De 1946 a 1988: os estudos comparativos sobre

A oportunidade dos estudos
comparativos diacrénicos

As caracteristicas institucionais recor-
rentes nas diferentes Constituicoes do Brasil
republicano, “as bases de nossa tradicio repu-
blicana: o presidencialismo, o federalismo, o
bicameralismo, o multipartidarismo e a re-
presentagio proporcional” (ABRANCHES,
1988, p 10; cf. AMORIM NETO, 1994), m
ensejado temores de instabilidade institucional
e ingovernabilidade, desde a prépria cunhagem
do termo “presidencialismo de coalizao” no
artigo seminal de Abranches, que alertava sobre
as perspectivas da ordem constitucional, entiao
nascitura, ao herdar esses tracos da Reptblica
de 1946. Significativa vertente da literatura
sobre o presidencialismo de coalizao brasileiro
aponta que esse cendrio de instabilidade aguda
ndo se concretizou em virtude de fatores dife-
renciais agregados pelo desenho institucional
da Constituicio de 1988, tais como o aumento
do poder de agenda do Executivo (SANTOS,
1997; PALERMO, 2000; FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999); por conseguinte, elemen-
tos como esse passam a ser componentes indis-
socidveis da capacidade governativa do atual
presidencialismo brasileiro (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003).

Com efeito, uma breve sintese factual
apontard que o presidencialismo brasileiro man-
teve algumas caracteristicas bésicas inalteradas
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entre 1946 e 1988: o regime presidencialista,
com eleigoes distintas de presidente e legislado-
res, que ém mandatos independentes entre si; o
sistema eleitoral proporcional para a eleicio de
deputados, combinado com o sistema de lista
aberta para selecio dos candidatos que ocupario
as cadeiras conquistadas pelo respectivo partido;
aestrutura federal, atribuindo parcela relevante
de poderes autdbnomos aos entes subnacionais;
um bicameralismo bastante simétrico, que d4
a0 Senado (no qual o tamanho das bancadas
estaduais é tinico) poderes em grande medida
similares a0 da CAmara dos Deputados, o que
reforga o impacto descentralizador de poder
caracteristico do federalismo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003). Por ou-
tro lado, outras caracteristicas institucionais
sofreram significativa mutagio. Em primeiro
lugar, no regime atual, o presidente passou a
deter poderes legislativos muito mais fortes, tais
como a capacidade de editar medidas provis-
rias com forga de lei, a prerrogativa de solicitar
urgéncia para projetos de sua iniciativa, ¢ o
monopdlio absoluto de projetos versando sobre
determinados temas, em especial os or¢amen-
térios (o que inclui uma restri¢io muito maior
as possibilidades de modificagio do orcamento
por parte dos legisladores). Além disso, por
forca de alteragoes nos regimentos internos das
casas legislativas apds a Constituicio de 1988,
o processo decisério no interior do Legislativo
tornou-se muito mais centralizado nas maos
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dos lideres das bancadas partiddrias, que pas-
saram a dispor (individualmente ou em 6rgao
colegiado) de vasto leque de poderes até entdo
inexistentes, em especial os de defini¢ao da pau-
ta de votagdes e a iniciativa de requerimentos
diversos de grande importincia — especialmente
os de urgéncia na tramitagio de proposicées e
de destaques em votagées (FIGUEIREDO;
LIMONG]I, 1999).

Nao obstante serem sugestivas tanto as di-
ferengas quanto as semelhancas institucionais
entre as democracias de 1946 e 1988, poucas
iniciativas foram empreendidas no sentido de
efetuar comparacdes sistemdticas entre os dois
regimes. Essa lacuna ¢ apontada por Manuel
Leonardo dos Santos como a perda de uma
grande oportunidade:

Por outro lado, a alternincia entre perfodos autoritd-
rios e democréticos que marcaram a histéria recente
do pais, o que parece, a principio, um problema que
impoe graves restrigoes a0s N0ssos pesquisadores, na
verdade se apresentou como excelente oportunidade
metodoldgica. Considere-se aqui a possibilidade da re-
alizagao de verdadeiros experimentos “naturalmente”
sugeridos pela nossa historia. Ou seja, diante de perio-
dos democriticos com caracteristicas institucionais tio
distintas (1946-1964 e o p6s-1988), mantidas estdveis
algumas varidveis e outras profundamente alteradas, o
quadro faz mesmo lembrar um verdadeiro laboratério.
Isso tornou possivel aos nossos pesquisadores observar
o seu objeto de estudo sob a influéncia de certas
varidveis, em condig6es conhecidas e controladas
por eles préprios, o que lhes permitiu identificar e
analisar os resultados que essas varidveis produziam
no objeto. (SANTOS, 2008, p. 80)

Figueiredo e Limongi também apontam
que a discussiao comparativa entre os dois pe-
riodos abre possibilidades de maior alcance no
exame do presidencialismo brasileiro:

A comparagio entre a produgio legislativa e o compor-
tamento dos partidos no Parlamento nesses dois perfo-
dos democréticos representa um “experimento natural”
para teorias que apontam uma primazia do sistema de
governo e instituigdes eleitorais na determinagao do
comportamento do Legislativo e de politicas resultantes.

(FIGUEIREDO; LIMONGIL, 2006, p. 252)

Essa oportunidade é ainda maior quan-
do se verifica que um desenho de pesquisa
empregando a comparagio diacronica no
mesmo pais tem o potencial de controlar um
grande nimero de varidveis que nio seriam
controldveis em comparages internacionais
(LJPHART, 1971)%

Ao oferecer um mapeamento exploratdrio
de um segmento relevante dos estudos politi-
cos, com foco especifico na comparagio entre
caracteristicas institucionais da politica brasilei-
ra sob os dois tltimos regimes constitucionais
democrdticos, este artigo busca proporcionar
uma referéncia rdpida e sistematizada para que
estudos posteriores possam aproveitar para suas
préprias finalidades analiticas o conhecimento
acumulado nessa perspectiva comparativa. Para
tanto, seguindo a estrutura de revisGes anteriores
em Santos (2008) e Limongi (1994), apresenta-se
uma distribui¢io temdtica do campo pesquisado,
mostrando um quadro geral de quais foram os
focos de interesse dos estudos comparativos se-
guido da apresentagio mais extensa de cada um
dos eixos temdticos encontrados. Em seguida,
a visdo geral do campo ¢ apresentada sob duas
perspectivas adicionais: os marcos temporais
escolhidos e os recursos metodoldgicos utilizados
por cada estudo comparativo. A revisio limita-se
aos pontos dos textos examinados com aborda-
gem explicitamente comparativa entre os dois pe-
riodos®; como muitos dos trabalhos contemplam

2 Ecerto que a comparagio sincronica entre unidades regionais da mesma polity (institucionalidade politica) ¢ a que
controla potencialmente mais varidveis; no tema considerado, entretanto, isto seria logicamente impossivel uma
vez que se dd exatamente o caso no qual “o sistema politico nacional constitui ele préprio a unidade de anlise”

(LJPHART, 1971, p. 689, tradugdo nossa).

