A DEMOCRACIA NO BRASIL

Presidencialismo, coalizao
partidaria e processo decisorio'
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RESUMO

Nada autoriza tratar o sistema politico brasileiro como sin-
gular. CoalizGes obedecem e sdo regidas pelo principio partidario. O presidente, que teve seu poder institucional refor-
cado pela Constitui¢do de 1988, detém monopdlio sobre iniciativa legislativa, o que aproxima o sistema brasileiro das
democracias parlamentaristas européias. Ainda que estruturada em torno de questdes empiricas, a discussdo tangen-
cia questdes tedricas, como a importancia das escolhas institucionais e como estas afetam as relacdes entre a maioria e
a minoria em governos democraticos.
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SUMMARY

There is no reason to treat the Brazilian political system as a
singular one. Coalitions obey and are built according to party principles. The president, whose institutional power was
enhanced by 1988’s Constitution, monopolizes legislative initiative, which puts Brazilian system close to European
parliamentary democracies. Even though its based upon empirical data, this essay formulates theoretical problems,
such as the importance of institutional choices and how they affect relations between majority and minority in demo-
cratic governments.
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presidentialism.

Para Adam Przeworski, meu professor

[1] Versio levemente modificada da O tema desta aula, conforme o edital, é presidencia-
aula proferida em 29/09/2006 du-

lismo de coalizdo e processo decisério no Brasil contemporaneo.
rante as provas do concurso de Pro- ) ) )
fessor Titular no DCP/USP. Creio ser esta uma boa oportunidade para ampliar o enfoque e mos-
trar que é um equivoco tracar linhas demarcatérias rigidas entre, por
exemplo, a pesquisaempiricaeateoria, entre métodos quantitativos
e qualitativos e assim por diante. Cientistas politicos tém mostrado
uma tendéncia a se dividir em tribos e pequenos grupos, cada um
deles reivindicando para si o papel de herdeiro ou arauto da verda-

deira disciplina.
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Nio acredito que existam diferentes tradi¢des ou idiomas em dis-
puta. Quando trabalhadas de forma consistente, as indagagdes que
estruturam a disciplina desrespeitam essas fronteiras. Por exemplo,
questdes que, a primeira vista, podem parecer meramente empiricas
ou quantitativas, sé podem ser respondidas de maneira adequada se e
quando as dimensdes tedricas envolvidas sdo levadas em conta. Argu-
mentos no podem ser contestados com base em suas alegadas ori-
gens geograficas. Alogica da anélise cientifica ndo tem sotaque.

O tema central destaexposi¢io é o sistema politico brasileiro,0 seu
modo de funcionamento e de operagao, sistema este que, de uns tem-
pos a esta parte, passou a ser nomeado pela expressio cunhada por
Sérgio Abranches em 1988, isto é, como um presidencialismo de coa-
lizdo2. O termo ganhou o grande publico e, hoje, é de uso corrente, fre-
quentando inclusive os editoriais dos jornais de ampla circulagdos.

A necessidade de adjetivar ou qualificar o presidencialismo brasi-
leiro deixa subentendido que este teria algo de peculiar, de especial.
Nio praticariamos um presidencialismo normal ou corriqueiro. Teria-
mos um regime com caracteristicas proprias. Para bem ou para o mal,
o presidencialismo brasileiro funcionaria desta forma particular:
como um presidencialismo de coalizdo.

Um dos objetivos centrais desta exposicio é examinar se existem
razdes que autorizam essa aspira¢io a originalidade. Parafraseando
O’Donnel, estarfamos frente a um novo animal politico? Viveriamos
sob um presidencialismo de coalizdo, com direito a grifo e italico?

Quando proposto por Sérgio Abranches, o uso do termo de fato
comportava a reivindicacdo  especificidade:

O Brasil é o iinico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com
base em grandes coalizées. A esse trago peculiar da institucionalidade con-
creta brasileiva chamarei, d falta de melhor nome, ‘presidencialismo de
coalizdo4

Nesse texto, a especificidade é diretamente associada as dificulda-
des dainstauracio de uma ordem democratica estavel no Brasil. Nao é
demais lembrar o subtitulo do artigo: “o dilema institucional brasi-
leiro”. O texto é repleto de referéncias a possibilidade de crises e juizos
acerca das dificuldades enfrentadas pelo pais em suas experiéncias
com um regime democratico. Cito apenas uma:

O raciocinio acima aponta para o né gordio do presidencialismo de coa-
lizéio. E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sus-
tentagdo baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do
governo e nasuadisposicdo de respeitarestritamente os pontos ideoldgicos ou
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[2] Sérgio Henrique Abranches. “O
presidencialismo de coalizdo: o
dilema institucional brasileiro”. In:

Dados 31(1),1988, pp. 5-33.

[3] Leia-se, por exemplo, o editorial
de O Estado de S. Paulo,de 03 dejunho
de 2006, intitulado “Sucessao de
vexames”:“Mas o PMDB sabe que
ndo precisaré se aliar formalmente
nem ao PT nem a coligacdo PSDB-
PFL,que também o corteja—nao éde
bom tom, naturalmente, falar em afi-
nidades programaticas — para nos
préximos quarto anos estar no poder
federal, do qual jamais se afastou
desde a redemocratizacio, salvo no
acidental interregno collorido. E a
légica do presidencialismo de coali-

z30 brasileiro”.

[4] Abranches, op.cit., pp. 21-22.



[5] Ibid,p.27

[6] Ibid,p.22.

[7] Giovanni Sartori. “Concept Mis-
formation in Comparative Politics”.
In: American Political Science Review

64(4),1970, pp.1033-53.

programdticos considerados 1negocidves, 0s quais hem sempre sdo explz’cim
e coerentemente fixados na fase de formagdo da coalizdo 5

Faz-se necessario precisar qual a contribui¢io do autor para o
debate institucional do periodo pré-constituinte, a saber, propor uma
alteragdo no foco da discussio, reconhecendo que de pouco adiantaria
reformar a legislagdo partidaria e eleitoral com vistas a reducéo do
nimero de partidos. Presidentes sempre seriam for¢ados a formar coa-
lizdes para governar, mesmo, por paradoxal que pareca, se seu partido
fosse majoritario. Isso porque coalizdes ndo seriam formadas apenas
de acordo com o critério partidario. Ou melhor, esse método usual de
formacio de coalizdes seria insuficiente para dara sustentacdo politica
necessaria ao presidente. Federalismo, o poder dos governadores e a
diversidade e heterogeneidade da sociedade brasileira, mais do que o
nimero de partidos, tornavam coalizes imperiosas. Essa caracteris-
ticada politica brasileira é afirmada na seguinte passagem:

Alégicadaformagio de coalizdes tem, nitidamente, dois eixos:o partidd-
rio e o regional (estadual), hoje como ontem. Eisso que explica a recorréncia
das grandes coalizées, pois o cdlculo relativo d base de sustentagdo politica do
governo ndo é apenas partiddrio-parlamentar, mas também regional .6

O que distinguiria o presidencialismo de coalizdo seria esse critério
particular usado paraa formacio da base parlamentar de apoio ao presi-
dente, isto é, 0 fato de ela ndo poder ser estritamente partidaria. A neces-
sidade de atenderao critério regional, vale insistir, se deve a heterogenei-
dade social do pais, ao federalismo e ao poder dos governadores.

Sendo compostas dessa forma, conclui-se que, a despeito de
necessarias, as coalizdes seriam ineficientes, incapazes de apoiar
agendas consistentes de governo. A coalizio, portanto, entra na defi-
ni¢do do conceito ndo como solucio, mas como expressdo das dificul-
dades enfrentadas pelo presidente para governar.

No entanto, cabe perguntar se a formulagio original é resgatada
quando, hoje, se emprega o termo. Afinal, 0 que se tem efetivamente
em mente quando nosso sistema é nomeado como um presidencia-
lismo de coalizao?

Eu diria que a relagdo com a defini¢io e caracterizagio original é
vaga, quando ndo ambigua. Estamos diante, creio eu, do fenémeno
apontado por Sartori” muitos anos atras: um esgar¢amento conceitual
queleva,irremediavelmente,a confusio. Aindaassim, é possivel apon-
tar para alguns pontos em que o texto de Abranches, cujos juizos
atuais me parecem distantes dos oferecidos em 1988, tangenciam a
visdo corrente sobre o sistema politico brasileiro. Este tende a servisto
como original, em fungio da incapacidade de formar coalizées estritamente
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partiddrias dada a fragilidade dos partidos, o que se explica em parte ou
totalmente com referéncias a sobrevivéncia do poder tradicional (poder
regional e local).

Minha exposicdo caminha na direcio oposta. Do ponto de vista
descritivo, o sistema politico brasileiro, ndo ha davidas, pode ser
nomeado como um presidencialismo de coalizo. Afinal, a forma de
governo adotadaéo presidencialismo e governos recorrem a formagio
de coalizdes para obter apoio para suas iniciativas. Logo, em si mes-
mas, essas caracteristicas nao implicam ou justificam aaspiragdoaori-
ginalidade. Mais do que isso, se recorrermos a evidéncias empiricas
sistematicas, como procurarei mostrar, nao é possivel manter quer a
aspiracdo a originalidade, quer os juizos negativos. Ainda que trate
apenas tangencialmente dos demais pontos, mostrarei também que
nfo é possivel sustentar que o partidos brasileiros ndo so capazes de
estruturar coalizdes partidarias ou que o poder tradicional regule e
controle os resultados eleitorais.

Sendo mais positivo, quero mostrar que do ponto de vista da sua
estrutura, da forma como efetivamente funciona, ha pouco que per-
mita distinguir o sistema politico brasileiro de outras democracias
ditas avangadas ou consolidadas. A forma como o processo decisério
é organizado, mais especificamente, o poder de agenda conferido ao
Executivo, garante que o governo brasileiro opere em bases similares
as de grande parte das democracias existentes. Nesse aspecto particu-
lar, a Constituicio de 1988 alterou radicalmente as bases institucio-
nais sobre as quais se estruturam as relacdes entre o Poder Executivo e
o Legislativo. Abranches, cabe notar, nio faz qualquer referéncia ao
processo decisorio e escreve antes da elaboragdo da Constitui¢io de
1988. Ou seja, ao utilizar o termos hoje, implicitamente, equiparam-
seas duas experiéncias democraticas brasileiras. No entanto, a matriz
institucional de cada uma delas esta longe de ser a mesma.

O plano da apresentagio, feita a longa introducéo, ¢ o seguinte. O
primeiro passo é estabelecer a aproximagao entre 0 modo em que ope-
ram as democracias atuais e a democracia brasileira. Trata-se, portanto,
de introduzir elementos comparativos que permitam contextualizar
nosso sistema politico. A referéncia, claro, devem ser as democracias
existentes e ndo as idealizadas. Por trivial e 6bvio que pareca, esse ndo é
o caminho usualmente trilhado pela maioria dos analistas.

