele monopoliza o acesso aos recursos piiblicos, pode tirar vantagens
estratégicas deste controle.

Eventualmente, a formacéo da coalizdo partiddria que empres-
ta apoio politico ao presidente segue 16gica diversa. Na realidade, a
despeito de ter se desenvolvido uma vasta e sofisticada literatura sobre a
formacdo de governos sob o parlamentarismo, nfio h4 uma teoria da for-
magdo de governo capaz de prever, dados os resultados eleitorais, qual
coalizdo se formard. Aparentemente, estudiosos do presidencialismo
estdo em melhores condigbes: afirmam saber com certeza que nfdo hé
lugar para governo de coalizio sob o presidencialismo. Em trabalho
recente sobre o tema, Jones (1995) apresenta de forma sintética as duas
razdes usualmente citadas para tanto. A primeira delas se encontra na
seguinte passagem: “Os presidentes dispSem de um mandato popular
independente e o mais provdvel € que relutem em ceder o grau de poder
que é necessdrio para instigar um partido de oposigéo a aderir a uma coa-
lizdo legislativa. Isso se deve a independéncia dos presidentes como
autoridades eleitas nacionalmente, o que freqlientemente os leva a supe-
restimar seu préprio poder” (Jones 1995: 6).

Como se v&, a razdo apresentada n3o € muito convincente,
dado que, em (ltima andlise, se baseia na suposi¢do de que presidentes
cometem um equivoco ao superestimar seu'poder. Pelo menos, hd que se
convir que nem todos os presidentes incorrerdo neste engano. Portanto, €
razodvel supor que alguns presidentes ndo relutardo em negociar com
partidos de oposi¢cdo. Nao hd, portanto, uma l6gica inexordvel que
impeca presidentes de buscar formar uma coaliz@o partiddria. A questdo
requer verificagdo empirica.

A segunda razdo € apresentada na seguinte passagem: “Os par-
tidos (ou partido) de oposi¢do mais importantes em geral véem o Executivo
como o tnico responsével pelo desempenho do governo. Por isso, relutam
muito para fazer qualquer coisa que possa ajudar o governo a ser bem-

7 O processo de formagio de coalizdo apresentado acima se ap6ia nos modelos desenvolvi-
dos por Baron e Ferejohn (198%9a e 1989b).
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sucedido. E comum que adotem uma politica de oposi¢do cega que tem por
objetivo tltimo levar o governo ao fracasso, na esperanca de que um de
seus lideres partiddrios possa vencer as proximas eleicdes presiden-
ciais”(Jones 1995: 6-7).

Esta razio também ndo nos parece convincente. Em primeiro
lugar, vale notar que o argumento poderia ser igualmente aplicado a go-
vernos parlamentaristas. Alguns partidos podem preferir o futuro ao pre-
sente, jogando todas as suas fichas no fracasso do governo em nome de
uma possivel vitdria eleitoral na préxima eleicdo. Esta pode ser a estraté-
gia de alguns partidos no presidencialismo ou no parlamentarismo. Mas
esta ndo pode ser a estratégia de todos os partidos em um sistema multi-
partiddrio, uma vez que se todos os partidos adotarem esta estratégia nio
haverd razdes para lutar pelo controle do Executivo. Qualquer partido que
vier a controlar o Executivo saberd de antemfo que n3o contard com a
cooperagdo dos demais e, portanto, fracassard. O argumento, portanto, nos
leva a uma conclusdo absurda. ’

Ser parte do governo traz ganhos e perdas. Para alguns partidos
os ganhos sobrepujam as perdas, e para outros o inverso é verdadeiro.
Assim, alguns terfo incentivos para ser parte do governo, e outros, nfo. Se
ser parte do governo nfo trouxer beneficio para nenhum partido, por que,
afinal de contas, partidos lutam pelo poder?