3 Para facilidade de leitura, os dois periodos democréticos serao referenciados no texto de forma simplificada como

“46” ou “em 46” e “88” ou “em 88”.
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variadas problemdticas conceituais ou empiricas
préprias que no se limitam a comparagio per
se, essa escolha seletiva implica em alguma perda
de informagio nio diretamente relacionada ao
objetivo comparativo (especialmente as hipdteses
e conclusoes especificas de cada estudo, para
as quais precisamente foram desenvolvidas as
comparagoes respectivas), o que é inevitdvel num
estudo transversal dessa natureza.

Os focos tematicos da
literatura comparativa

O quadro temdtico geral

Os estudos de natureza comparativa entre os
dois perfodos centraram sua atengio em alguns
aspectos da realidade medidos ou explicados
(considerados quer como varidveis “dependen-
tes” quer como “independentes”), expostos
no Quadro 1. Sao basicamente dois focos: o

primeiro ¢ o resultado decisério final do sistema
presidencialista, ou seja, o desdobramento efetivo
da relagio entre Executivo e Legislativo em ter-
mos de implementagio de decisoes e defini¢io
da agenda; o segundo sao os componentes do
sistema, entendidos como aqueles aspectos par-
ciais do funcionamento do sistema politico que
impactam o resultado final da governabilidade
do sistema, tais como caracteristicas da atuacio
dos partidos no parlamento?, do comportamen-
to legislativo ou das estratégias adotadas pelos
presidentes na montagem de coalizoes.

Em cada um dos critérios temdticos, apre-
senta-se um simbolo de referéncia que denota se
o autor mencionado verificou entre o periodo
de 46 e 0 de 88 um aumento (T), uma reducio
({) ou uma estabilidade/continuidade (<) da
caracteristica examinada. Esta marcagio permi-
te, de um relance, uma primeira aproximacio
do leitor as conclusées do estudo referenciado.

Quadro 1
Distribui¢ao tematica do campo pesquisado

Resultado decisério final do sistema

Dominancia presidencial

Proporgao dos projetos de iniciativa presidencial entre as leis aprovadas

Vasselai, 20117
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

com o das iniciativas parlamentares

Tempo de tramitagdo das iniciativas presidenciais quando comparado

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T

Proporgio das iniciativas presidenciais que logram sucesso (aprovagio)
quando comparada com o das iniciativas parlamentares

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

de medidas provisérias)

Capacidade de imposigio unilateral de agenda pelo Executivo (por meio

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T

Assimetria de agendas (representada pela maior iniciativa de proposi¢oes
de natureza econdmica e administrativa pelo Executivo, relegando-se ao
Legislativo o papel de iniciar basicamente proposi¢oes de natureza social)

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T

Accountability horizontal (agao do legislativo no controle do executivo)

Iniciativa, pelo parlamento, de agées de controle do Executivo

Figueiredo, 2001 |

seus impactos ou desdobramentos

Resultados das agoes de controle por parte do Legislativo em termos de

Figueiredo, 2001 {

(Continua)

4 As diferentes interpretagoes discutidas neste trabalho ©m o foco na atuagio partiddria em votagoes parlamentares e
participagdo em gabinetes, nao abordando outros aspectos que podem ter reflexos na identificagao do partido por parte
dos atores politicos, tais como o programa partiddrio e outras caracteristicas organizacionais (para uma discussio do
impacto dessas diferentes dimenses da andlise dos partidos politicos brasileiros, cf. TAROUCO; MADEIRA, 2013).
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Quadro 1 - continuagio

Componentes do sistema

Atuagdo dos partidos no parlamento

Coesio interna do voto dos partidos no parlamento

Lyne, 2005 T

Zulini, 2010 T

Vasselai, 2011 &
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

Disciplina do voto das bancadas em relagio as liderancas partiddrias

Vasselai, 2011 &
Santos, 2003/2007 T

Consisténcia programdtica do voto das bancadas

Lyne, 2005 T

Migragio dos parlamentares entre os partidos

Zulini, 2010 {

Fragmentagio das bancadas no parlamento

Amorim Neto, 1994 T

Consisténcia programdtica das coligagdes eleitorais

Lyne, 2005 T

Comportamento parlamentar (caracteristicas pessoais das carreiras)

Perfil sociolégico dos parlamentares eleitos

Santos, 2003/2007 <

Continuidade no mandato parlamentar

Santos, 2003/2007 {

Poderes institucionais dos agentes

Prerrogativas formais do presidente no processo legislativo

Amorim Neto, 1994 T
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

Prerrogativas formais do presidente no processo or¢amentério

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

Poderes formais dos lideres partiddrios no parlamento

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T
Santos, 2003/2007 T

Estratégias presidenciais na montagem de coalizées

Opcio presidencial por criagio formal de gabinetes de coalizao

Lyne, 2005 <

Figueiredo, 2007 <

Vasselai, 2011

Amorim Neto, 1994 &
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 <
Santos, 2003/2007 <

Consisténcia programdtica da composigio do gabinete

Lyne, 2005 T
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 T

Coalescéncia do gabinete

Figueiredo, 2007 <
Vasselai, 2011

Estabilidade do gabinete (frente a eventos alheios ao calendério eleitoral)

Figueiredo, 2007 <
Vasselai, 2011

Duragio do gabinete

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 <

Mobilidade dos ministros de/para cargos legislativos

Figueiredo, 2007 <

Fonte: Elaboracio prépria

Desse quadro temdtico, emergem algumas
observagoes gerais, sendo a mais significati-
va a constatacio de que, em geral, hd pouca
divergéncia de conclusées (relativamente &
descricio da natureza das variagoes observadas)

entre autores que revisitam o mesmo tépico,
destacando-se apenas a aparente discrepancia
da visdo de Vasselai (2011) sobre o papel de-
cisério relevante dos partidos em 46, diante
da opinido dos demais autores que trataram
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o tema de que os partidos tinham pouca ala-
vancagem sobre a atuagdo das suas bancadas
nesse periodo’. Também ¢ notdvel que algumas
dreas como a produgio legislativa, os poderes
formais institucionais dos agentes e o compor-
tamento de voto dos partidos tém merecido
interesse mais extenso da comunidade aca-
démica, sendo tratados por vérios autores,
enquanto outros tém mais esparsa atengio.