Procurarei mostrar que o modo de operar do governo brasileiro é o
mesmo da maioria das demais democracias contemporaneas. O Exe-
cutivo controla a agenda legislativa, logrando aprovar a maioria de
suas proposi¢des porque ancorado por sélido e consistente apoio par-
tidario. Porisso,estasecdo pode ser nomeada, recorrendoaumlingua-
jar burocratico-regimental, como tratando da estrutura e do funciona-
mento das democracias contempordneas.
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Passo em seguida a analisar as possiveis obje¢des. Isto é,a discutir
as dificuldades em aceitar que as informagdes dadas possam ter o
mesmo significado aqui e alhures. Sendo alhures a Europa e paises
parlamentaristas, entende-se o argumento de que a realidade ganha
significado diverso quando atravessa o Atlantico e pousa em terras
indspitas, tropicais. Assim, nomeio a segunda parte desta exposicio
como tratando das objegdes.

Discutirei trés grupos de objecdes relacionadas a interpretagao dos
dados apresentados. As duas primeiras tratam de questdes tedricas e
analiticas. Comego pela prépria possibilidade de estabelecera compa-
racio feita. E licito comparar a estrutura dos governos parlamentaris-
tas e presidencialistas? Dados relativos ao sucesso e 4 hegemonia
legislativa do Executivo teriam, de fato, 0 mesmo significado nas duas
formas de governo? Ou seja, a primeira obje¢io diz respeito d forma de
governo, a distin¢do entre presidencialismo e parlamentarismo.

Ja 0 segundo conjunto de obje¢des questiona a interpretagio dos
dados. Paralisia e incapacidade do Executivo em implementar sua
agenda sdo compativeis com altas taxas de aprovagao das matérias
legislativas. Bastaria, para tanto,que o Executivo reconhecesse sua fra-
queza e submetesse & apreciacdo do Congresso apenas as matérias
consensuais. Reno essas objecdes sob o subtitulo da agenda e da ante-
cipagdo das reagdes.

Acterceira objecio trata mais diretamente do debate nacional, mais
precisamente, das arraigadas desconfiancas quanto a qualidade de
Nosso corpo representativo. Pretender equiparar o Brasil, digamos,
Inglaterra seria desconsiderar as diferencas qualitativas entre o corpo
representativo dos dois paises. A natureza das maiorias seria radical-
mente diversa. Sendo assim, a obje¢do remete diretamente a arena
eleitoral e, em Gltima analise, trata-se de discutir uma variacdo do
velho diagnéstico segundo o qual o sistema politico brasileiro poderia
ser caracterizado pelo conflito entre um Executivo progressista e um
Congresso conservador. Assim, o terceiro grupo de obje¢des pode ser
intitulado das falhas do governo representativo no Brasil.

DA ESTRUTURA E DO FUNCIONAMENTO DOS GOVERNOS DEMOCRATICOS

Alguns poucos dados sio suficientes para caracterizar os governos
parlamentaristas contemporéaneos. Dois indicadores bastante sim-
ples servem para apontar tracos essenciais da forma como operam: a
taxa de sucesso das iniciativas do Executivo, que nada mais é do que a
proporcio do que é aprovado sobre o total enviado por este poder, e a
taxa dedomindncia sobre a produgiolegal,asimples divisio dasleis cuja
proposicio se deve ao Executivo pelo total de leis aprovadas no
periodo. Estudos comparativos e sobre paises tendem a confirmar o
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que, em 1979, Loewenberg e Petterson®, em estudo comparativo pio-
neiro, chamaram da regra dos 9o9%. Isto é: tanto a taxa de sucesso
como a de dominédncia tendem a se concentrar em torno dos 90 %.

Os dados compilados pelo Inter Parliamentary Union?, o levanta-
mento comparativo mais confiavel a esse respeito, ndo deixam mar-
gem a davidas. Alguns poucos exemplos bastam. O governo inglés,
paradigma de governo parlamentarista, teve aprovada 939% das pro-
postas que submeteu ao parlamento entre 1971 e 1976. Entre 1978 e
1982, ataxacaiuum ponto percentual. Quanto adominéncia, elafoide
839% e 849% em cada um desses periodos. Os valores variam muito
pouco.Um outro exemplo:a Dinamarca. No primeiro periodo coberto
pelo levantamento, as taxas de sucesso e dominancia foram respecti-
vamente 89% e 99%. Na pesquisa mais recente, os nimeros cairam
levemente, ficando em 889 e 979%. A Finlandia, pais que, como o Bra-
sil, adota a representagio proporcional com lista aberta, registra valo-
res altos em ambos os quesitos nos dois periodos: 849% tanto de
sucesso quanto de hegemonia entre 1971 €1976, subindo para 889 e
999% respectivamente no segundo periodo.

Os exemplos podem ser multiplicados. Contudo, registra-se, ha
paises parlamentaristas incluidos na pesquisa que mostram compor-
tamento atipico. Dois casos chamam a atencio, incluidos apenas na
segunda edicdo: Portugal (13,7% €39,99) e Itdlia (51,39 € 69,99). As
excecdes sao importantes parachamaraatencio paradois pontos. Pri-
meiro: a esfera de abrangéncia das normas legais pode afetar o com-
portamento do indice, como é o caso de Portugal em funcéo da inclu-
sdo das “bagatelas”, leis que alteram o status de vilas e freguesias no
cdmputo da produgio legal. A Ttalia alerta para a possibilidade de que
o predominio do Executivo sobre a producio legal ndo seja um trago
constitutivodo parlamentarismo. Primeiros-ministros tendemacon-
trolar a agenda legislativa, mas nio é necessario que assim seja.

Atendéncia geral contida nesses dados ndo é razdo para soar sinais
dealarme,istoé,ndo sdointerpretados comosinais dafalénciado Poder
Legislativo ou de seu abastardamento diante do Executivo.Isso porque
naorigem da supremacia do Executivo estaria uma delegacio expressa
da maioria. As altas taxas de disciplina do partido ou da coalizio parti-
daria que ap6ia o Executivo seriam a comprovacio dessa delegacio.

O complemento necessario para a compreensio das taxas de
sucesso e dominancia do Executivo em governos parlamentaristas,
portanto, éaexisténciadadisciplina partidaria, dado que se toma como
inconteste e indisputavel para a maioria dos governos parlamentaris-
tas. Tal suposi¢io é de tal forma arraigada que é dificil encontrar traba-
lhos empiricos comparativos sobre o tema. Os poucos estudos dedica-
dosa paises especificos, porexemplo, tendema contarvotacdes em que
um ou mais votos indisciplinados foram registrados®.
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[8] Gerhard Lowenberg & Samuel
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Boston: Little Brown, 1979.

[o] Valentine Hermamn & Francoise
Mendel. Parliaments of theworld: a refe-
rence compendium. London: Inter-Par-
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Essas informagdes, de certa forma, revelam a estrutura dos gover-
nos parlamentaristas, as bases sobre as quais seu funcionamento
ordinario repousa: supremacia do Executivo amparada por apoio par-
tidario consistente. Pois muito bem, e o Brasil? As referéncias constan-
tes a problemas de governabilidade, a fragilidade do quadro partidario
e 0 apelo permanente a uma reforma politica apontariam ou nos
fariam supor que o quadro a ser revelado pelo exame de dados simila-
res seria radicalmente diverso. Estariamos diante de problemas de
governabilidade se 0 governo se mostrasse incapaz de governar. Parti-
dos seriam frageis se incapazes de dar sustentagio politica as propostas
do governo. No entanto, o exame dos dados revela quadro radical-
mente diverso. O Brasil ndo é tio diferente dos paises parlamentaris-
tas. Sendo, vejamos.

Comecemos pelas taxas de sucesso e dominéncia. Elas sdo eleva-
das,comparaveis as observadas nos paises que analisamos momentos
atras. O sucesso do Executivo para o periodo pés-promulgacio da

[11] Os dados para producio legisla- Constituicdo de 1988 é de 70,79%". Cabe notar que a defini¢éo de
e ¢ ddi“ipl,i“a Par:déria foram sucesso adotada é exigente, pois pede que a matéria seja aprovada ao
atualizados até marco de 2006.

longo do mandatodo presidente que submeteu amedida. As variacdes
por presidentes sdo pequenas e independem da sua base de apoio. E
certo que Fernando Collor, o Gnico presidente do periodo a formar
coalizdes minoritarias, teve o pior desempenho nesse quesito entre
todos os presidentes, aprovando 65% dos projetos que submeteu.
Mas a variacdo é menor que a estabilidade. A taxa de sucesso para Ita-
mar foi um ponto superiora de Collor e os demais presidentes ficaram
um pouco acima dos 709%.

Ataxade dominancia parao mesmo periodo também é expressiva:
85,69%.Umavez mais, ndo ha variacdes significativas entre os manda-
tos. Collore Sarney tém os valores mais baixos,em torno dos 779%. Ita-
mar e Lula estdo acima dos 909%, enquanto Fernando Henrique teve
taxa similar em seus dois mandatos: 85%.

E interessante comparar esses dados nio apenas com paises patla-
mentaristas. Compara-los ao periodo democrético anterior também é
revelador. O contraste ndo poderia ser mais completo. O sucesso do
Executivo no periodo para o qual ha dados disponiveis (1949-1964)
foi um magro 29,5 %. Vargas, o mais bem sucedido presidente do
periodologrouaprovarapenas 45% do que enviou. Quanto as taxas de
dominancia, as diferencas soam igualmente palpaveis. O Executivo
foi responsavel pela apresentagio de 399 das leis aprovadas naquele
periodo. Uma vez mais, o presidente com a taxa mais alta na primeira
experiéncia democratica esta bem inferior ao presidente que teve pio-
res resultados no periodo atual: a diferenca que os separa é de 309%.

Ou seja, as relacdes Executivo-Legislativo mudaram da 4gua para
ovinho.E mudaram por for¢a das diferencas entre os dois textos cons-
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titucionais. Visto pelo dngulo da producio legislativa, o mais bem
sucedido presidente do periodo anterior nio é sequeruma palidaima-
gem dos presidentes atuais. Estamos diante de caracteristicas que
decorrem daestruturainstitucional adotada e ndo das qualidades pes-
soais deste ou daquele lider.

Para resumir:o que o Executivo submete ao Legislativo é,em geral,
aprovado.E, pordefinicio,as matérias s podem seraprovadas se con-
tam com o apoio da maioria. Para evitar mal entendidos, cabe notar
que a afirmacdo se estende as Medidas Provisorias. Estas necessitam
ser aprovadas pelo Congresso para que se tornem leis.

O passo seguinte posto para a anélise é investigar o comporta-
mento da maioria, isto é, saber como o Executivo obtém apoio para
suas propostas. Uma vez mais, a analise empirica revela um quadro
inesperado. O governo brasileiro é bem sucedido na arena legislativa
porque conta com o apoio sélido de uma coalizio partidaria.