Nio hd dividas de que cdlculos eleitorais futuros influenciam a
decisdo de ser ou ndo parte do governo. Mas isto ndo implica que coalizdes
ndo possam ser formadas. Apostar no fracasso do governo pode trazer
sérios prejuizos quando se antecipa que o principal beneficidrio da derro-
cada do governo serd outro partido. Seguindo este raciocinio, partidos de
direita podem formar uma coalizio com partidos de centro para evitar que
a esquerda chegue ao poder.

Em resumo, os argumentos usualmente invocados para
desconsiderar a possibilidade de governos de coalizdo sob presidencia-
lismo ndo sdo convincentes. Mais uma vez estes argumentos exageram as
diferengas entre as duas formas de governo, presidencialismo e parla-
mentarismo, pretendendo mostrar que a ldgica do primeiro ¢ radical-
mente diversa da do segundo. Pode ser que assim seja, mas de qualquer
forma € necessdrio que o comportamento esperado dos atores sob presi-
dencialismo obedeca a alguma [égica.

Em nossa argumentacio, assumimos que 0s parlamentares se
interessam por patronagem e sinecuras. No entanto, estamos longe de
assumir que tal seja a motivagio exclusiva ou mesmo principal dos par-
lamentares. A premissa usual de que parlamentares adotam estratégias
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que maximizam suas chances de reelei¢fo estd longe de implicar inter-
esse exclusivo em patronagem ou na dilapidacdo predatéria do Estado.
Necessariamente, parlamentares t€m interesses no sucesso mais amplo
das politicas governamentais, ji que estas afetam as chances de sua
reelei¢do. Sobretudo, seguindo Arnold (1990), acreditamos que o com-
portamento dos parlamentares estd condicionado pela repercussdo publi-
ca, junto ao eleitorado, das suas a¢des. Um Parlamento que aparece aos
olhos do eleitorado como irresponsdvel e voltado exclusivamente a
interesses particulares e imediatos de seus membros e da clientela a que
serve ndo oferece uma boa plataforma de campanha a qualquer parla-
mentar interessado em se reeleger.

* %k %

O controle exercido pelo presidente e os lideres partidérios
sobre a agenda dos trabalhos parlamentares e do processo decisério no
interior do Congresso, tendo por base os seus poderes institucionais,
tem efeitos significativos sobre o desempenho da coalizdo de apoio ao
presidente e a sua capacidade de manter-se unida ao longo do tempo. O
controle do governo sobre a agenda protege a coalizdo de governo con-
tra o comportamento oportunista e imediatista de seus préprios mem-
bros (Huber 1996).

Como discutimos, os lideres partiddrios dispdem de mecanis-
mos que lhes permitem neutralizar o impacto de estratégias individualistas
dos parlamentares. A apresentaco de projetos € emendas € a principal
arma dos parlamentares para fazer valer seus interesses particulares.
Porém, os projetos ditados pela l6gica eleitoral individualista raramente
atingem o plendrio. A maior parte deles dorme nas gavetas das comissoes.
Da mesma forma, emendas tendem a ser rejeitadas em votagdes simbélicas
em que os lideres votam por suas bancadas.

Obviamente, o poder de agenda ndo garante que aqueles que o
controlam fagam valer suas preferéncias frente & oposigio da maioria. As van-
tagens estratégicas decorrentes do controle sobre a agenda protegem a maio-
ria contra as tentagdes de seus membros de agir como free riders. As medidas
provisdrias tém conseqiiéncias mais significativas, pois afetam a estrutura de
preferéncias dos parlamentares, induzindo-os a cooperar. Dado o custo de
rejeicdo de uma MP, a sua aprovagéo pode passar a ser preferida pelos parla-
mentares, tendo em vista os efeitos j4 produzidos em sua vigéncia.

A baixa autonomia do Poder Legislativo na formulagido de
politicas piiblicas aumenta a importancia da participagdo no governo para
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parlamentares que visam garantir retornos eleitorais. Sendo assim, o con-
trole de cargos fornece mecanismos que permitem a cobranga de disciplina
partiddria. Parlamentares podem incorrer em custos, votando favoravel-
mente a medidas contrdrias a seus interesses imediatos, em funcdo dos
ganhos que podem auferir como membros da coalizdo de governo.