Substantivamente, surge unanime, no
conjunto examinado, a percep¢io de aumento
relativo da dominancia presidencial nos resul-
tados do processo legislativo, tese estabelecida
de forma taxativa por Argelina Figueiredo e
Fernando Limongj, mas também refletida pelos
demais autores que abordam comparativamente
o tépico — esse ponto ¢ igualmente identificado
no conjunto da literatura sobre o presiden-
cialismo brasileiro por Aragjo e Silva (2012).
Essa dominancia vem acompanhada de uma
énfase também consensual no aumento em
88 das prerrogativas formais do presidente e
dos lideres partiddrios no 4mbito do processo
decisério legislativo.

Outro consenso forte é a continuidade da
estratégia presidencial de formacio de coali-
z0es para mobilizagdo e organizagio do apoio
parlamentar (mesmo dispondo de maiores
poderes formais). Gabinetes explicitamente
tratados como tais, formados basicamente por
parlamentares, guardando propor¢io estdvel ao
longo do tempo com o tamanho das bancadas
no parlamento, sio caracteristicas do sistema
politico para as quais a literatura vé de forma
uninime uma continuidade entre as duas expe-
riéncias democraticas. Como mudanga, apenas
se ressalta uma maior consisténcia programdtica
entre os partidos que compunham os gabine-
tes, a revelar a percepcio de uma dindmica
distinta das aliancas partiddrias em 46. Essa

diferencia¢do nitida do funcionamento par-
tiddrio ¢, igualmente, um trago comum nos
estudos aqui examinados: em 88, os partidos
seriam mais coesos na a¢io parlamentar, mais
disciplinados frente a orientagio do respectivo
lider, menos suscetiveis as migragoes de parla-
mentares; os respectivos programas partiddrios
seriam mais respeitados tanto nos votos emi-
tidos no parlamento quanto na formagio das
aliancas eleitorais (apesar da constatagio de que
o ntimero de partidos efetivos no parlamento
aumentou em relagdo a 46). Ressalta-se aqui,
apenas, a ja apontada divergéncia de Vasselai
(2011), que, sem negar a existéncia de variagoes
quantitativas como as apontadas, sustenta que
elas nio sdo suficientes para caracterizar uma
disfuncionalidade do sistema partiddrio em
46 frente aos papéis que se lhe atribuem no
presidencialismo de coalizao.

As resultantes decisérias do
presidencialismo de coalizio

O primeiro eixo temdtico, frequentado por
boa parte da literatura comparativa, envolve a
resultante deciséria da interagio entre presidente
e legisladores. Esse interesse parece refletir a
atengio mais geral que a literatura sobre o pre-
sidencialismo (MONTERO, 2009; DINIZ,
2005) — e especificamente sobre o presidencialis-
mo de coalizao brasileiro (DINIZ, 2005) — de-
dica a esse aspecto especifico da governabilidade:
a capacidade do presidente de determinar o
contetido da produgio legislativa e o grau de
dominéncia e interagdo com o parlamento nessa
determina¢ao (MONTERO, 2009).

Nesse sentido, Vasselai (2011) constata
que a resultante do jogo de formagio de coa-
lizdes partiddrias na Republica de 46 fazia que
a iniciativa parlamentar dos projetos levados &

5 O que nio significa uma negagio do aumento de dominancia presidencial por parte de Vasselai, mas apenas uma
relativizagdo do grau em que essa diferenca implicaria em uma disfuncionalidade do funcionamento partiddrio
no Ambito parlamentar, em termos de governabilidade, no periodo de 46.
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votagao nominal no plendrio da Cimara dos
Deputados® fosse bastante maior do que em
1988 (40,7% desses projetos em 46 eram de
iniciativa do presidente, contra 81,1% em 88), o
que dava ao Legislativo um protagonismo muito
maior na determinacio da agenda legislativa.
Tal constatagio denota um aumento da capa-
cidade de intervengio legislativa do presidente
de 1988, embora ndo autorize visoes apressadas
de “ingovernabilidade” no primeiro periodo,
especialmente porque os partidos das coalizoes
governistas de 46 mostraram uma coesio nas
votagdes que, embora ligeiramente inferior 2
coesio do periodo atual, mantinha-se compati-
vel com um sélido apoio parlamentar 4 agenda
presidencial, inclusive quando comparado aos
padrées do presidencialismo norte-americano
(VASSELAL 2011Y’.

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi,
em diferentes obras®, enfatizam o aumento
da dominincia presidencial. No periodo de
88 “[a] agenda do Executivo [..
aprovada como tem tramitagio mais rdpida’
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999 p. 62).
Em relagdo 2 iniciativa, ocorreu uma radical
inversdo: entre 1946 e 1964, 43% das leis
aprovadas foram de iniciativa do Executivo,
o que correspondeu a um percentual de 85%
entre 1989 e 1994 — significativamente, a
iniciativa do Executivo no periodo autoritdrio
representou 89% das leis aprovadas, ou seja,
na prdtica o regime de 88 manteve, neste e
em outros aspectos, a dominncia executiva do

.] nio s é

periodo ditatorial. E verdade que 60% dessas
leis aprovadas correspondiam a leis orcamen-
tdrias (de iniciativa privativa), mas mesmo
naqueles temas em que a iniciativa é comum
aos poderes o Executivo continua sendo autor
de 85% das leis aprovadas.

Essa dominancia ¢ ainda mais forte
dentro do leque de matérias para as quais o
presidente conta com maiores prerrogativas
formais. No caso das medidas provisérias
(surgidas em 88), das 244 desse periodo (j4
excluindo reedicoes) sé 14 foram rejeitadas.
J4 o tempo médio de tramitacio das matérias
de iniciativa presidencial exclusiva (or¢amen-
tdrias ¢ medidas provisérias) ¢ de menos de
trés meses, € as outras matérias, aquelas de
iniciativa do executivo, tém um tempo de
tramitacdo médio (412 dias) que é menos da
metade dos 1094 dias dos projetos de iniciativa
parlamentar.