Disciplina é a norma. Deputados filiados aos partidos que fazem
parte da coalizdo de apoio ao presidente seguem a recomendacio de
voto do lider do governo. A disciplina média da base do governo —
propor¢io de deputados filiados a partidos que receberam pastas
ministeriais que votaram em acordo com a indica¢io expressa do
lider do governo — é de 87,4% nas 842 votacdes ocorridas no
periodo'>. Avariacdo entre presidentes é pequena: a menor média foi
registrada sob Sarney, com 78,49%, e a maior, 90,7%, no segundo
governo de Fernando Henrique. O governo Lula, para dissipar falsas
imagens, contou com apoio médio de 89,1% dos deputados da base
do governo em 164 votagdes.

Na realidade, a bancada do governo perde consisténcia quando
um dos partidos da base ndo segue a lideranca do governo, quando a
taxa de apoio cai para70,19%. No entanto, essas dissensdes no inte-
rior da base sdo relativamente raras, tiveram lugar em 189 das 786
votacdes consideradas.

Comparados adisciplinaquase absolutaregistrada na maioriados
paises parlamentaristas, esses nimeros podem até ser considerados
baixos. Contudo, 0 que realmente importa ndo é a magnitude dadisci-
plina, masaprevisibilidade, isto é, selideres tém como prever os resul-
tados, se podem garantir vitorias contando apenas com suas banca-
das. Eisso ocorre no Brasil. O plenario é extremamente previsivel.

O fato é que o presidente raramente é derrotado. O governo saiu-
sevitorioso em nada mais nada menos que 769 das 842 votagdes con-
sideradas: 91,39 das vezes. Ndo ha grande variacio se distinguimos
tipos de votacio, dado o quorum exigido ou se a votacio se referia ou
n3o a matéria substantiva. No caso das matérias constitucionais, em
que se exige 3/5 dos votos favoraveis para aprovagio daemenda,a por-
centagem devitérias esti exatamente na média, foram 242 vitériasem
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[12] S6 sdo consideradas validas as
votacdes de matérias ordinarias em
que o quorum regimental foi alcan-
¢adoeasniounanimes,istoé,em que
ha desacordo entre as indicacdes dos
lideres ou a minoria teve pelo menos
109% dos votos validos. Para calculara
disciplina da base do governo, ¢ pre-
ciso saber a posicao do governo.

[13] Existe dissensdo interna a base
sempre que um dos lideres dos parti-
dos da base indicou voto em desa-
cordo com o lider do governo.



265 votagdes. Em seu segundo governo, Fernando Henrique obteve
apoio do plenario em 31 das 32 votacdes e Lula,em 31 das 32.
Com base nessas informacdes, parece dificil sustentar que a base
de apoio do governo careca de solidez. Vale observar que na maioria
das derrotas, a indisciplina da base néo foi o problema, mas sua divi-
sdo interna, isto ¢, pelo menos um partido nio seguiu a orientacao do
lider do governo.
Por tltimo, antes de prosseguir, cabe notar que presidentes podem
correr riscos que, por vezes, primeiros-ministros nao podem, uma vez
que derrotas ndo implicam perda do cargo. Logo, é de esperar que o
governo, sob presidencialismo, sofra maior nimero de derrotas sem que
[14] José Antonio Cheibub, Adam isso signifique paralisia ou conflito insuperavel com o Legislativo.
Przeworski e Sebastian Saiegh. “Go-

Analisados dessa forma, os dados permitem concluir que estamos

vernos de Coalizio nas Democracias
Presidencialistas”. In: Dados 45(2), diante de negocia¢des partidarias, levadas a cabo pelas liderangas dos
2002 pp.187:218. partidos que formam a base do governo. Dissensdes na base sdo raras,
como indicam os poucos casos em que a coalizdo se divide. Dito de
maneira inversa: nada indica que o sucesso do Executivo seja obtido
casoacaso, matériaamatéria,com maiorias formadasa partir de nego-
ciacdes individuais.

O governo controla a produgio legislativa e esse controle é resul-
tado da interagio entre poder de agenda e apoio da maioria. Maioria
reunida por uma coalizdo partidaria pura e simples. Nada muito
diverso do que se passa nos governos parlamentaristas. Ou seja, ndo ha
bases para tratar o sistema politico brasileiro como singular. Muito
menos, paradizer que estarfamos diante deumademocracia com sérios
problemas, ameagada por alguma sindrome ou patologia causada quer
pela separagio de poderes, quer pela fragilidade de seus partidos.

Aindaassim,imperaadesconfian¢a eavisio negativa. Hienormes
dificuldades em aceitar que vivamos sob uma democracia normal. O
nosso sistema politico simplesmente ndo poderia ser equiparado as
demais democracias. Passemos, entdo, as obje¢des. Porque objecdes
h4.E ndo sdo poucas.

DAS OBJECOES

Obviamente, é impossivel, dados os limites desta exposicio, tra-
tar de todas as obje¢des que podem ser levantadas as proposi¢des fei-
tas na se¢ao anterior. Creio ter selecionado as mais representativas.
Tratarei de trés obje¢des, as relativas a forma de governo, a sele¢io
estratégica das propostas e 2 natureza da maioria. Quanto a primeira
delas, a que se refere a forma de governo, seu cerne toma a seguinte
forma: o sucesso e adominancia do Executivo seriam tracos normais
sobo parlamentarismo;sob o presidencialismo, seriam evidéncias de
anomalias, de uma clara deturpacio do principio da separagio dos
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poderes, uma vez que a tarefa de legislar deveria caber ao Legislativo.
Sob presidencialismo, caberia ao Executivo executar as leis cuja ela-
boracdo estaria a cargo do Poder Legislativo. Assim, se o Executivo é
o principal legislador, teriamos uma usurpacio do Poder Legislativo
pelo Poder Executivo.

Para dar inicio & discussdo, é importante ressaltar quio inade-
quado é identificar o funcionamento virtuoso do presidencialismo
seja & sua concepcdo original, seja a0 modelo norte-americano con-
tempordneo.Ambos os erros, creio, sao cometidos pelaliteratura com-
parada atual’s.

Nos debates acerca do presidencialismo, é usual a referéncia aos
Federalistas. Namaioria dasvezes, ndo passade umareveréncia:uma
consultaao oraculo, pararelembraraironiacom que Madison trataas
referéncias a Montesquieu pelos anti-federalistas. Consulta, no
entanto, que perde de vista, de acordo com Bernard Manin, o essen-
cial da contribui¢do original dos Federalistas: a de criar mecanismos
enddgenos para o controle e a limitacdo do exercicio do poder pela
maioria, dificultando a sua acdo, tornando-a mais lentas. Quero res-
saltar esse ponto porque o entendimento das relacdes entre maioria
e minoria em desenhos institucionais especificos é uma referéncia
constante nesta exposi¢ao.

E interessante notar a assimetria no tratamento dedicado aos
governos parlamentaristas e presidencialistas. O parlamentarismo
moderno, Cuja expressao classica se encontra no governo inglés,
nio foi o resultado de um desenho institucional previamente con-
cebido. Antes o contrério. A fusdo de poderes Executivo e Legisla-
tivo apontada por Bagehot, 0 que denominou como seu segredo efi-
ciente, ia contra a separacdo de poderes louvada e recomendada
pela teoria vigente.”

Como mostra Gary Cox'8, a concentracao de poderes nas mios do
gabinete foi o resultado ndo intencional de uma série de transforma-
¢des iniciadas com a ampliagio do eleitorado em 1832. Como todos
queriam aprovar propostas para agradar seu eleitorado, cresceu a pres-
siosobreo tempo escasso.Posteriormente,areagdoestratégia obstru-
cionistadabancadairlandesareforcou o controle do primeiro-ministro
sobre os trabalhos. Do ponto de vista do processo decisério, teve lugar
uma verdadeira expropriagdo dos direitos legislativos individuais dos
parlamentares. Minorias tiveram seu poder imensamente reduzido,
quando nio anulado. A maioria, de sua parte, passou a governar por
meio da delega¢do ao gabinete. Processo analogo teve lugar em muitos
regimes presidenciais. No entanto, o retorno constante ao “oraculo”
acaba por condenaressaevolugio,vendo-acomoilegitimaoucomoum
atentado contra os venerados principios da separacio dos poderes. O
mais paradoxal dessa insisténcia é que no se trata de uma discussio
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[15] Para dois exemplos acabados
desse tipo de erro, consultar Terry
Moe & Michael Caldwell. “The Insti-
tutional Foundations of Democratic
Government: a Comparison of Presi-
dential and Parliamentary Systems”.
In:Journal Institutional and Theoretical
Economics,150(1),1994, pp.171-195; €
Bruce Ackerman. “The New Separa-
tion of Powers”. In: Harvard Law
Review,113(3), 2000, pp. 633725.

[16] Conformeafirma Manin,asepa-
ragdo de poderes “aimed to place res-
traints on what the Federalists expec-
ted to be the predominant power, the
power of the people. (...) The primary
purpose of these two prominent
checks and balances was thus to slow
down the will of the people and to
delay its action. These checks were
not supposed to operate as bulwarks
that stopped definitively the popular
will, but only as obstacles which
could be overcome, but after awhile”.
Bernard Manin: “Checks, Balances
and Boundaries: the Separation of
Powers in the Constitutional Debate
of 1787”. In: Biancamaria Fontana
(org.). The invention of modern Repu-
blic. Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press, 1994, pp. 60-61.

[17] A passagem relevante é a
seguinte: “The brief description of
the characteristic meritof the English
Constitution is that its dignified
parts are very complicated and some-
what imposing, very old and rather
venerable; while its efficient part, at
leastwhen ingreatand criticalaction,
is decidedly simple and rather
modern. (...) The efficient secret of
the English Constitution may be des-
cribed as the close union, the nearly
complete fusion of the executive and
the legislative powers. According to
thetraditional theory,asitexistsinall
books, the goodness of our constitu-
tion consists in the entire separation
of the executive and legislative autho-

rities, butin truth its merit consists in



their singular approximation. The
connecting link is the cabinet. By that
new word we mean a committee of
the legislative body selected to be the
executive body. (...) The legislature
chosen, in name, to make laws, in fact
finds its principal business in making
and in keeping an executive”. Walter
Bagehot. The English Constitution.
Cambridge: Cambridge University
Press: 2001, pp. 8-9.

[18] Gary Cox. The efficient secret: the
cabinet and the development of political
parties in Victorian England. Cambridge:
Cambridge University Press,1987.

[19] Terry Moe. “An Assessment of
the Positive Theory of ‘Congressional

Dominance

Quarterly, X11(4),1987, pp. 475-520.

. In: Legislative Studies

[20] Essaobservacioirénicaé feita por
Terry Moe e Scott Wilson. “Presidents
and the Politics of Structure”. In: Law
and Contemporary Problems 57,1994,
Pp1-44.

