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Resumo:

A expressdo “presidencialismo de coalizdo” tem sido difundida para caracterizar o regime
politico-institucional constituido no Brasil desde 1988. Essa nogdo tem respaldado a ideia
de que o pais estaria passando, nos ultimos anos, por um processo de “consolidacdo” da
democracia.

O objetivo deste artigo é tratar do alcance e dos limites da nogao de “presidencialismo
de coalizdo”, bem como apresentar uma alternativa analitica a essa nogdo para explicar a
natureza do regime politico vigente no Brasil.
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1. Introdugao

A expressao “presidencialismo de coalizao” tem sido bastante difundida nos
meios académicos e politicos, bem como em artigos e matérias publicados pelos
grandes meios de comunicagao para caracterizar o regime politico-institucional
estabelecido no Brasil desde a promulgacio da Constitui¢ao de 1988. Com fre-
quéncia, essa nog¢ao tem sido utilizada para respaldar a ideia de que o pafs estaria
passando, nos ultimos anos, por um processo de “consolidagao” da democracia.

Decerto a nogao de “presidencialismo de coalizio” alude a determinadas
mudangas ocorridas no processo de transi¢io da ditadura militar para o regime
politico “democratico” no Brasil. No entanto, cabe salientar que essa nocio
também oculta certos aspectos da realidade politica e social, na medida em que
tende a: a) dissimular o carater de classe da democracia existente no pais; b)
apoiar-se numa visao teleoldgica da transicao politica pela qual o Brasil passou
desde meados dos anos 1980 - o que implica subestimar ou ignorar a continuidade
do autoritarismo no funcionamento das instituicbes do “novo” regime politico;
¢) desconsiderar o conteudo da politica estatal implementada pelos diferentes
governos brasileiros nos ultimos anos, deixando de correlacionar o processo
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de implementacdo da politica estatal e o conteudo dessa politica. Desse modo,
consideramos adequado caracterizar a nogao de “presidencialismo de coalizao”
como uma ideologia, uma vez que ela opera simultaneamente com os mecanis-
mos de alusio a realidade e de ilusdo da realidade politica existente no Brasil na
conjuntura politica em questio.!

Partindo dessas consideragdes iniciais, o objetivo deste artigo ¢é tratar do
alcance e dos limites da nogao de “presidencialismo de coalizao”, bem como
apresentar uma alternativa analitica a essa nog¢ao para explicar a natureza do
regime politico vigente no Brasil.

2. Os pressupostos fundamentais da nogdo de “presidencialismo de
coalizio”

O texto pioneiro que cunhou a expressao “presidencialismo de coalizao”
foi o artigo escrito pelo cientista politico Sérgio Abranches (1988), publicado
antes mesmo da promulgac¢ao da Constituicao de 1988. Nesse artigo, Abranches
procura sintetizar a especificidade do sistema politico brasileiro, que combina
nao somente representacio proporcional, multipartidarismo e “presidencialis-
mo imperial”, como também organizacio do Executivo com base em grandes
coalizées politico-partidarias e regionais. F justamente essa combinacio que
caracteriza, segundo o autot, o regime politico-institucional brasileiro como um
“presidencialismo de coalizao”. Isso quer dizer que, no Brasil, sem base de apoio
politico no Congresso Nacional, um governo nao se torna capaz de viabilizar
suas iniciativas no processo de implementacdo da politica estatal.

Para Abranches, a constituicdo dessa base de apoio politico nao se da num
unico momento e de modo definitivo, mas ¢ processual e comporta trés momentos
fundamentais: o da “constituicdo da alianca eleitoral”, que diz respeito a elabo-
racdo de um programa e principios minimos para a composi¢io da alianga; o da
“constituicao do governo”, que tem relacdo direta com a distribuicao de cargos e
os compromissos com a plataforma politica que deu origem a alianca eleitoral; e,
por fim, o da “transformagio da alianca em coalizao efetivamente governante”, que
se refere propriamente ao processo de implantacio das politicas governamentais.