No estudo abrangendo os anos de
1989-1998, os resultados ficam ainda mais
fortes, indicando um padrio de produgao
legislativa que “ndo se encontra muito distante
daquele observado em regimes parlamenta-
ristas” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999,
p. 102). Entre 1951 e 1964’ apenas 52% das
iniciativas do Executivo foram aprovadas, con-
tra 81,3% no novo periodo. Se for utilizada
uma medida mais rigorosa, a aprovagio dessas
iniciativas dentro do mandato de cada governo
que as apresentou, esse contraste é ainda maior:
contra 46% das iniciativas de Vargas, 29% das

Projetos para os quais houve quérum para a votagio e que tiveram menos de 90% de apoio (excluindo-se assim
projetos “consensuais” entre governo e oposi¢io, e que portanto nio representassem conflito potencial entre a
posi¢do do presidente e a dos legisladores).

As conclusoes de Vasselai serao mais detalhadamente exploradas quando da discussao posterior do funcionamento
parlamentar dos partidos nos dois perfodos (que representa o foco principal de sua andlise).

Esses autores dedicam atencio ao estudo comparativo das experiéncias democréticas em seu livro seminal
sobre a natureza da mudanca institucional representada pela Constituicao de 1988 vis-a-vis as regras de 1946
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), bem como em outro trabalho monogréfico (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2006) mais focado exatamente na discussio comparativa. Ambos os trabalhos sdo analisados em conjunto a partir
dos diferentes eixos temdticos.

O recorte temporal utilizado neste tépico pode até subestimar em parte os niimeros do periodo de 46 no que se
refere a sucesso presidencial, porque exclui um dos governos mais estdveis do periodo (Dutra) e portanto eleva o
peso numérico relativo dos perfodos finais marcados por mais instabilidade (1961-1964).
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de Kubitschek e 19% das de Goulart'’, os
presidentes de 88 tiveram 71% de suas ini-
ciativas aprovadas nos respectivos mandatos.
Apertando ainda mais o rigor da medida, em
termos de proposicoes do Executivo aprovadas
no mesmo ano em que foram apresentadas,
o periodo 1951-1964 tem 17% de sucesso,
contra 69% entre 1989 e 1998.

Os autores partem da hipdtese tedrica de
que os dois regimes deveriam produzir resultados
iguais em termos de governabilidade, j4 que a
legislacio eleitoral e a forma de governo mantive-
ram-se as mesmas — ou até mesmo agravarams-se
em 88 no sentido de mais paralisia deciséria,
pois 0 aumento do tamanho dos distritos e do
nimero potencial de partidos reduziu a por-
centagem de cadeiras na Camara do partido
do presidente, além de terem sido reforcados
os tragos federalistas por maiores poderes do
Senado e dos governadores. No entanto, ocorreu
o contrdrio do esperado: o Executivo aprovou
29,5% do que enviou ao Congresso em 46, com-
parado com 72,7% no periodo recente; 38,5%
das leis aprovadas em 46 foram de iniciativa do
Executivo, contra 86% em 88. Os partidos tor-
naram-se muito mais coesos: o indice de Rice
mais alto do primeiro periodo (59,2 do PSD) ¢
menor do que o indice mais baixo para o partido
menos coeso no segundo periodo (o PMDB,
com 67,5). O padrio de coalizées tornou-se
mais consistente e a confiabilidade do apoio
das coalizdes ao governo também aumentou.
Todas essas caracteristicas tiveram, no periodo
atual, muito menos variagio entre governos,

o0 que sugere que ficaram menos vulnerdveis
as circunstancias. No outcome legislativo final
(leis aprovadas), o sucesso do Executivo'? passou
de restritos 29,5% em 46 (com grande varia-
¢do entre governos, de 3,2%'" a 45,9%) para
72,7% entre 1989 e 2000 (com variagdo muito
pequena entre governos, de 65,6% a 76,4%). A
dominincia presidencial'* também salta de uma
média de 38,5% (minimo de 34,2%, miximo de
42,8%) para 86% (minimo de 77,4% e méximo
de 94,0% de Cardoso). Essa mudanca em favor
do Executivo também repercute na duragio do
processo legislativo: em 46, o tempo médio de
tramitagdo para os projetos do Executivo e os
de iniciativa parlamentar era praticamente o
mesmo, enquanto em 88 a sangao deum projeto
de iniciativa do Executivo leva em média 510"
dias contra os 1163 dos projetos de iniciativa
parlamentar que chegam a ser aprovados.
Quanto 4 temdtica da produgio legislativa
(excluindo as leis de natureza orcamentdria),
os dois perfodos (mensurados neste ponto ao
longo dos periodos 1949-1964 e 1989-2000)
resultam em propor¢des muito similares: cer-
ca de 30% de leis de contetido econémico,
35% de temdtica “social”, 30% de natureza
administrativa e os 5% restantes tratando de
outros assuntos (organizacio politica, concessio
de homenagens etc.). A distribuigio temdti-
ca varia profundamente, porém, quando se
comparam os poderes iniciadores: em 88, na
arena econdmica estdo 35,7% das iniciativas
do Executivo, contra 18,2% do Congresso (que
concentra 54,7% de suas proposigoes no tipo

10  Essa estatistica foi de 10% nos breves governos de Nereu Ramos e Café Filho, mas a curta duragio de suas presi-
déncias torna menos significativo o dado para efeitos comparativos.

11 Ao longo do texto, e a menos que indicado de forma diversa, os escores de coesdo partiddria em todos os autores
descritos sio dados pelo indice de Rice (para uma descrigio de sua utilizagao, cf. SANTOS, 2003, p. 221).

12 Medido por uma métrica razoavelmente exigente, a percentagem de projetos de sua iniciativa aprovados no mesmo

mandato presidencial em que apresentados.

13 Outros governos tiveram medidas ainda menores (Café Filho, 10%; Nereu Ramos 9,8%; Quadros 0,8%), mas o
seu curto tempo de duragio torna menos significativa a comparagio.