[21] Consultar a respeito: William
Howell. Power without persuasion: the
politics of direct presidential action. Prin-
ceton: Princeton University Press,
2003.Parauma excelente comparagio
entre as Medidas Provisérias e as Exe-
cutive Orders, consultar Marco Aurélio
Sampaio.A medida proviséria como ato
de governo. Tese de doutorado. Facul-
dade de Direito da USP, 2004.

[22] Fernando Limongi. “Formas de
Governo, Leis Partidarias e Poder de
Agenda”. In: Boletim Informativo e
Bibliografico, 55,2003, pp. 7-39.

[23] “The definition of (...) ‘pure’
presidentialism is the following: (1)
the popular election of the chief exe-
cutive; (2) the terms of the chief exe-
cutiveand assembly are fixed,and are
not contingent on mutual confi-
dence; and (3) the elected executive
names and directs the composition of
the government; (4) the president
has some constitutionally granted
lawmaking authority”. Mathew Shu-
gart e John Carey. Presidents and
assemblies. Cambridge: Cambridge
University Press, 1992, p.19.

[24] O Artigo 161, paragrafo primeiro,
da Constitui¢ao de 1988 estabelece
que “sdo de iniciativa exclusiva do
Presidente da Reptblica as leis que I
fixem ou modifiquem os efetivos das
Forgas Armadas; I Disponham sobre

que dependa da exegese e interpretagio de textos escritos por autores
consagrados. Basta ler os proprios textos constitucionais. Estes muda-
ram, afastando-se da matriz norte-americana.

Aliteratura comparada, sob forte influéncia dos estudos legislati-
vos norte-americanos, minimiza o poder do presidente, insistindo,
como sublinha Terry Moe9, em colocar o congresso no centro daquele
sistema politico. E inegavel que do ponto de vista de seus poderes
legislativos, o presidente norte-americano é fraco. Seu poder selimita
ao veto total. Mas isso ndo o reduz a insignificancia, aum mero ponto
no espaco com poder similar ou inferior aum senador°. E notem que
ndo é preciso considerar o verdadeiro poder de decreto com que con-
tam os presidentes norte-americanos, as recentemente “descobertas”
Excutive Orders, para criticar essa visao?".

As dificuldades para compreender o presidencialismo contempo-
raneo decorrem da tendéncia a equiparar separagio a conflito entre os
poderes. Na origem desse equivoco, como argumentei em outra opor-
tunidade??, estd a premissa de que politicos se importariam apenas
com obter mandatos. Politicos, para usar o jargdo e seguindo a pro-
posta original de Downs, seriam office seeking. E como presidentes e
legisladores respondem a eleitorados diversos, segue que tém interes-
ses distintos, isto é, que procurario enviesar as politicas publicas para
eleitorados diversos. Portanto, inevitavelmente, entrario em conflito.

Cabe observar que a conhecida e sempre citada defini¢do de presi-
dencialismo proposta por Shugart e Carey se baseia, sobretudo, na
separacdo eleitoral dos mandatos3. O que tornaria presidencialismoe
parlamentarismo diversos, o que impediria a cooperacio dos poderes,
seria a diferenga quanto & origem e término dos mandatos. Da inde-
pendéncia dos mandatos seria possivel derivar a impossibilidade da
cooperacio entre os poderes. Vale notar de passagem que neste argu-
mento,dadaa premissaque o que realmente importa é obter e assegu-
rar mandatos, legisladores sdo tratados como tendo interesse comum
e unico. O conflito intra-legislativo, os partidos, saem de cena.

O fato é que o presidente brasileiro é poderoso do ponto de vista
legislativo ndo porque usurpe o poder legislativo, mas porque a Consti-
tui¢do de 1088 assim o estabeleceu. O presidente tem a prerrogativa
exclusivadeiniciarlegislacdo nas principais areas de politica: tributago,
or¢amento e fixacdo dos quadros do funcionalismo, para citar as areas
fundamentais*4. Logo, o presidente ndo é um legislador qualquer.

Cabe notar: o presidente brasileiro ndo é o Gnico a assumir essa
posicdo. A maioria das constituicdes presidencialistas estabelece esses
mesmos principios. Constitui¢des presidencialistas adotadas mais
recentemente nio seguem o padrao norte-americano. Conferir ao pre-
sidente a prerrogativa exclusiva de iniciar as matérias legislativas mais
relevantes tende a ser a norma. Sobretudo, limita-se a esfera de acio
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possivel dos legisladores & definicdo do orcamento publico. Essaagio é
circunscrita de forma clara e expressa. Por exemplo, no Brasil, a Consti-
tui¢do de 1988 disciplina a apresentacio de emendas a proposta or¢a-
mentaria, restringindo—as, praticamente, 20 remanejamento de dota-
cdes destinadas a investimentos2s. Varias outras constituicdes
presidencialistas fazem o mesmo. Ironicamente, a caracterizagio do
funcionamento e dos problemas enfrentados pelo presidencialismo
oferecida por Juan Linz2° parece saida das paginas de Bagehot.

Em resumo, a Constituicdo brasileira, de par com outras tantas
constitui¢des presidencialistas,impede que as carreiras parlamenta-
res sejam construidas recorrendo ao distributivismo. Os Estados
Unidos dos anos cinqiienta e sessenta é que sdo a exce¢do. Deputa-
dos em governos presidencialistas tiveram, da mesma forma que no
parlamentarismo, circunscritos seus direitos parlamentares de apre-
sentar propostas?’.

Sendo assim, o referencial analitico usado para compreender as
relacdes entre o Executivo e o Legislativo sob parlamentarismo podem
ser usados no estudo do funcionamento do presidencialismo. O pro-
cesso decisério favorece o Executivo, que, contando com esses recur-
s0s, é capaz de estruturar e preservar sua base de apoio legislativa. Em
ambos os casos, o Executivo governa amparado pela delegacio da
maioria.Adistanciaentre governos presidencialistas e parlamentaris-
tas é menor do que normalmente se supde.

O exame dessas questdes nos leva assim a segunda obje¢io, ao
entendimento do significado das taxas de sucesso e hegemonia legis-
lativa do presidente. De acordo com essa obje¢do, os indicadores de
sucesso e hegemonia legislativa do presidente ndo seriam suficientes
para provara capacidade do presidente em aprovar sua agenda legisla-
tiva. Se o presidente fosse capaz de antecipar as reacdes, ou melhor, as
obje¢des do Congresso, sé proporia legislacio que teria certeza de ser
aprovada. Dessa possibilidade a conclusdo de que isto de fato ocorre
com a parte substantiva e que realmente importa da agenda presiden-
cial éapenas um passo.

A objecio ndo é nova e ocupa posicdo central no interior da disci-
plina. Impossivel ndo referi-la ao debate acerca das manifestacdes do
poder, suas diferentes faces, para usar as expressdes que se cristaliza-
ramnos anos sessenta. Mais importante, aobje¢do nos forcaa serrigo-
rosos do ponto de vista analitico e, como mostrarei, se considerada
desta forma, seu efeito é menor do que pode parecer & primeira vista.

Para que a objecdo fique mais clara, recorro auma citacdo,aumade
suas formulacdes mais completas, apresentada por Alfred Stepan ao
questionar as conclusdes de trabalhos que apresentam dados sobre o
sucesso e a dominéncia legislativa do presidente brasileiro. A passa-
gem relevante é a seguinte:
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a) criacdo de cargos, funcdes ou em-
pregos publicos na administragao
direta ou autarquica ou aumento de
sua remuneragio; organiza¢do admi-
nistrativa e judiciaria, matéria tribu-
taria e orcamentaria, servicos pabli-
cos e pessoal da administragdo dos

Territorios”.

[25] O artigo 166 da Constituigio
estabelece que as emendas ao orca-
mento s6 serdo aceitas desde que
“indiquem os recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de
anulagao de despesa, excluidas as que
incidam sobre: a) dotagdes para pes-
soal e seus encargos; b) servico da
divida; c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados, Muni-
cipios e Distrito Federal”.

[26]Juan Linz. “Presidential or par-
liamentary democracy: does it make a
difference?” In: Juan Linz & Arturo
Valenzuela (eds.). The failure of presi-
dential democracy: the case of Latin
America. Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1994, pp.3-87.

[27] Por isso mesmo, o presidente
chileno, entre 1990 € 1996, foi o res-
ponsavel pelaintrodugdo de 869% das
leis aprovadas (Peter M. Siavellis. The
president and the congress in post-autho-
ritarian Chile. Pennsylvania: Penn
State University Press, 2000).
Mesmo um presidente considerado
fraco, como o venezuelano, foi res-
ponsavel pela proposicao de 849% das
leis sancionadas entre 1959 € 1995
(Brian F. Crisp. Democratic institutio-
nal design: the powers and incentives of
Venezuelan politicians and interest
group. Stanford: Stanford University
Press,2000).



[28] Alfred Stepan. “Para uma Ana-
lise Comparativa do Federalismo e da
Democracia: Federacdes que Restrin-
gem ouAmpliam o Poder do Demos”.
In: Dados, 42(2),1999, p. 231. Ndo é
minha intencio discutir o texto de
Stepan, mas sim a objecdo levantada.
Objecdo similar se encontra em Barry
Ames. Os entraves da democracia no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV,
Pp-243ess.

[29] Peter Bachrach e Morton S.
Baratz. “Two Faces of Power”. In: The
American Political Science Review,
56(4),1962, pp 947-952. Ver tam-
bém, dos mesmos autores, “Deci-
sionsand Non-decisions:an Analyti-
cal Framework”. In: The American
Political Science Review, 57(3),1963,
pp- 632-642.

[30] Keneth Shepsle. “The Changing
Textbook of Congress”. In: John
Chubb & Paul Peterson (eds.).Can the
Government Govern? Washington:
Brookings Institution, 1989.

Nessas condicdes entraemjogo o que Karl Friedrich chamou delei dares-
posta antecipada (...): dado que todos os jogadores conhecem o potencial de
obstrugdo de uma pequena minoria, muitas medidas que poderiam contar
como apoio de uma maioria do Congresso e da opinido piiblica sdo retiradas

da agenda. >®

Deixemos de lado uma saida facil: a ressalva, em se tratando de
uma lei, se aplicaria igualmente aos paises parlamentaristas citados
anteriormente. O tipo de questionamento invocado é mais amplo e
geral. Trata-se de um problema a ser enfrentado sempre que relacdes
de poder sdo discutidas. No interior da disciplina, uma de suas mais
famosas e conhecidas encarnacdes se deu no conhecido debate entre
os pluralistas e a teoria das elites. Como comprovar que o poder esta
disperso ou concentrado em poucas mios?

No desenrolar desse debate, como é sempre recordado em qual-
quer revisdo do tema, Brachrach e Baratz>°,em 1962, chegaram justa-
mente & lei da antecipagio das reagdes, apontando paraaexisténciade
uma segunda face do poder. O poder que se exerce sem se manifestar,
isto é, quando um ator impede que temas cujas decisdes possam vir a
contrariar seus interesses sejam incluidos na agenda deciséria. Teria-
mos, entdo, nio-decisdes. No que se refere a esta apresentaqao, tetrfa-
mos questdes nio submetidas ao Congresso, uma agenda presiden-
cial ndo proposta pela antecipagio da obstrugio do Congresso.