Em linhas gerais, é possivel indicar duas proposi¢oes principais que funda-
mentam a problematica das andlises pautadas na noc¢ao de “presidencialismo de
coalizao” para explicar o regime politico brasileiro no pds-1988: 1) a proposi-
¢ao de que o funcionamento da democracia no Brasil ndo estda ameagado pelos
efeitos da separagao de poderes entre o Executivo e o Legislativo, visto que os
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atos do BExecutivo encontram solido apoio de coalizoes partidarias e regionais;
2) a proposi¢ao de que os partidos politicos nao sao frageis no pafs, o que tem
possibilitado a emergéncia de governos de partido.

A primeira proposi¢iao nao sé pressupoe a tese da separagiao dos poderes,
como também a ideia de que o critério mais adequado para atestar a existéncia
ou niao de democracia numa dada formagao social é a correspondéncia entre as
acoes do Executivo e do Legislativo. Para Figueiredo e Limongi (2001: 23), o
Executivo detém a capacidade de determinar as propostas a serem examinadas
pelo Congresso, bem como quando o serdo: “Maior poder de agenda implica,
portanto, a capacidade do Executivo influir diretamente nos trabalhos legislati-
vos e assim minorar os efeitos da separagio dos poderes, o que pode induzir os
parlamentares a cooperagao”. O que confirma, segundo eles, o principio de que
as matérias s6 podem ser aprovadas se contarem com o apoio da maioria:

O governo controla a producio legislativa e esse controle é resultado da intera-
¢ao entre poder de agenda e apoio da maioria. Maioria reunida por uma coalizio
partidaria pura e simples. Nada muito diverso do que se passa nos governos
parlamentaristas. Ou seja, ndo ha bases para tratar o sistema politico como sin-
gular. Muito menos, para dizer que estarfamos diante de uma democracia com
sérios problemas, ameacada por alguma sindrome ou patologia causada quer pela

separacio de poderes, quer pela fragilidade de seus partidos. (Ibid: 25)

De acordo com esses autores, a Gnica grande exce¢do a forma institucio-
nal do “presidencialismo de coalizio” parece ter sido o governo Collor. Esse
governo logrou aprovar apenas 65% dos projetos que submeteu ao Congresso
Nacional — 5% abaixo da média -, assim como as iniciativas do Executivo sobre
a producio legal atingiu uma taxa de dominancia de 77% — ou seja, 8% abaixo
da média.

Embora reconhecam que a Constituicio de 1988 tenha provocado um
aumento das prerrogativas legislativas do Executivo, se comparadas as existen-
tes na Constituicdo brasileira de 1940, tais analises sustentam que se formaram
concomitantemente no pafs coligacGes partidario-parlamentares e regionais
consistentes, que t¢ém dado amplo apoio aos atos dos governos brasileiros nos
ultimos 20 anos. Ainda que numa primeira etapa da formacio de uma coligagiao
partidaria, o da constitui¢ao da alianca eleitoral, a legislacao incentive o cultivo do
voto pessoal em detrimento do voto partidario, nada garante que esses incentivos
se tornardo efetivos na constituicio do governo. Como salientam Figueiredo e
Limongi (2001: 22), “os trabalhos legislativos no Brasil sao altamente centralizados
e se encontram ancorados na acao dos partidos”, ou seja, os regimes internos do
Legislativo ao conferirem amplos poderes aos lideres partidarios, minimizaram
os poderes dos deputados e fortaleceram a acao partidaria.
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Nesse sentido, a chave-mestra para entender esse aspecto da politica ins-
titucional é a disciplina partidaria. Para esses autores, nas duas tltimas décadas,
a disciplina partidaria tem se constituido como norma, ou seja, a proporg¢ao de
deputados filiados a partidos que receberam pastas ministeriais e que votaram
de acordo com a indicacdo expressa do lider do governo foi, em média, de
87,4%. Limongi (2000) salienta, inclusive, que o mais importante nao ¢ tanto a
dimensao da disciplina, mas a possibilidade de os lideres poderem prever resul-
tados. Quando ocorre a derrota da proposta expressa pelo lider do governo, na
maioria dos casos, o problema nao ¢é de indisciplina da base, mas de sua divisao
interna, quando pelo menos um partido deixa de dar apoio a proposta. Ainda no
entendimento de Limongi, mesmo o dispositivo de medida proviséria também
necessita de aprovaciao do Congresso para se tornar lei.