14  Medida pela fragio das leis aprovadas em cada governo que provém de iniciativa do Executivo.

15 Nessa métrica jd estao excluidos os projetos orcamentdrios, que levam em média meros 50 dias para se converterem

em lei.
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“social”); as proporgoes de leis do segmento
administrativo sio relativamente similares. J4
em 46, as propor¢oes que cada poder dedica-
va a cada drea de iniciativa eram muito mais
préximas (iguais na drea econ6émica'®, uma
preferéncia maior do Legislativo na 4rea social
—38,8% contra 25,6% do Executivo; e a previ-
stvel dominéncia do Executivo em temas admi-
nistrativos'/, embora nao tdo marcada—38,5%
contra 21,5% da iniciativa parlamentar).

Assim, tebrica e empiricamente, verificam
os autores que — ao contrdrio de previsoes
baseadas exclusivamente no sistema eleitoral e
na forma de governo — o compartilhamento do
policy-making entre presidente e Congresso que
ocorria em 46 foi substituido por uma condi-
¢io de clara predominancia do Executivo, o
que aumenta a capacidade de decisao — “a con-
centragdo de poder institucional aumenta a
capacidade do governo de elaborar as politicas”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2006, p. 276).
Essa maior capacidade deciséria, por certo,
nio ¢ em si mesma boa ou m4, uma vez que
existem trade-offs envolvidos nas mudangas de
equilibrio entre poderes (por exemplo, entre
representacio e eficiéncia), mas tdo somente
um trago objetivo do novo sistema.

No mesmo sentido, Fabiano Santos
apresenta um quadro de aumento da domi-
nancia presidencial entre os dois periodos',
com um Legislativo brasileiro mais previsivel
e cooperativo com os presidentes no periodo
de 88. No conjunto, a capacidade legislativa

de formular agendas préprias de deliberacao
(compartilhando a agenda governamental com
o Executivo) foi substituida por uma agenda
imposta pelo presidente, & qual o parlamento
simplesmente reage com pequena margem de
manobra. Em descri¢des préximas as apresen-
tadas por Figueiredo e Limongi, o autor revela
que foram de iniciativa do Executivo 42,8%
das leis aprovadas entre 1946-1964, padrio que
saltou para 84,9% no periodo entre 1988-1994.
Mesmo assim, no periodo entre 1951-1962,
dos 126 projetos enviados pelo Executivo que
alcancaram o estdgio de votagdo nominal em
plendrio apenas 41 receberam o voto favordvel
do lider da maioria®, o que ¢ apontado como
um indicador de que na maioria dos projetos da
agenda do Executivo a transformagio dos seus
contetdos ao longo da tramitagio parlamentar
distorceu de tal modo as disposi¢des originais
que j4 ndo interessava ao governo vé-los apro-
vados (mais um indicio de que nesse periodo o
Legislativo “demonstrava razodvel capacidade
de transformar a agenda do Executivo, frequen-
temente a ponto de contrariar as preferéncias
presidenciais” — SANTOS, 2003, p. 79).
Outro foco sobre os resultados globais
do presidencialismo de coalizao enfatiza um
aspecto que até hoje teve escassa atengio da
literatura: a fiscalizacio e controle da ativi-
dade governamental pelo parlamento. Essa
capacidade do Legislativo atuar como instru-
mento de “freios e contrapesos” é abordada
por Figueiredo (2001), que — em busca de

16 Esta observagio é corroborada pelas conclusées de Braga (2008, p. 233) em relagdo ao periodo da Constitui¢io

17
18

19

de 1946 no sentido de que “o Legislativo também foi um palco de debates relevantes sobre estratégias e vias de
desenvolvimento, no momento mesmo da formatagio no novo regime” e que “no era exclusivamente um 6rgio
orientado para prdticas de natureza ‘clientelista’ e que produzia também normas gerais, de cunho econdmico”.
Até mesmo em fungio das reservas constitucionais de iniciativa exclusiva nessa 4rea.

Esse autor oferece dois trabalhos principais em que trata comparativamente as experiéncias brasileiras, que aqui
analisamos em conjunto. O primeiro (SANTOS, 2003) tem abrangéncia maior, discutindo diferentes aspectos
do presidencialismo brasileiro com foco nas condi¢es atuais; posteriormente, um estudo especifico (Id., 2007)
acrescenta a andlise de outras diferencas entre os dois periodos.

“Este [o lider da maioria] era indicado pelo presidente da Republica para coordenar sua coalizao formal de apoio
na Cimara. Em assim sendo, quando o lider vota sim, ¢ razodvel supor que o presidente também queira ver o

projeto aprovado” (SANTOS, 2003, p. 78).
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explicagbes para uma certa percepgio dis-
seminada de enfraquecimento recente do
Congresso como countervailing power, a des-
peito do sempre mencionado aumento de
recursos constitucionais disponiveis para o
seu exercicio — compara o desempenho das
Comissoes Parlamentares de Inquérito forma-
das pela Camara dos Deputados entre os peri-
odos de 1946-1964 e 1988-1999%, tomando
como medida de sucesso a elaboragio e apro-
vagio formal de relatério pelas comissoes?'.
Assim examinada, a Cimara de 46 propée
mais Comissoes que a de 88 (média mensal
de 0,77 comissbes propostas contra 0,66),
indicando um ativismo mais pronunciado
no primeiro periodo. No primeiro periodo
os parlamentares do partido do presidente
e seus aliados propuseram muito mais CPIs
(0,39 CPIs propostas por deputado do partido
presidencial e 0,49 por parlamentar de partido
aliado) do que em 88 (0,13 ¢ 0,08 respectiva-
mente). Em 46 o Legislativo conclui muito
mais o trabalho das CPIs que sao instaladas
(57% do total de comissoes instaladas, meros
17% em 88) — matizando que foram em 46
concluidas 73% das comissées solicitadas por
parlamentares do partido do presidente, 50%
daquelas de iniciativa de partidos aliados e
59% das pedidas pela oposi¢ao para o periodo
inicial, enquanto no pds-88 esses niimeros sio
respectivamente zero, 18% e 21%.

Outra linha de comparagio ¢ a temdti-
ca fiscalizada pelas CPls em cada periodo: as
comissoes concluidas em 88 tinham em sua
maioria objetos mais gerais e menos controver-
sos sob a perspectiva do interesse imediato do

governo (tais como violéncia urbana, causas da
fome etc.), ficando inconclusas praticamente
todas aquelas relativas a investigagoes substan-
ciais sobre agéncias do governo e medidas con-
cretas de administragao e politicas publicas. J4
no periodo de 46, as proporgdes de conclusio
de todos os temas (inclusive acdes altamente
sensiveis de agéncias governamentais) foram
praticamente semelhantes.