O problemaé conhecido. Enunci-lo nio chegaa ser propriamente
uma obje¢do conseqiiente. Seria preciso ir adiante para transformar o
problema analitico em um questionamento com conseqiiéncias
empiricas e substantivas. Mas, mesmo no campo analitico, estamos
hoje em melhores condi¢des para enfrentar o problema posto pela
possivel antecipacdo das reagdes. Stepan aponta a direcio. O uso do
termo jogadores nao ¢, por certo, gratuito.

O trecho citado é precedido por uma série de referéncias a literatura
sobreo Congresso norte-americano, mais especificamente, aque adota
a perspectiva da escola da escolha racional. Algumas questdes envolvi-
das pela obje¢do levantada podem ser mais bem compreendidas
quando referidas a essa literatura. Sendo mais preciso, cabe recuperaro
debate substantivo e metodolégico que tem lugar na literatura norte-
americana. Quanto ao primeiro aspecto, o que estd em jogo é o poder
institucional das comissdes, a capacidade das minorias encasteladas
nas comissdes terem suas propostas aprovadas pelo plenario. A visdo
estabelecida sobre o congresso norte-americano, The Textbook Con-
gress3°, para parafrasear o titulo do conhecido artigo de Shepsle, frisa a
descentralizagdo do processo decisério e a importancia que as comis-
sdes assumem nesse contexto. Nessa estrutura institucional, minorias
com preferéncias em desacordo com a maioria acabariam por governar.
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Essa éumavisio estabelecida na literatura e que, cabe notar, antecede a
aplicagio de modelos da escolha social aos estudos legislativos.

O afamado modelo proposto por Shepsle ndo prova que comis-
sdes governem e que a descentralizagdo do processo decisério leve ao
governo por minorias, ainda que essa seja uma interpretacdo comum
do seu trabalho3'. A questdo que Shepsle procura responder é outra.
Seu problema é de ordem tedrica e analitica. Ele recorre a uma versio
estilizada do Congresso norte-americano para provar a existéncia de
equilibrio em decisdes tomadas de acordo com a regra da maioria.
Shepsle esta procurando uma resposta para o problema da instabili-
dade e imprevisibilidade das maiorias. Decisdes por maioria nio
seriam estaveis, ndo teriam equilibrio. Para qualquer decisdo tomada
poruma maioria, seria possivel formaruma coalizdo majoritaria alter-
nativa que a derrotaria.

A impossibilidade de encontrar uma decisdo social tnica, no
entanto, ocorreria num suposto estado de natureza, num processo
decisério ndo regulado por institui¢des, em que a vontade da maioria
seria revelada pela mera agregacdo das preferénciass>. O modelo de
Shepsle impde estrutura a esse processo decisério, uma estrutura que
espelha o sistemade comissdes adotado pelo Congresso norte-ameri-
cano. No entanto, em tltima anélise, a solucdo proposta por Shepsle
depende do parcelamento do processo decisério, da transformacio de
uma decisao multidimensional em uma série de decisdes unidimen-
sionais tomadas de forma independente pelas comissdes.

Demonstrar a existéncia do equilibrio nio é o mesmo que mostrar
que sera alcangado. Equilibrio neste texto significa que ndo ha uma
maioria que vote em favor de uma decisdo alternativa. A defini¢do de
equilibrio usada — core — néo se pergunta como esta decisdo seria
obtida. Examina-se todo o espago decisério em busca de um ponto
com esta propriedade: ndo ser derrotada por qualquer maioria hipote-
ticamente formada. Nesta tradi¢do, como e por que a maioria conver-
giria para este ponto nao ¢ uma questao investigada. No entanto, para
que este ponto viesse a ser a decisdo social, como mostra Krehbiel,
seria necessario que o plenario acatasse as propostas das comissdes
que contrariam seus interesses.3 No cerne do argumento, esta o pro-
blema daantecipacio das reagdes e a seqiiéncia em que atores sio cha-
mados a participar do processo decisério.

Tal objeciolevouaumintenso debate sobre as bases institucionais
do poder das comissdes legislativas que acabou por desmentira inter-
pretacdo substantiva atribuida ao modelo proposto por Shepsle.3+
Somente a deferéncia a expertise da comissdo seria capaz de explicar
por que o plenario acataria as propostas feitas pelas comissdes. Do
ponto devista institucional e assumindo-se atores racionais, a comis-
30 ndo tem como impor a suavontade ao plenario.
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[31] Keneth Shepsle. “Institutional
Arrangements and Equilibrium in
Multidimensional Voting Models”.
In: Mathew McCubbins & Terry Sul-
livan (eds.). Congress: structure and
policy. New York: Cambridge Univer-
sity Press,1987.

[32] Suposto porque preferéncias
precisam ser agregadas de acordo
com regras. Ainda assim, os tedricos
da escolha social afirmam que a ins-
tabilidade das maiorias se revelaria
sob qualquer regra para agregar pre-
feréncias conhecidas.
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New York: Cambridge University
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gast. “The Institutional Foundations
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ful?”. In: American Political Science
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[35] Por isso mesmo, no interior
deste debate, a existéncia ou ndo da
possibilidade de o plenario emendar
as propostas feitas pelas comissdes
(closed ouopenrules) eacapacidade do
plenario retirar uma matéria das
comissdes por meio da discharge peti-
tion ser ou ndo efetiva assumem gran-
de relevancia. Deixo de lado essas
questdes assim como as inGimeras
condicdes relacionadas ao debate
sobre se as comissdes sdo agentes de
interesses especiais, dos partidos ou
da maioria. Para uma revisdo dessa
literatura, consultar meu artigo: “O
Novo Institucionalismo e os Estudos
Legislativos:a Literatura Norte-Ame-
ricana Recente”. In: Boletim Informa-
tivo Bibliogrdfico, 37,1994, pp.3-38.

[36] Nao cooperativa porque acoope-
racdo nio pode ser assumida, mas
sim, caso ocorra, tem que ser resul-

tado das estratégias dtimas.

[37] Para uma revisao, consultar Da-
niel Diermeier & Keith Krehbiel.
“Institutionalism as a Methodolo-
gy”. In: Journal of Theoretical Politics,
15, 2003, pp. 123-144. David Austen-
Smith & Jeffrey Banks. “Social Choi-
ce Theory, Game Theory, and Positive
Political Theory”.In:Annual Review of
Political Science,1998, pp. 259-287.

Aolongo desse debate, Krehbiel introduziu uma distingdo aparen-
temente banal, mas crucial para as questdes substantivas envolvidas
ao observaradiferenca entre o poder de veto (o poder negativo, na sua
linguagem) e 0 poder de aprovar propostas contrarias aos demais ato-
res (o poder positivo). Nas duas situacdes, apesar do significado
diverso que possuem, dizemos que um ator (no caso da discussio, a
minoria representada pela comissdo) impde a sua vontade ao outro (a
maioria, representada pelo plenério). Mas ha uma diferenca crucial
entre as duas situacdes.

Krehbiel sustenta que comissdes teriam, no maximo, um poder
negativo, o poder de bloquear. Como s&o rotas obrigatérias para a tra-
mitacdo das matérias, a comissdo fecharia as portas s propostas que
sabe seriam decididas contrariamente a seu interesse pelo plenéario. A
comissao prefere deixar as coisas como estdo, o status quo,as mudan-
cas que seriam introduzidas pelo plenério. Nas demais situagdes, o
poder das comissdes depende das restricdes impostas ao direito do
plenario emendar as propostas que faz.

Obviamente, ndo é meu interesse reconstituir ou mesmo precisar o
poder das comissdes legislativas norte-americanas. Estou recorrendoa
esse debate para frisar a importancia das relacdes entre o desenho ins-
titucional e o poder conferido &s maiorias e minorias em sistemas poli-
ticos democraticos. O modelo original do governo por comissdes é um
modelo em que a minoria governa. No modelo revisado, levada em
conta as criticas feitas por Krehbiel, minorias deteriam um poder con-
servador, seriam capazes de deter a maioria. Ainda assim, cabe notar,
terdo esse poder sob um desenho institucional especifico. No caso,
desde que ndo seja possivel amaioria contornaro poderdevetodas pre-
feréncias minoritarias encasteladas na comissioss.

Comissdes, certamente, ndo sao a inica forma pela qual minorias
podem deter avontade da maioria. E, no entanto, uma das mais estuda-
das eeficientes armas das minorias em governos democraticos.A mino-
ria pode recorrer a outras estratégias, como estender indefinidamente o
debate, provocar votagdes a todo 0 momento, negar quorum, etc.

A discussdo substantiva sobre o poder das comissdes norte-ame-
ricanas foi acompanhada, do ponto de vista metodolégico, pelo pro-
gressivo abandono dos modelos baseados na escola da escolha social
(public choice) e da teoria dos jogos cooperativa. Os modelos atuais
seguem as premissas da teoria dos jogos ndo-cooperativas®. Na litera-
tura especializada, é usual distinguir duas gera¢des de modelos3”. Os
modelos da primeira geragio carecem de postulados comportamen-
tais minimamente consistentes. Basicamente, recorrem a regras ou
métodos pré-estabelecidos para agregar preferéncias, sem explicar ou
fornecer raz3es para justificar por que os atores agem da forma como
agem. Quem quer que estude o célebre modelo de McKelvey élevado a
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se perguntar por que os atores no percebem que estdo se afastando do
conjunto de decisdes Pareto-Otimas. Tudo se passa como se 0 Ginico
ator racional, a agir de forma estratégica, fosse o ator que controla a
agenda. Porisso mesmo, em fun¢do dessainconsisténcia, esses mode-
los foram abandonados e substituidos pelos modelos baseados na
teoria dos jogos ndo cooperativa.

O fato é que se recorrermos a teoria dos jogos néo cooperativa, alei
da antecipacio das reacdes é sempre aplicada. Jogadores raciocinam
tendo em mente as conseqiiéncias das suas a¢des. Logo, adotam os
cursos de acdo que levam ao melhor resultado que podem obter. Agem
de maneira estratégica, antecipando, a cada passo, a sua contribuicio
para o resultado final. Krehbiel mostrou, por exemplo, que o modelo
do governo por comissdes repousa sobre premissas inconsistentes
acerca do comportamento dos atores.

Voltando ao Brasil, cabe investigar quais os efeitos do desenho ins-
titucional sobre o poder damaioria e daminoria. Se retornarmos a for-
mulacio da lei da antecipagdo das reacdes apresentada, esta estipula
que minorias deteriam o poder de vetar, isto ¢, de bloquear as propos-
tas do Executivo.