Aqui é possivel identificar um dos argumentos vigorosos das analises pau-
tadas na nogao de “presidencialismo de coalizao”. O que os autores defendem
¢ que existe no Brasil o fendmeno dos governos de partido.” Nesse sentido, de
acordo com Figueiredo e Limongi (2001: 25), ndo ha razoes para dizer que es-
tarfamos no Brasil diante de “uma democracia com sérios problemas, ameacada
por alguma sindrome ou patologia causada quer pela separagao de poderes, quer
pela fragilidade de seus partidos”.

3. Os limites das analises pautadas na nogao de “presidencialismo
de coalizao”

Os limites das analises pautadas na no¢ao de “presidencialismo de coalizao”
sao variados e correlatos. Em primeiro lugar, chama-nos aten¢ao o fato de o em-
prego dessa nogao estar restrito a mera descricdo dos mecanismos institucionais
do regime politico vigente no pafs. Assim, tais analises concebem as instituicoes
politicas (executivo, legislativo, partidos, entre outras) como apartadas da estru-
tura econdmica e social. Isso as impede de explicar a relagio entre as instituicdes
politicas e os interesses de classe em disputa na cena politica, ou mesmo, de
compreender a correlacio existente entre politica e economia. Ignora-se a pro-
pria existéncia de um bloco no poder, ou ainda, nao se leva em consideracio, no
desenvolvimento da analise, 0 modo desigual com o qual a politica estatal atende
os interesses das fracdes burguesas.” Nessa perspectiva, nio cabe ao pesquisador
discutir a natureza de classe da democracia ou os interesses de classe represen-

Fazendo o uso explicito ou ndo da nocdo de “presidencialismo de coalizdo”, outras analises tém
procurado valer-se do mesmo argumento. Vejam-se, por exemplo, os trabalhos de Rachel Menguello
(1998) e de Fabiano Santos e Inés Patricio (2002).
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tados pelo regime politico vigente no Brasil desde o final dos anos 1980, pois o
que garante o funcionamento “normal” da democracia ¢ a relagdo harmoénica
entre o Executivo e o Legislativo.

O segundo limite do emprego dessa nog¢ao tem relagio direta com a ideia
de separacio de poderes. Do ponto de vista juridico-formal, podemos admitir
a existéncia de 6rgaos do Hstado com competéncias distintas e, no caso de um
sistema presidencialista, é possivel notar que a ocupacao dos cargos de certos
ramos do aparelho de Estado, como, por exemplo, os cargos de presidente da
Republica ou de deputado federal, decorre de eleicbes ou votagSes independentes.
Desse modo, um eleitor pode escolher um presidente da Reptblica de um partido
e eleger um candidato a Camara Federal de outro partido. A despeito de essas
competéncias e elei¢oes existirem, efetivamente, em nenhum Estado burgués, o
Executivo (governo) apenas executa as leis, enquanto o Legislativo (parlamento)
somente as cria. Na verdade, esses dois ramos assumem a dupla fungdo de criar
e executar leis, estatutos, normas juridicas, e sdo parte constituinte da unidade
do poder institucionalizado: o Estado burgués.