Em sintese, a coalizio governista de 46
demandava e conclufa CPIs em proporgio
muito maior do que o que ocorreu em 88,
quando o sucesso das comissées iniciadas pela
oposicio, ainda que baixo, foi maior que o de
iniciativa da base governista?. Esse perfil de
atuacio legislativa sugere que “no pés-88, o
governo tem maior capacidade de influenciar
os resultados das Comissoes Parlamentares de
Inquérito, evitando seja sua instalaco, seja a
conclusio de investigacoes que o afetem mais

diretamente”. (FIGUEIREDO, 2001, p. 707).

Determinantes dos resultados institucionais:
a centralizagio do processo decisdrio

A constatagdo praticamente uninime de
aumentos de poderes presidenciais entre 46
e 88 ¢ acompanhada do esforgo analitico de
buscar-lhe os determinantes. Uma primeira
linha de argumentagio nesse sentido enfatiza
o aumento dos poderes formais e informais
em maos de presidente e lideres partiddrios no
Congresso, que representou forte condiciona-
mento institucional & atuagio dos parlamenta-
res e partidos. A fundamentagio pioneira do
conjunto do argumento surge também com

20  Os dados do estudo incluem também os periodos de governo autoritdrio, mas os raciocinios comparativos aqui
abordados sao elaborados a partir das informagées relativas aos dois momentos constitucionais democréticos.

21 Aparentemente, a simples existéncia do relatdrio seria uma medida “fraca” de impacto do controle, mas esta
escolha deve-se a que as Comissoes Parlamentares de Inquérito ndo tém realmente outro poder formal que nio o
de informar aos demais agentes, carecendo de todo poder sancionatdrio.

22 Essa baixissima resolutividade das iniciativas governistas pode ter como explicagio alternativa o uso estratégico,
pelo governo, do pedido de formagio de CPIs com assuntos de menor relevancia ou conflito, tio somente para
alcangar 0 nimero méximo previsto em regimento e impedir a instalagio de outra com tema sensivel para o

governo. (FIGUEIREDO, 2001)
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Argelina Figueiredo e Fernando Limongi®.
De fato, o foco de seu livro seminal sobre a
natureza da mudanga institucional representada
pela Constituicio de 1988 (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999), bem como do outro tra-
balho monogréfico examinado (Id., 2006) é
exatamente a influéncia do aumento dos po-
deres presidenciais no balango entre poderes.

Do ponto de vista de regras formais, os
trabalhos mostram que a nova Constituicao
conjugou a retomada de poderes institucionais
pelo legislativo (frente ao szatus quo do inter-
regno ditatorial) com a manutengio nas maos
do presidente de alguns poderes criticos de
influéncia e direcao dos trabalhos legislativos
(poderes trazidos pelo regime autoritdrio e que
nio existiam na democracia anterior) — uma
continuidade, alids, pouco notada quando se
discute o trabalho constituinte.

Algumas prerrogativas foram reconquis-
tadas no todo ou em parte pelo Congresso:
“a maior abrangéncia dos orcamentos a se-
rem enviados pelo Executivo a apreciagio do
Legislativo, a maior capacidade deste tltimo
para emendar o orgamento enviado, o forta-
lecimento do Tribunal de Contas e a maior
participacdo do Congresso na nomeacao dos
membros desse tribunal” (Ibid., 1999, p. 42).
Além disso, hd a reducio do quérum necessi-
rio para derrubada do veto legislativo, a restri-
¢ao de que o veto somente pode incidir sobre
artigos, pardgrafos ou alineas (e nio palavras
isoladas), a privatividade na deliberacio das
concessodes de rddio e televisdo, a capacidade de
sustagio de atos do Executivo que exorbitem
o poder regulamentar, e até mesmo a possibi-
lidade de deliberacio legislativa diretamente
pelas comissées em regime terminativo ou
conclusivo. Todas essas prerrogativas sequer

existiam no regime de 46, ou nele eram bem
menos significativas.

No entanto, outras caracteristicas da Carta
de 1988 colocam nas mios do presidente re-
cursos criticos com os quais este nio contava:
o decree power por meio da figura da medida
proviséria, que for¢a o Congresso a um papel
reativo; o pedido de urgéncia constitucional,
que dificulta a obstru¢do parlamentar e forga a
apreciagdo prioritdria da agenda presidencial;
no Ambito infraconstitucional, os regimentos
das casas legislativas centralizaram as decisoes
nas mios dos lideres, que passam a poder de-
finir a pauta, o ritmo de votagdes € o espaco
de gatekeeping das comissoes (os dois tltimos
por meio do pedido de urgéncia regimental).
Mesmo na drea orcamentdria, em que os pode-
res do Legislativo foram ampliados em relacio
as regras constitucionais vigentes no periodo
autoritdrio, algumas ressalvas dao mais for¢a ao
papel do presidente na matéria: a iniciativa da
proposi¢io do orgamento nao mais competird
4 Camara na auséncia do envio da proposta
pelo Executivo; a ndo aprovagio tempestiva da
lei orcamentdria enseja no novo regime, por
meio de artificios legislativos?, a autorizagio
para que o Executivo realize gastos em duo-
décimos da despesa que prop6s (impedindo
um uso mais contundente da negagio pelo
Congresso da autoriza¢io or¢amentdria).

Ficou reforcada a iniciativa exclusiva, an-
tes limitada a projetos “administrativos” (de
estruturacio da administragao publica e cargos
publicos), que passou a incluir também “projetos
orcamentdrios” e “projetos para impostos™? (Id.,
2006, p. 253). O presidente passou a comparti-
lhar com o Congresso a iniciativa para apresentar
emendas constitucionais, além de contar com a
prerrogativa de emitir medidas provisérias com

23 Ainda que parcelas dessa linha argumentativa possam ter sido apresentadas em datas anteriores, como se verd nesta

segdo com a apresentagio dos demais autores.