Se olharmos para a estrutura institucional brasileira veremos, no
que tange as propostas de lei ordinaria, que essa possibilidade sim-
plesmente ndo existe. A maioria tem como evitar que a minoria ou
minorias venham a bloquear as propostas que considere relevantes.

Comissdes, para permanecer no campo que vinhamos discutindo,
ndo podem “engavetar” propostas. A maioria conta com vérios expe-
dientes para forcar a apreciacio das propostas pelo plenario — o mais
importante deles, sem dvida, a tramitagio em regime de urgéncia. A
aprovacio deum requerimento de urgéncia permite que aminoria seja
contornada, umavez que acarreta a aprecia¢io praticamente imediata
da matéria pelo plenario e, além disso, restringe o direito a apresenta-
¢do de emendas. Na verdade, ha trés tipos de urgéncia. Em primeiro
lugar, temos a chamada urgéncia constitucional, isto é, prevista pelo
texto constitucional e que pode ser solicitada unilateralmente pelo
Presidente da Republicas®, que tem assim como forcar o plenario a
deliberar sobre as matérias que submete ao Poder Legislativo. As duas
outras formas de urgéncia sio aprovadas pelo proprio Poder Legisla-
tivo e, enquanto tal, reguladas pelos respectivos regimentos. O Artigo
151 do Regimento Interno da Cimara dos Deputados estabelece que o
regime de tramitagdo pode ser alterado de ordinario para especial no
caso de matérias “reconhecidas, por deliberaco do Plenario, de cara-
terurgente”. Em termos praticos, a aprovagio da solicitacdo de urgén-
cia significa que a matéria é retirada da Comissio e incluida na ordem
do dia para apreciacdo pelo plenario. Ha ainda a possibilidade de se
aprovar,deacordo com o Artigo 155, a tramitagio em regime de urgén-
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[38] O Artigo 164 da Constitui¢io
assim estabelece: “Paragrafo1°.O pre-
sidente podera solicitar urgéncia para
apreciacdo de projetos de sua inicia-
tiva. Paragrafo 2°. Se no caso do Para-
grafo 1° a Camara dos Deputados e o
Senado Federal nio se manifestarem
sobrea proposicao, cada qual, sucessi-
vamente, em até quarenta e cinco dias,
sobrestar-se-3o todas as demais deli-
beragdes legislativas da referida Casa,
com excecdo das que tenham prazo
constitucional determinado, até que

se ultime a votagio”.



[39] Artigo 155: “Podera ser incluida
automaticamente na Ordem do Dia
para discussdo e votagdo imediata,
ainda queiniciadaa sessio em que for
apresentada, proposicdo que verse
sobre matéria de relevante e inadiavel
interesse nacional,a requerimento da
maioria absoluta da composi¢io da
Camara, ou lideres que representem
esse nimero, sem a restri¢io do para-

grafo segundo ao artigo precedente”.

[40] Artigo 62 da Constitui¢do: “Em
caso de relevancia e urgéncia, o Presi-
dente da Republica podera adotar
medidas Provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao

Congresso Nacional”.

cia urgentissima, um pleonasmo verdadeiramente maravilhoso que
vem a significar avotacdo imediata da matérias.

Propositalmente, deixei por Gltimo a arma mais poderosa com que
contao presidente,o poderdedecreto,a medida proviséria+°, paramos-
trar que se trata de um entre outros tantos recursos  disposi¢io do pre-
sidente. O mais poderoso sem davida alguma, pois altera unilateral-
mente o status quo. No entanto, nio pode ser usado contraa maioria. A
passagem de uma medida proviséria a lei depende de aprovagio legis-
lativa. Para o ponto em discussdo, importa notar que a minoria no tem
como impedir que o presidente edite uma medida proviséria.

Em uma palavra: a minoria ndo tem como impedir que matérias
sobre as quais a maioria ou o Executivo definam como relevantes
venham a voto. Ent3o, ao contrario do que muitos afirmam, as insti-
tui¢des brasileiras nio sio desenhadas para vetar, para paralisar. Os
expedientes usuais para barrar decisdes, recursos a que minorias
recorrem para protelar decisdes contrarias a seus interesses, simples-
mente ndo estao presentes no sistema politico brasileiro. O desenho
institucional favorece a maioria.

Analisadaaluz darealidade institucional brasileira, a lei da anteci-
pagio das rea¢des nio faz com que o presidente tenha razdes para
temer o veto das minorias. No entanto, consideremos uma versio
modificada da lei da resposta antecipada: “dado que todos os jogadores
conhecem o potencial de obstrucio da maioria, muitas medidas que
fazem parte da agenda do Executivo sequer sio enviadas a apreciacdo
do Congresso”.

Posta nestes termos, a questdo muda inteiramente de figura. A
maioria legislativa tem esse poder de veto em qualquer sistema que
chamemos de democratico. A agenda do Executivo ndo pode ser
imposta contraavontadedamaioria. A nio ser que se queiraargumen-
tar que avontade do Executivo seja, de alguma forma, ou com base em
um critério qualquer, superior a do Legislativo.

Creio que parte consideravel dos juizos negativos acerca da perfor-
mance dademocracia brasileira baseia-se nesse pressuposto, isto é,no
julgamento, implicito ou explicito, de que em caso de conflito, a von-
tade do Executivo deveria prevalecer sobre a do Congresso. Trata-se,
como procurarei demonstrar, de um eco da conhecida férmula “presi-
dente progressista versus Congresso conservador”. Onde, obvia-
mente, entende-se que 0 progressista seja superior ao conservador e
que, portanto, deveria prevalecer.

Antes de passar a esse ponto, podemos aprofundar o entendi-
mento das relacdes entre o Executivo e a maioria. Podemos especificar
melhor os conflitos potenciais entre Executivo e Legislativo, distin-
guindo algumas situacdes paradigmaticas. Conflito pode significar
interesses opostos, um jogo de soma zero. Mas hé situacdes em que
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ambas as partes preferem um conjunto de alternativas ao status quo,
mas disputam ou divergem quanto & alternativa especificaa serimple-
mentada. H4, nesse caso, espaco para negocia¢des e barganhas em
torno da divisdo dos beneficios da cooperacio.

Se trabalharmos com modelos bastante simples, construidos a
partir das premissas usuais de espa¢o unidimensional, informagio
perfeitae preferéncias com pico nico, tudo que temos a consideraré a
posicdo relativa de trés pontos em uma linha: o ponto ideal do presi-
dente,da maioria e o status quo. Pararesolver o jogo, tudo que temos a
fazer é medir distancias. Atores racionais sempre preferem os pontos
mais proximos ao seu ponto ideal. No interior desses modelos, e ndo
hé& qualquer pretensio a novidade na analise proposta, o controle da
agenda traz enormes vantagens, vantagens diretamente derivadas da
lei da antecipacio das reacdes.

Comovimos,a Constitui¢do de 1988 asseguraao Executivo a prer-
rogativa exclusiva de iniciar legislacio nas areas de politica mais
importantes. Ouseja, o presidente controlaaagenda. A tradugiodesse
dispositivo legal em termos do modelo em analise significa simples-
mente assumir que o presidente se move em primeiro lugar. Pode, por-
tanto, fazer suas propostas antecipando as rea¢des dos demais.

Ha4, basicamente, trés situacdes a considerar. Uma primeira possi-
bilidade (ver figura1) coloca o presidente entre o status quo e a maio-
ria. Nesse caso, presidente e maioria querem deslocar a politica na
mesmadire¢io. A posi¢io do presidente, no entanto, é mais moderada
queado Congresso. Se o presidente pudervetar as emendas indeseja-
veis, isto é, que trazem a proposta para o ponto ideal do Congresso, a
sua vontade prevalece. Como o veto pode ser derrubado, o presidente
pode ser forcado a moderar suas pretensdes. No entanto, mesmo con-
siderando o veto, ndo precisa ceder inteiramente & maioria e podera
aprovar uma medida que se situe em seu ponto ideal e 0 da maioria#.

Figural

Uma segunda possibilidade inverte estas posicdes, isto é, teriamos da
direita paraa esquerda, presidente, congresso e status quo#>. A situagdo é
anéloga e parte do raciocinio usado na situacdo anterior pode ser trans-
plantado para este caso. O presidente aqui terd que calibrar a sua pro-
posta, tornando-a aceitavel para o Congresso. O presidente pode se
mover no segmento de seu ponto ideal ao do Congresso tanto quanto for
adistancia entre este e o status quo. Essa distncia pode ou ndo ser sufi-
ciente para que a proposta seja o seu ponto ideal. Se o presidente for um
extremista, serd forcadoamoderara sua proposta. Mas sempre seré capaz
de pular o ponto da maioria, trazendo a politica mais em sua direcgo.
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[41] Isso porque, por construcio, a
posicdo da maioria qualificada capaz
dederrubar o veto deve se situar entre
o ponto ideal do presidente e o do
congresso. Em termos praticos, a
ameaca de derrubada doveto pode ser
desconsiderada. Paraumaanalise dos
vetos, ver Mauricio Assumpcio
Moya. Executivo versus Legislativo: os
vetos presidenciais no Brasil de 19088 a
2000. Tese de doutorado, departa-
mento de Ciéncia Politica, USP,
2006.

[42] Oleitor pode adaptar facilmente

afigura1a esta nova situacao.



[43] Por exemplo, os modelos pro-
postos por John Huber (Rationalizing
Parliament: Legislative institutions and
party politics in France. Cambridge:
Cambridge University Press, 1996) e
por William Howell (Power Without
Persuasion. The Politics of Direct
Presidential Action. Princeton: Prin-
ceton University Press, 2003) podem
ser adaptados para mostrar, respecti-
vamente, como os poderes de agenda
do presidente brasileiro podem ser
usados para “proteger” a unidade da
coalizdo e superar, via edi¢io de medi-

das provisérias, bloqueios matuos.

[44] Para um modelo com informa-
¢do incompleta, consultar Charles
Cameron. Veto Bargaining, Cam-
bridge: Cambridge University Press
2000.

Nesses dois casos, estamos diante de situacdes em que ha lugar
para barganha. Ambas as partes ganham com a cooperacio, mas ha
inameras possibilidades de divisdo desses ganhos. O poder deagenda
com que conta o presidente faz com que ele maximize seus ganhos
potenciais. Ele pode escolher a melhor proposta para si entre as que se
encontram no interior do conjunto das propostas que a maioria acei-
tara. Esse ganho é produto direto do controle sobre a agenda combi-
nado a antecipacdo das reacdes.

A terceira e tltima situagio é aquela em que as diferencas entre o
governo e a maioria os coloca em lados opostos do status quo. Nessa
situacdo, ndo ha ganhos que possam ser auferidos por uma possivel
barganha ou negociagio. A maioria e o Executivo querem mover o sta-
tus quo em direcdes contrarias. Nesta situacdo, o status quo prevalece.
No entanto, cabe notar, pela antecipagio das reacdes, é o presidente
que frustraas pretensdes da maioria. Somente nesse caso,aagendado
presidente se torna uma nio-agenda.