Compreender a relacio entre Executivo e Legislativo dessa maneira, conduz-
nos a negar a tese da separagao de poderes e, por conseguinte, a sustentar que o
Executivo pode interferir no Legislativo, assim como o Legislativo pode exercer
um direito de vigilincia sobre o Executivo e interferir também no Judicidrio.*
Essa unidade entre os ramos do aparelho do Estado nio anula a dominancia
de um dos ramos sobre os demais, constituindo, assim, 0 que o marxista greco-
francés Nicos Poulantzas chamou de “ponto nodal do poder de Estado”. Esse
ponto, ou “instancia”, é o lugar no qual se concentra a relagio entre o principio
da unidade politica do povo-nacio e o principio da unidade politica do bloco no
poder, sob a égide da classe ou fracdo hegemonica, ou melhor, “é o lugar onde
se constitui, por intermédio do Estado, a organizacio politica da classe ou fragao
hegemonica face a ‘sociedade’ e face ao bloco no poder” (Poulantzas, 1971: 155).

Cabe observar ainda que a predominancia de um desses ramos no processo
de implementagdo da politica governamental tem implicagdes sobre a natureza
do regime politico, podendo este se encontrar mais ou menos aberto a intet-
vencio das diferentes fracdes burguesas que compdem o bloco no poder. Dai
se depreende que, quanto mais a capacidade deciséria do Estado burgués estiver
concentrada na esfera de poder que conhecemos como Executivo - em especial
em alguns de seus ramos, como, no caso brasileiro, o Ministério da Fazenda e
o Banco Central -, mais restrita sera a participacdo das diferentes fracoes bur-
guesas no processo de implementacio da politica estatal. Isso pode resultar no

“Veja-se Althusser (1972).

64 « Lutas Sociais, Sdo Paulo, n.24, p.60-69, 1° sem. 2010.



surgimento do fendmeno do autoritarismo civil, no qual o processo decis6rio
¢ controlado pela burocracia estatal. Ao passo que quanto mais as decisOes es-
tiverem concentradas no Parlamento, mais abertura havera para a participacao
das diferentes classes sociais nos processos decisorios fundamentais. O que nao
significa dizer que o regime parlamentarista contém intrinsecamente os germes
do socialismo. Defender tal tese implicaria a aceitacao daideia de que ndo haveria
obstaculos estruturais para a constituicaio da hegemonia dos trabalhadores no
capitalismo, sendo possivel, assim, chegar ao socialismo por meio da ampliacao
do nimero de representantes das classes subalternas no Parlamento.

As andlises pautadas na nocao de presidencialismo de coalizdo também
sao limitadas porque consideram a mera descri¢ao das coalizGes partidarias que
constituem os governos ou a existéncia de uma forte disciplina partidaria no
Brasil como elementos suficientes para atestar a capacidade governativa dos
partidos. Ocorre que o regime politico constituido no pafs no pds-1988 conferiu
muito mais capacidade de decisdao a burocracia estatal, garantindo, assim, uma
legitimidade burocratica em vez de uma legitimidade representativa, pautada
nas a¢des do Parlamento. Com isso, é possivel sustentar que se consolidou no
pafs o que alguns autores chamaram de “hiperpresidencialismo”,’ que relega ao
segundo plano as fungdes governativa e representativa dos partidos politicos e
fortalece a figura do presidente da Republica junto ao conjunto do eleitorado.

Para Losurdo (2004), a centralizacdo do poder na esfera do Executivo tem
desempenhado um papel deseducativo para as massas populares, na medida em
que restringe os espacos de participa¢do democratica destas e fortalece o persona-
lismo politico, que tem a fungido de ocultar a existéncia de um complexo aparato
estatal. Tal fendmeno, que tende a se difundir mundialmente, é caractetizado
por Losurdo como “bonapartismo sof?” e representa nio sé a crise dos partidos
politicos, como o consequente surgimento do “monopartidarismo competitivo”,
o que significa que os partidos com efetivas chances de competir eleitoralmente
passam a se configurar como meras fac¢des de um mesmo partido. Nesse sentido,
as disputas entre republicanos e democratas nos Estados Unidos e entre petistas
e tucanos no Brasil podem ser consideradas evidéncias do “monopartidarismo
competitivo”.