24 Por meio de previsio expressa na lei de diretrizes orcamentdrias, sem o que ndo haveria regra especifica para lidar

com essa situagao.
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forca de lei e de solicitar e receber delegacio do
Congresso para produzir leis especificas (leis
delegadas); criou-se a possibilidade do presidente
solicitar a urgéncia no exame de matérias de
seu interesse, colocando-as em regime excep-
cional e prioritdrio dentro da pauta de cada
casa legislativa decorridos apenas 45 dias de sua
entrada; por fim, as restri¢oes as emendas que
o Congresso pode fazer ao orcamento federal
foram significativamente elevadas. Todo esse
conjunto dé ao Executivo de 88 poderes proa-
tivos de estabelecimento da agenda deciséria de
que careciam totalmente os presidentes de 46.
Amorim Neto (1994) reforca a visio de
aumento dos poderes legislativos presidenciais®,
chegando a apontar que desincentivam a for-
magio de coalizdes, na medida em que dao ao
presidente outros meios de avangar seu progra-
ma legislativo como alternativa a fidelidade do
apoio partiddrio — uma vez que, quanto mais
amplos forem esses poderes, maior serd a per-
cepgio de abdicagio de poderes por parte do
chefe do Executivo, que os considera a garantia
do cumprimento de compromissos eleitorais
pelos quais somente ele serd responsabilizado
(LIJPHART, 1992, 1994). No caso brasileiro,
repete a adverténcia de Shugart e Carey (1992),
de que a Constituicdo de 1946 é a terceira mais
alta, ea de 1988 a segunda mais alta em poderes
presidenciais entre 52 presidencialismos.
Fabiano Santos (2003, 2007) enfatiza tam-
bém a ampliacio dos poderes de agenda pre-
sidenciais a partir dos textos constitucionais: a
iniciativa privativa presidencial passa a abranger
nio s6 os temas referentes a cargos publicos,
mas também a organizacio da administracao
publica em geral e as leis de natureza orcamen-
téria. Surgem nas mios do presidente o pedido

de urgéncia constitucional e o poder de decreto
sobre qualquer matéria (medidas provisérias).
Apenas no caso do veto o poder presidencial é
relativamente mitigado, pela queda do quérum
de sua derrubada de dois tercos para maioria
absoluta, bem como pela explicita¢io da im-
possibilidade de veto parcial incidente sobre
palavras ou expressoes isoladas. Em relacio ao
orgamento, além da ji comentada retirada da
possibilidade de iniciativa parlamentar para
o projeto de lei or¢amentdria anual, o texto
constitucional passou a impor regras muito
mais restritivas para a criacdo de despesas: a
Constitui¢ao de 1946 ndo continha regra expli-
cita de vedagio ao aumento da despesa quando
da tramitacao da lei do orcamento, permitin-
do portanto que os legisladores atendessem
a demandas locais mediante a ampliagio de
despesas sem lastro; esse permissivo refletia-se
no fato de que “entre 1959 e 1963 mais de 50%
da produgio endbgena da Camara destinava
algum tipo de recurso publico a localidades,
individuos e grupos” (SANTOS, 2003, p. 88).
Essa capacidade autdnoma de prover despesas
de interesse clientelistico retirava dos presidentes
grande parte do poder de barganha que provém
de controlar a fonte de patronagem. J4 a nova
Constitui¢ao de 1988 interpds um dispositivo
formalmente muito mais rigido em relagao
a criagao de despesas, obrigando a um com-
portamento mais cauteloso dos parlamentares
nesse processo”. A tramitacio orcamentiria
era bicameral em 46, gerando mais um vero
player na figura de duas CAmaras inteiramente
autdnomas que poderiam cada uma controlar o
espaco de decisdo — ao contrdrio da tramitagio
atual quando uma comissio mista das duas
CAmaras serve como instincia tnica de debate

25  Estaafirmagio dos autores, em particular, ndo encontra sustentagao empirica, pois nao hd limitagio na Constituigio
de 1988 (nem na jurisprudéncia) para a iniciativa parlamentar em projetos sobre arrecadagio tributdria.

26 Tanto os ativos (iniciativa concorrente e exclusiva, regulamentagio, proposta orcamentdria, emissio de decretos
e medidas de emergéncia) quanto os negativos (veto total e parcial) (SHUGART; CAREY, 1992).

27  ‘Trata-se do art. 166, § 3°, inc. 11, que veda a apresentagio de emendas sem que os recursos a elas destinados sejam
provenientes de cancelamentos de outras despesas, preservando assim o valor total da despesa.
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prévio ao voto conjunto do plendrio das duas
casas do Congresso. (Id., 2007).

J4 na organizagio do processo decisério
no préprio Legislativo, a distribui¢io de di-
reitos e recursos parlamentares tornou-se sob
a nova ordem constitucional® extremamente
favordvel aos lideres partiddrios e ao presidente
da Cimara®. Tais agentes passam a deter o
controle da pauta didria de decisao, bem como a
possibilidade concreta de obstrugio de matérias
a que se opoem; a prerrogativa de designacio e
substitui¢io de qualquer membro de comissao
permanente, especial ou mista; a capacidade de
assinar em nome das bancadas para compor
quérum qualificado de vérios procedimentos
que de outra forma teriam alto custo de acio
coletiva para serem exercitados. Tudo isto ine-
xistia em 46, com a excegdo da prerrogativa
dos lideres de apontar e remover os membros
das comissoes permanentes e (parcialmente) de
requerer urgéncia regimental. Sao recursos que
dio aos lideres parlamentares a possibilidade
de restringir comportamentos individualistas
de deputados que contrariem a posi¢ao do res-
pectivo partido ou coalizdo; em outras palavras,
o processo decisério passa a poder neutralizar
os efeitos centrifugos dos incentivos eleitorais.
A nova concentragio de poder nos lideres dos
partidos esvazia o potencial informacional e
de gatekeeping das comissdes — uma vez que
matérias importantes ou polémicas tendem
a ser subtraidas dessa instncia com o pedido
de urgéncia. Ainda que em tese tenham sido
estabelecidos amplos poderes para as comissoes,
inclusive o de deliberacio em cardter conclusivo,
o seu efetivo exercicio é escasso: 55% das leis
aprovadas pela Cimara no periodo 1988-1994

o foram no plendrio, sob regime de urgéncia,
16% pelas comissdes em cardter terminativo/
conclusivo e s6 29% pelo trimite regular envol-
vendo parecer técnico das comissoes e votagio
em plendrio.