Creio ter lidado com o segundo conjunto de obje¢es. A existéncia
deuma possivel ndo-agenda nio é suficiente para questionaras conclu-
sdes sugeridas. As razdes para aproximar a forma de opera¢io do
governo brasileiro com os governos parlamentaristas sao reforcadas. O
poder de agenda esta na base do poder do Executivo em ambas as for-
mas de governo. Sucesso e dominancia legislativa assim como a disci-
plina partidaria sdo fun¢des diretas do controle que o Executivo exerce
sobre o contetido, a forma e 0 momento em que matérias sio votadas.

Pode-se argumentar que os modelos considerados s&o extrema-
mente simples, baseados em premissas irrealistas que os tornariam
sem grande importancia do ponto de vista do jogo politico real. No
entanto, os modelos seguem as premissas em que a objecdo foi levan-
tada. A lei da antecipagio das reagdes supde informagao completa. A
objecio foi testada em suas proprias premissas.

O quadro nio é alterado se considerarmos modelos mais comple-
xX0s, quer se mantenha a premissa da informacéo completa®, quer se
considere jogos dindmicos e com informacdo incompletas4. Para os
fins desta apresenta¢io, ndo cabe enveredar por estas possibilidades.
Analisei a obje¢do em seus proprios termos com base em modelos
conhecidos e amplamente utilizados na literatura. Chama a atengio
que a maioria dos criticos se contente em relembrar a lei da antecipa-
cdodasreagdes, tomando o seu mero enunciado como umaobjecio de
peso.O fato éque se consideradas de forma sistematica, a objecéo ape-
nas refor¢a a posicio de destaque do Executivo.

Muitos n3o se convencerdo. Anélises formais como as feitas acima
assumiriam uma estrutura que nio seria encontrada no Brasil. Faria
sentido supor a existéncia de uma maioria que apdia o Executivo?
Chegamos assim 4 terceira e derradeira obje¢do. O que estd em jogo é
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a natureza da maioria legislativa, a sua legitimidade para negociar,
obter concessdes e barrar as propostas do Executivo. Como disse
antes, parte dos juizos negativos acerca da performance dademocracia
brasileira é alimentada pela desqualificacdo e depreciacio do Poder
Legislativo, questionando-se de maneira sutil e obliqua a legitimi-
dadedos seusinteresses. S assim é possivel veras concessdes do Exe-
cutivo a suabase deapoio como indicador de crise de governabilidade.
Noentanto, até provaem contréario, a versao modificada dalei daante-
cipagio das reagdes — isto ¢, a necessidade da agenda do Executivo
contar com apoio da maioria — é uma regra basica de todo e qualquer
governo democratico.

Retorno, para caracterizar melhor essa obje¢io e relacioné-la ao
tema desta exposicdo, a Abranches e & sua caracterizagdo do presiden-
cialismo de coalizio. Cabe recordar que em sua formulaco original, a
coalizdo que podeapoiar o presidente é marcada pela heterogeneidade
desua composi¢ao. Em artigo mais recente, escrito em 2001,30 longo
do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, Abranches res-
gataoconceito paraentenderas dificuldades que o governo enfrentava
naquele momento#. O autor afirma que a raiz do problema seria de
ordem socioldgica e ndo institucional4®. Relacdes fisiologicas e clien-
telisticas pautariam as relacdes entre os eleitores e seus representan-
tes e,como conseqiiéncia, as relacdes entre o Executivo e o Legislativo.
Vale citar uma longa passagem do texto:

Nao creio que o fisiologismo e o clientelismo sejam intrinsecos ao regime
de governanga. Eles sdo componentes do padrdo de relacionamento entre
partidos e eleitores, portanto um dado socioldgico. Se os partidos majoritd-
rios logram conquistar essa maioria por meio desse tipo de mecanismo de
manipulagdo do eleitor despossuido e ndo hd alternativas competitivas em
muitos redutos, a relagdo entre a maioria legislativa e o Executivo terd, de
fato, um elevado grau de propensio ao fisiologismo e ao clientelismo. Mas
seria assim, se o governo ndo fosse de coalizdo .47

O problema, portanto, esti na maioria, ou melhor, no modo pelo
qual mandatos sdo obtidos. O partido do presidente poderia ser majo-
ritario e as dificuldades permaneceriam as mesmas uma vez que “a
maioria continuaria majoritariamente fisioldgica e clientelista”+8. O
problema é de ordem socioldgica e ndo institucional porque repousa,
em Gltima anélise, na “sobrevivéncia dessas formas oligarquicas de
dominagio politica em varios subsistemas politicos no pais”.49

Os termos empregados — redutos ndo competitivos, eleitor pobre
e manipulado, sobrevivéncia de formas oligarquicas de dominago,
clientelismo e oligarquia— tém conotacdes claras, sobretudo em uma
analise que chamaaatengio paraaimportanciado federalismo e, mais
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[45] Sérgio Henrique Abranches. “A
Democracia Brasileira Vai Bem Mas
Requer Cuidados”. In: Jodo Paulo dos
Reis Velloso (org.). Como vio a demo-
cracia e o desenvolvimento no Brasil? Rio
de Janeiro: José Olympio, 2001, pp.
251277

[46] “Estou convencido de que o fun-
damento dessa complexidade e de tal
complicacdo da governanca no Brasil
é sociolégico e nao redutivel a proble-
mas de regulagdo ou ordenamento
institucional.” Abranches, op. cit., pp.
269-270.

[47] Ibid, p.268.

[48]Ibid, p.269.

[49]1bid, p.263.



[s50] Victor Nunes Leal. Coronelismo,
enxada e voto: o municipio e o regime
representativo no Brasil. Sio Paulo:

Alfa-Omega, 1993, p. 253.

[51] “Finalmente, a abolicdo do
regime servil e, depois, com a Repu-
blica, a extensio do direito do sufra-
gio deram importancia fundamental
aovotodo trabalhadorrural.Cresceu,
portanto, a influéncia politica dos
donos de terra, devido a dependéncia
dessa parcela do eleitorado, conse-
qiiéncia direta de nossa estrutura
agraria, que mantém os trabalhado-
res daroga em lamentavel situagio de
incultura e abandono. Somos, nesse
particular, legitimos herdeiros do sis-
tema colonial da grande exploragio
agricola, cultivada pelo brago escravo
e produtora de matérias-primas e
géneros alimenticios destinados a
exportagio. A Libertagio juridica do
trabalho nao chegouamudar profun-
damente esse arcabouco, dominado
ainda hoje, grosso modo, pela grande
propriedadee caracterizado,quantoa
composiciode classe, pelasujeicio de
uma gigantesca massa de assalaria-
dos, parceiros, posseiros e infimos
proprietarios a pequena minoria de
fazendeiros, poderosa em relacio a
seus dependentes, embora em posi-
cao cada vez mais precaria o conjunto
daeconomianacional”.Victor Nunes

Leal, 1993, p. 253.

[52] Orlando de Carvalho. “Ensaios
de Sociologia Eleitoral”. Revista de Bra-
sileira de Estudos Politicos, 1958, p. 99.

especificamente, para o poder dos governadores. No entanto, o que
pretendo frisar é que, em Gltima analise, 0 argumento levanta suspei-
¢des sobre alegitimidade dos mandatos da maioria.

Estou, é claro, levando o argumento do autor ao extremo, retirando
partes do texto de seu contexto, isolando 0s mecanismos invocados.
Procuro dessa forma tdo somente estabelecer a linha de continuidade
do argumento apresentado no interior das interpretacdes acerca do
sistema representativo brasileiro. A referéncia 6bvia aqui é ao trabalho
de Victor Nunes Leal, 4 sua conhecida interpretacio do coronelismo
como um sistema que pressupde “uma relacio de compromisso entre
o poder privado decadente e o poder pablico fortalecido” cuja base é a

superposicdo do regime representativo, em base ampla, a essa inadequada
estrutura econdmica e social, havendo incorporado d cidadania ativa um
volumoso contingente de eleitores incapacitados para o consciente desempe-
nho de sua missdo politica, vinculou os detentores do poder politico, em larga
medida, aos condutores daquele rebanho eleitoral.s°

Para o desenvolvimento do argumento, interessa frisarareferén-
cia ao descompasso entre o poder politico e o poder social. Um
grupo social em declinio é sobre-representado em fung¢ao da capaci-
dade de transformar o controle social que exerce sobre trabalhado-
res eagregados emvotos,em recursos politicos. Em Nunes Leal, cuja
referéncia maior, mas nio exclusiva, é a Reptblica Velha, trata-se, ja,
de uma sobrevivéncia, de um poder politico defasado em relagdo ao
desenvolvimento social. A previsio é de que este poder mingue, que
perca suaimportancias’,

Com a democratizagio, os estudos pioneiros de sociologia eleito-
ral nos anos 50 e 60, reafirmam os pilares do argumento de Nunes
Leal.Porexemplo, Orlando de Carvalho,examinadoa primeiradécada
de elei¢des sob o regime democratico conclui:

Cremos que se pode caracterizar nitidamente a tendéncia do eleitorado,
querem Minas, quer no Brasil, para afastar-se dos grandes partidos de cen-
tro, considerando como tais PSD, UDN e PR. (...) Sdo partidos que, no
dmbito nacional, repousam em elementos conservadores e tém por base de
sud forga o eleitorado rural.5>

Aalteragio deregistroémenorqueacontinuidade na passagemdo
coronel para os partidos conservadores (partidos de centro na tipolo-
giaempregada por Orlando de Carvalho.O queimportaressaltaréque
estediagndstico, implicitamente, associaa forga eleitoral dos partidos
conservadores (de direita) & sobrevivéncia do controle social do pro-
prietario de terra sobre sua clientela. A despeito das inovagdes institu-
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cionais que acompanham a democratiza¢io em 1945, notadamente a
introdugio daJustica Eleitoral, a descri¢io de Nunes Leal se aplica aos
dois periodos: “Os votos dos partidos conservadores se devem a
dependéncia do elemento rural ao fazendeiro, impedindo o contato
direto dos partidos com essa parcela notoriamente majoritaria do
nosso eleitorado”s3. Os proprietarios de terra “conduzem magotes de
eleitores como quem toca tropa de burros”s# garantido assim a supre-
macia eleitoral da direita e seu controle sobre a maioria das cadeiras.