Hsse tipo de explicagdo constitui um importante instrumento para a proble-
matizacdo da tese segundo a qual vivemos num mundo em que 0s governos se
configuram a partir de coalizoes partidarias, ou seja, Losurdo (2004) nega a ideia
de que a disputa politica por cargos executivos e legislativos, ou pela aprovacao
de leis, seja permeada por um quadro de intensa competitividade partidaria.

*Veja-se Juan Carlos Torre (1996).
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4. Por uma outra caracterizagio do regime politico em vigéncia no
Brasil

Em contraposi¢ao as analises pautadas na ideia de que estaria ocorrendo um
processo de consolidagio democratica no Brasil, alguns estudos tém caracterizado
o carater da democracia constituida no p6s-1988 como limitado, mas com uma
restri¢ao que ¢ diversa da prevalecente no periodo da Primeira Republica ou no
periodo 1945-1964.

Para Saes (2001), a democracia no capitalismo brasileiro atual ¢ limitada
por trés razoes principais: a) o papel politico das Forcas Armadas continua a
ser superdimensionado, na medida em que a Constituigdo brasileira confere a
estas a prerrogativa de intervir a favor da manuten¢io da ordem sem a auto-
rizagdo prévia do Congresso. O autor sustenta ainda que as For¢as Armadas
agem também como uma “rede estatal paralela”, o que lhes possibilita exercer
controle sobre diversos assuntos e temas, fato que nio ocorre em boa parte das
democracias ocidentais atuais; b) a posi¢do do Executivo foi refor¢ada perante
o Legislativo. A Constitui¢ao de 1988 dotou “o governo de um instrumento de
aco legiferante mais poderoso — porque sujeito a condigdes menos rigorosas
— que o antigo decreto-lei: a medida provisiria” (p. 127). Poderfamos acrescentar
40 argumento outros aspectos que confirmam o carater hiperpresidencialista do
regime politico atual, tais como: o uso pelo Executivo do regime de urgéncia na
tramitacio de projetos de lei no Congresso Nacional, do mecanismo de votacdo
simbolica de projetos de lei pelas liderangas partidarias, da legislagio tributdria
centralizadora e da Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso tem levado o Executivo
Federal a se apropriar das funcOes legislativas e a controlar os Executivos es-
taduais; ¢) a democracia vigente entre 1945-1964 foi reiterada, ou seja, “néo se
constituliram|, num e noutro caso, ‘governos rigorosamente partidarios’, o que
evidencia a ascendéncia da burocracia de Estado, genericamente considerada,
sobre o processo decisorio estatal” (Joe. cit.). No regime politico atual, os governos
tém dificuldade de se alinharem com algum programa partidario; cada partido
encontra 6bices para se aliar inteiramente ao seu governo. Na verdade, os partidos
politicos e o Congresso Nacional passam a adquirir alguma importancia quando
sdao convocados a aprovar as reformas constitucionais elaboradas pelo Executivo
ou as medidas provisorias editadas também pelo Executivo. Mas, ao contrario
do que argumentam as analises pautadas na nogao de “presidencialismo de co-
alizao”, consideramos que os partidos politicos tém ocupado um papel passivo
e secunddrio no processo politico, o que os tem levado a praticar a venda do
voto em troca de atendimento de pleitos localizados de deputados e senadores,
ou mesmo, indiretamente de prefeitos e governadores. Nada que se assemelhe
a uma disputa real de influéncia com o Executivo.
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Um dos aspectos fundamentais presentes nesse tipo de analise que procura
caracterizar a democracia no Brasil como limitada ¢ a relagdo que estabelece entre
o modo de funcionamento de nossas institui¢oes politicas e as classes e fragoes
dominantes. Nessa perspectiva, nao faz sentido falar em separacao de poderes,
uma vez que o Executivo e o Legislativo ndo constituem propriamente poderes
distintos, mas ramos do aparelho estatal, ou ainda, o poder nio esta difuso, mas
concentrado no Estado, o que equivale a dizer que a articulagdo entre o Exe-
cutivo e o Legislativo ¢ uma das caracteristicas estruturais do Estado capitalista
nos periodos de “estabilidade politica”.