Esta concepgdo aqui desenvolvida coloca em questdo o trata-
mento radicalmente distinto que usualmente é dado ao funcionamento de
governos de coalizdo em regimes parlamentaristas e presidencialistas.
Procuramos mostrar que a compreensdo da l6gica do processo de decisdo
no sistema presidencialista deve levar em conta também varidveis internas
a organizagdo do préprio processo decisério. E amplamente reconhecido
que o controle do Executivo sobre a agenda € um trago crucial do sistema
parlamentarista. Dada a separag@o de poderes no presidencialismo, tem
sido grande a resisténcia em incorporar plenamente os efeitos dos poderes
legislativos do presidente. Mesmo Shugart e Carey, os primeiros a chamar
a atencdo para o papel do poderes legislativos do presidente, véem-no prin-
cipalmente como meio de limitar a influéncia de uma instituigéo tida como
antagdnica ( Carey e Shugart 1995a)

O argumento aqui desenvolvido — de que esses poderes sdo um
meio de induzir estratégias cooperativas pelos membros da coalizio — nos
permite refutar também a conclusio de Tsebellis de que € o controle sobre
a agenda que distingue os dois sistemas de governo. Esse mesmo controle
¢ possivel em sistemas presidencialistas e, mais importante ainda, produz
efeitos semelhantes ao que ocorre em sistemas parlamentaristas. Em alguns
sistemas presidencialistas, o Executivo conta efetivamente com vantagens
estratégicas derivadas do controle sobre a agenda. Por isso, parlamentares
individuais tém limitada capacidade de participar no processo de tomada
de decisdes. A centralizacdo nega o acesso de que eles precisam para influ-
enciar legislagdo. Os projetos e emendas por eles introduzidos raramente
alcan¢am o plendrio. Tudo o que podem fazer é votar sim ou ndo para uma
agenda definida sem a sua participagdo.

O quadro aqui tragado encontra eco nfo sé nos depoimentos de
parlamentares, como resiste também a uma an4lise cuidadosa das politicas
implementadas nos ultimos governos. Obviamente, o governo ndo tem
apoio pleno e incondicional de suas bases partiddrias. Isto raramente ocorre
em contextos decisérios, em que o conflito é regulado por regras
democréticas. Porém, como mostram as recentes mudangas no pafs, o go-
verno ndo encontra no Congresso um obstdculo intransponivel a imple-
mentacdo de sua agenda.

Por esta razdo, o diagnéstico da paralisia deciséria, aplicado a
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democracia de 1946, dificilmente se adequaria a atual situagdo. Aquela
experiéncia democrdtica se deu em condigOes institucionais diversas.
Portanto, o funcionamento de governos de coalizdo no sistema presiden-
cialista pode ser melthor compreendido por meio da comparagfo entre as
duas experiéncias democréticas recentes®
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BASES INSTITUCIONAIS DO PRESIDENCIALISMO
DE COALIZAO

Fernando Limongi e Argelina Figueiredo
Contesta-se a idéia de que a Constituigdo brasileira de 1988

deixou intocada a base institucional que determina a Iégica do funciona-
mento do sistema polftico. Assinalam-se mudancas significativas, como o
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aumento do poder legislativo do presidente da Repiiblica e os novos meca-
nismos de controle da a¢3o parlamentar postos a disposi¢do das liderancas
partiddrias. O quadro que emerge € de um Executivo forte e bem equipa-
do e de partidos disciplinados.

INSTITUTIONAL FOUNDATIONS OF
COALITION PRESIDENTIALISM

The idea that the Brazilian Constitution of 1988 has left un-
touched the institutional basis that defines the way the political system
functions is refuted. It is argued that there are important changes, such as
the growth of the legislative power of the President and the new mecha-
nisms of control of parlamentary action available to party leaderships. A
strong and well equiped Executive and disciplined parties form the emer-
ging picture.