O poder politico da direita passa a ser explicado como uma sobre-
vivéncia, como resultado da persisténcia de formas arcaicas de domi-
nagioss. Assim, enquanto partidos conservadores obtiverem votos,
estes podem ser explicados pela existéncia de umvolumoso contingente de
eleitores incapacitados para o consciente desempenho de sua missdo politica, d
persisténcia do atraso e ao poder das oligarquias. Partindo deste suposto, os
resultados eleitorais, sobretudo os votos obtidos pelos partidos de
direita, podem ser explicados recorrendo a alegada auséncia de auto-
nomia do eleitorado, sem que, com tempo, seja necessario fazer refe-
réncia ao proprietario de terra. Preserva-se, no entanto, a percepcio de
um desajuste entre o poder politico e o social, seguida da reafirmagio
da expectativa de seu breve desaparecimento,

Trata-se deumavisiodifusa, mas queinforma parte substancial do
debate politico brasileiro. Nessa perspectiva, com algum exagero,
podemos dizer que a direita se encastela no Congresso e entrava as
mudancas de que o pais realmente deseja. A despeito de seu desalinho
com as tendéncias socioecondmicas do presente, seu descompasso
comas transformagdes seculares, como se dizia tempos atras, as forcas
do atraso tém como resistir. De alguma forma, tém mais votos do que
deveriam ter.

Voltandoaodebateatual. De fato,aindaexistem redutosem que ndo
h& competi¢io eleitoral? Ainda sobrevive, modificado e adaptado ao
mundo moderno, o voto de cabresto? Afinal, se a maioria obtiver seus
votos em redutos eleitorais ndo competitivos manipulando a vontade
da maioria do eleitorado pobre e carente, entdo estamos diante de uma
maioria que obteve seus mandatos de forma questionavel, sem a neces-
saria legitimidade democratica, revelando assim o pecado original que
vicia a representa¢io no Brasil e sua expressdo no Congresso.

Essas proposi¢des podem ser testadas. Obviamente, nenhum teste
empirico vai ser cabal. Pode, no entanto, abalar convicgdes e certezas.

Aocasiiondo éamais propicia,dado o formato desta apresentacéo,
para um exame detalhado de dados que levem & reconsideracao dessas
obje¢des. Pretendo, apenas, inverter o dnus da prova. Isto é, quero mos-
trar que o recurso as férmulas conhecidas é insuficiente para sustentar
as suspeitas acerca da qualidade do processo eleitoral brasileiro e dos
resultados que ele produz, a qualidade dos representantes incluida.
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[53] Leal, op. cit., p. 42. Vale observar
que esta afirmacio é precedida de
analise da estrutura fundiaria ba-
seada em dados do Anuério Estatis-
tico de1946.

[54] Ibid., p.43.

[55] A formula¢io mais conhecida
do declinio dos partidos conserva-
dores em funcio da erosio de suas
bases se encontra em Glaucio Ary
Dillon Soares. Sociedade e Politica no
Brasil. Sio Paulo: Difusdo Européia
do Livro,1973.



[56] Uso coligagdes e ndo partidos por-
que sdo aquelas, no estas, as unidades
que de fato disputam cadeiras. Obvia-
mente, coligacdes podem ser formadas
por um Gnico partido. Por definicdo, o
namero efetivo de partidos eleitorais
sera maior que o de coligacdes.

[57] O valor sera igual a um se uma
lista granjear 100% dos votos no
municipio. Seré igual a dois se dois
partidos obtiverema mesma porcenta-
gemdevotos. Seré trés, se trés partidos
receberem caprichosamente 33% dos
VOtos e assim por diante.Noentanto,a
relacdo ndo é univoca. Por exemplo, é
possivel obterumvalorigual a trés par-
tidos efetivos sem que tenhamos trés
partidosiguais. Emgeral,amedidaque
onameroseafastadeum, menora pro-
porcdo de votos obtida pela lista que

obteve mais votos.

Dados muito simples e palmares permitem contestara hipotese da
persisténcia de redutos eleitorais ndo competitivos. A competitivi-
dadedeumreduto —equiparadoaum municipio naanalise que segue
— pode ser aferida pelo nimero efetivo de listas eleitorais, as coliga-
¢dess6. Quanto mais proximo de um for este nimero, menor a compe-
tigio real. A medida que este nimero tende a dois, mais préximos esta-
mos da certeza de que existe competi¢ios”.

O namero efetivo médio de coligagdes eleitorais por municipio é
de 2,94 considerando-se os 5665 municipios brasileiros. Ha, por
certo, municipios ndo competitivos, mas s3o uma minoria. Somente
320 municipios registram um valor inferior a 1,5 coligagdes eleitorais
efetivas. Votaram nesses municipios apenas 1,7% dos eleitores que
compareceram as urnas no pleito de 2002. Barra do Corda, no Mara-
nhdo, é 0 inico municipio com mais de 30 mil votantes nessas condi-
¢des. Avasta maioria desses municipios tem um namero reduzido de
eleitores. Em 296 deles, o namero de votos validos esteve abaixo de
dez mil. Portanto, s30 poucos os redutos ndo competitivos e como eles
se concentram nos municipios menores, representam uma porcenta-
gem reduzida do eleitorado.

N&o segue que todos 0s municipios pequenos sejam néo competi-
tivos. S80 3964 municipios com comparecimento inferior a dez mil
eleitores,ondevotaram 18,69 dosvotantes. O nimero efetivo de coli-
gacdes eleitorais entre esses municipios foi de 2,8, isto é, muito pré-
ximo 4 média nacional. Mesmo quando a média de nimero efetivo de
coligacdes é estratificada por Estados, restringindo-se aos municipios
com comparecimento inferior a dez mil eleitores, s6 trés Estados
registram médias inferiores a 2,0: Tocantins (1,6), Amazonas (1,7) e
Pernambuco (1,97). Considerando sucessivamente grupos de cidades
menores, € preciso restringir a analise a municipios com compareci-
mento inferior a 2500, para encontrar um Estado, 0 Amazonas, com
média abaixo de 1,5 coligacdes eleitorais efetivas.

Competicio, esta claro, ndo é facilmente mensuravel. N3o é neces-
sario, dados os limites desta exposicdo e os propdsitos desta discus-
sd0 especifica, buscar medidas mais refinadas deste conceito. Recorri
aestatisticas descritivas basicas para ressaltar o ponto: é dificil ndo se
dar conta de quio competitiva se tornou nossa democracia. Dadas
essas informagdes, 0 6nus da prova troca de maos: cabe aos criticos do
funcionamento de nossa democracia especificar suas falhas. Obvia-
mente, ndo constitui qualquer avan¢o nesse sentido mostrar os des-
vios em relacio a democracias idealizadas. O desafio estd em mostrar
as diferencas em relacio a democracias existentes.

Para completar o quadro, para chegar 4 maioria no interior do
Poder Legislativo, reconstitui a votacao dos deputados eleitos na elei-
¢do de 2002, procurando identificar sua dependéncia para com os
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votos obtidos em municipios ndo-competitivos. Arbitrariamente,
foram tidos como ndo-competitivos os redutos em que o nimero efe-
tivo de coligagdes foi inferiora1,5. O candidato pode ou ndo pertencer
aessa lista. Basta que tenha tido votos naquele municipio para consi-
dera-lo como representante daquele eleitorado. Ou seja, a dependén-
ciados parlamentares paracom redutos ndo-competitivos é inflada. O
que se quer captar é o peso dos redutos nio-competitivos para a com-
posicdo do Congresso.

Dos 513 deputados eleitosem 2002,274 tiveram a0 menos umvoto
emmunicipios nio competitivos. Praticamente ndo existem parlamen-
tares dependentes desse tipo de reduto. Somente trés parlamentares
receberam mais de 409 do total de sua votacao em redutos nio-com-
petitivos (Rogério Silva, PMDB, MT), Mauricio Rabelo (PSD, TO) e
DarciCoelho (PFL, TO).Apenas 17 deputados receberam percentagens
superiora209% de seusvotosemdistritos destanatureza. Aoutracauda
dadistribui¢io concentra um nimero maior de casos. S3o 239 deputa-
dos sem um voto sequer em municipios ndo competitivos, enquanto
para115 parlamentares os votos desses municipios representou menos
de 19 do seu total. O niimero de deputados com dependéncia inferior
a 5% chega a 311, isto é, suficiente para aprovar uma emenda constitu-
cional. Emresumo, paraavastamaioriados parlamentares,acontribui-
¢do dos redutos ndo competitivos é desprezivel.

Se deputados respondem a seus eleitores, se suas relagdes com o
Executivo sdo pautadas pela forma como conseguem votos, parece
dificil sustentar que estejamos diante de politicos que controlam
“magotes” de eleitores. Na verdade, esses dados apontam apenas na
direcdo do ébvio: o eleitorado brasileiro é hoje predominantemente
urbano e, sob essas condi¢des, ndo ha como invocar a sujei¢io de um
eleitorisolado e dependente social e economicamente para explicar os
resultados. Se controle houver, recursos e explica¢des devem se adap-
tar as condigdes vigentes.

Creio ter mostrado os limites da altima obje¢do. Ndo me parece
que se possa sustentar que a competi¢io eleitoral no Brasil apresente
vicios que maculem a representacdo. Nao ha razdes para questionar a
legitimidade dos mandatos obtidos pelos legisladores. Pode-se ndo
gostar dos resultados, mas essa é uma questdo de ordem inteiramente
diversa. O mandato do Executivo ndo é mais legitimo que o da maio-
ria parlamentar com que ele é for¢ado a negociar.

DAS CONCLUSOES
Nada autoriza tratar o sistema politico brasileiro como singular.
Coalizdes obedecem e sdo regidas pelo principio partidario. Nao ha

paralisia ou sindrome a contornar. A estrutura institucional adotada
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pelo texto constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto de
1946. O presidente teve seu poder institucional refor¢ado. Para todos
os efeitos, a Constituico confere ao presidente o monopdlio sobre
iniciativa legislativa. A alteragio do status quo legal, nas areas funda-
mentais, depende da iniciativa do Executivo. Entende-se assim que
possa organizar seu apoio com base em coalizdes montadas com cri-
térios estritamente partidarios. Para influenciar a politica ptblica é
preciso estar alinhado com o presidente. Assim, restam aos parlamen-
tares, basicamente, duas alternativas: fazer parte da coalizdo presiden-
cial na legislatura em curso, ou cerrar fileiras com a oposi¢o espe-
rando chegar & Presidéncia no préximo termo.

E equivocado insistir em caracterizar nosso sistema por suas ale-
gadas falhas, pelas sua caréncias. Inverter a perspectiva, no entanto, s6
torna a tarefa mais dificil, pois implica aceitar a necessidade de expli-
car o real, ndo de condené-lo ou censura-lo.

Para fazé-lo, para apreender como de fato opera o sistema politico
brasileiro, é preciso, como procurei mostrar, reconhecer que nao exis-
tem diferentes tradicdes ou idiomas em disputa. As indaga¢des que
estruturam a disciplina desrespeitam as falsas fronteiras erigidas para
separar a teoria da empiria. E assim ¢, quer se estude o Brasil, quer se
estude outra democracia qualquer. Ainda que guiada e estruturada em
torno de questOes empiricas, a discussio tangenciou temas centrais a
disciplina, como a importancia das escolhas institucionais e como
estas afetam as rela¢des entre a maioria e a minoria em governos
democraticos. Remetem, portanto, ao cerne da teoria democratica.
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