Embora estejam articulados, poder-se-ia questionar se a fracdo hegemonica
do capital ndo teria mais facilidades de implantar o seu dominio politico em um
determinado ramo do aparelho de Estado em detrimento de outro, devido a
resisténcia que poderd encontrar das outras fragdes de classe. E essa uma das
questdes a que tais andlises procuram oferecer uma resposta.

A predominancia de um ramo do aparelho do Estado nio resulta de razoes
de ordem técnica, mas das exigéncias da fragao que exerce a hegemonia politica
sobre a politica estatal. Essa hegemonia tende a exigir rapidez e segredo no pro-
cesso de tomada de decisdo (o exemplo mais claro disso sdo as decisdes tomadas
sobre as taxas de juros), a exigir unidade de comando e também autonomia dos
decisores diante do voto popular (pode até mesmo haver rodizio do ocupante
da Presidéncia da Republica com base no voto popular, mas, em linhas gerais, a
cipula da burocracia mantém pronunciada estabilidade e continuidade).

Mesmo a acusacio de existéncia de paroquialismo ou de fisiologismo nas
propostas encaminhadas pelos membros do Congresso Nacional e o discurso de
eficiéncia técnica dos atos do Executivo estdo distantes de serem neutros, pois
sao meios politicos que tendem a conferir muito mais legitimidade as a¢oes do
Executivo, em detrimento do Legislativo, nos processos decisorios, podendo, com
isso, reforcar o predominio politico dos interesses de determinadas fracGes but-
guesas, em especial dos grandes monopolios nacionais e internacionais, sobre os
interesses do pequeno e médio capital representados geralmente no Parlamento.

Num regime politico em que o Executivo detém predominancia incon-
trastavel, a funcio governativa dos partidos é pequena. Os partidos e aliancas
partidarias que, no Congresso Nacional, ddo sustentacio aos governos nio
funcionam como férum formulador de politicas, mas como simples massa de
manobra de tais governos, aos quais devem obediéncia irrestrita.

Diante da auséncia de um movimento de massas e de reticéncias conserva-
doras localizadas e nao genéricas diante da politica estatal, ha a forte tendéncia
de emergir um “novo autoritarismo civil” que visa justamente a neutralizar essas
reticéncias, sem que necessite do recurso de uma intervencao militar. Como ob-
serva Décio Saes (2001: 132), nesse novo autoritarismo civil, “as prerrogativas
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ditatoriais nao estariam concentradas nas maos do alto comando das Forgas
Armadas, e sim nas maos do presidente da Republica”.

Partindo desse viés explicativo, ndo cabe a analise identificar a patologia ou
normalidade da democracia, nem se propor a compreender como se tem dado
o processo de consolidac¢io da democracia no pafs. Quando se concebem as ins-
titui¢des politicas como encarnadas de relagGes sociais, novas perguntas acabam
orientando a pesquisa, tais como: qual é a natureza de classe da democracia? Quais
sdo os seus limites, uma vez que, numa sociedade de classes, os interesses em
disputa sio contemplados de maneira bastante desigual e a participagao politica
nao esta aberta a todas as classes? Ao partir dessas perguntas, o pesquisador sera
conduzido a lidar com certos problemas e questdes que toda a problematica das
analises pautadas na no¢ao de “presidencialismo de coalizao” sequer se colocam,
visto que se apegam a mera descri¢do dos mecanismos institucionais do regime
politico vigente no Brasil e ocultam os seus limites, difundindo, assim, uma visao
teleolégica do processo politico segundo a qual estaria em curso um processo
progressivo e continuo de consolidagiao da democracia no pafs, bem como uma
visdo tecnicista da politica, na medida em que ignoram os embates politicos e
os ziguezagues da conjuntura que sio fruto desses embates.
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