Esse autor também aponta que, no 4mbito
interno ao Congresso, os poderes conferidos
ao colégio de lideres em 88 (especialmente a
urgéncia regimental, capaz de avocar matérias
das comissées e elevar as exigéncias regimentais
para apresentacio de emendas) modificam
radicalmente a balan¢a em favor das liderancas,
que em 46 sequer dispunham do direito de
manifestar o encaminhamento de voto. As
comissoes permanentes também se enfraque-
cem: ¢ criada a possibilidade de formacio de
comissoes especiais para o tratamento ad hoc de
algumas matérias de interesse do presidente e
dos lideres, enquanto a possibilidade de reelei-
¢io dos presidentes de comissao (um embrido
de seniority) havia sido abolida desde 1964%.

Toda a centralizago legislativa, orcamenta-
ria e de bancadas ¢ unificada por Fabiano Santos
por meio de um modelo mais generalizado da
evolugio brasileira: a transigao, ao longo do
tempo, de um presidencialismo “faccionali-
zado” (cujo centro decisério eram facgdes que
dividiam os principais partidos) para um outro
sistema de presidencialismo “racionalizado™",
no qual regras processuais restritivas dentro do
Legislativo superam problemas endégenos de
coordenagio das maiorias (por via da delegacio
deciséria ao Executivo) e conferem previsibi-
lidade e estabilidade 4 atividade parlamentar.
Segundo esse modelo, os parlamentares de 88
enfrentam condigoes muito mais restritas no
processo legislativo e, sobretudo, dispoem de

28 Embora essas mudangas nao tenham sido inscritas no texto da Constitui¢io, e sim no novo Regimento Interno

da Camara aprovado em 1989.

29  Estaé também uma visao disseminada da literatura sobre o presidencialismo atual, embora sua generalizagao seja criticada
por adotar pressupostos excessivamente simplistas sobre a dindmica intraparlamentar (ARAUJO; SILVA, 2012).

30  Esta descri¢ao das mudangas interna corporis estd em Santos (2007).

31 O conceito de “presidencialismo racionalizado” é o desenvolvido por Huber (1996) para explicar as diferencas de
governabilidade trazidas pela transi¢io entre a Quarta e a Quinta Republicas na Franca.
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muito menos poder para prover diretamente
(pela via do or¢amento) as demandas particu-
laristas das bases eleitorais locais; essas restricoes
tornaram racional a agregacio dos deputados
em partidos parlamentares (assegurada na pra-
tica pela concentragao de poderes nos respec-
tivos lideres) como meio de reunir mais forcas
na negociagio com o Executivo (oferecendo
em troca maior credibilidade nos acordos que
celebram). Para o presidente, a disponibilidade
desses interlocutores mais organizados e con-
fidveis soma-se a um leque de mecanismos de
controle de agenda que encurtam o tempo de
deliberagio, restringem iniciativas individuais
por ele consideradas menos aceitdveis, e abrem
caminhos de absor¢ao de temas “dificeis” ou
polémicos (mas importantes na agenda go-
vernativa) pela decisdo unilateral das medidas
provisérias. A nota distintiva da abordagem
de Fabiano Santos em relacdo a Figueiredo e
Limongi parece ser, além da explicita mencao
a0 conceito de “presidencialismo racionalizado”
como centro da explicagdo teérica, a énfase
nas mudancas or¢amentdrias como alavanca
de transformagio institucional. Segundo sua
visdo, a perda das possibilidades de iniciati-
va deciséria em matéria orcamentdria retirou
dos parlamentares a capacidade de gerar por
si préprios o retorno em beneficios paroquiais
que representava, em 46, o mével central de
sua estratégia eleitoral. Em outras palavras, a
mudanca no cendrio orcamentdrio tirou do
parlamentar individual os meios de promover
estratégias individualistas contrdrias aos inte-
resses organizados em seu partido parlamen-
tar, forcando um comportamento disciplinado
como a forma mais racional de obtencio dos
seus interesses eleitorais (definidos em uma
clave abertamente distributivista).

Tais escolhas institucionais, segundo
o autor, tém raizes histéricas muito claras.

A constituinte de 46 dispds-se a restringir os
poderes do presidente, para privar um futuro
mandato de Vargas como presidente eleito®,
dos meios que lhe permitissem implementar um
aprofundamento de reformas sociais que dista-
vam muito de representar a posi¢ao mediana do
Congresso. Para que tal restricio a Vargas fosse
possivel, o Congresso, ancorado em conexdes
eleitorais que favoreciam a direita, deveria ser
o contrapeso a um Executivo potencialmente
reformista — para isso, precisaria ver blindado
seu préprio processo decisério e ter garantido
o seu poder de agenda dominante (SANTOS,
2007). Essa posi¢do — e o sucesso com que foi
implementada — pode ser vista quase como a
antitese do movimento ocorrido em 1987-
1988, de redagio de regras (Constituicio e
regimentos) sob a premissa entdo percebida
de que a demora e falta de conhecimento es-
pecializado do Congresso poderiam torni-lo
agente de paralisia deciséria e incapacidade
governativa como teria acontecido em 1964

(FIGUEIREDO; LIMONGI, 20006).

Determinantes dos resultados institucionais:
as estratégias de coalizdo

O poder de agenda é um marco impor-
tante do cendrio institucional que distribui
oportunidades e recursos; porém, dentro desse
cendrio, os atores adotam diferentes estraté-
gias em busca de seu interesse. Nessa busca,
a formagao de coalizoes representa um ponto
central do planejamento da agio do Executivo
e dos parlamentares, e também mereceu a
atencio dos estudos comparativos.

O estudo de coalizoes tem como referéncia
inicial, tanto em termos conceituais quanto na
sua aplicagio a realidade brasileira, o trabalho
de Octavio Amorim Neto (AMORIM NETO,

1994); ali, o autor discute em profundidade,

32 Perspectiva bastante plausivel naquela quadra histérica, visivel o sucesso excepcional de Vargas nas elei¢oes legis-

lativas de 1946 e posteriormente confirmada em 1950.
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a partir da experiéncia brasileira, o conceito
de “gabinete” em um governo presidencialis-
ta* e seus desdobramentos, a partir de uma
abordagem agente-principal. Nessa visdo, o
presidente surge como o principal (a0 delegar
poderes hierdrquicos que pessoalmente detém)
e o gabinete como agente*: a forma de com-
posicio e funcionamento do gabinete revela a
posicao do presidente em relagio aos partidos
e ao Legislativo. Cada nomeagio ministerial,
portanto, representaria um contrato em que
ao agente cabe receber o “rendimento” das
pastas (tais como os recursos de patronagem
e a influéncia deciséria do cargo) em troca do
apoio politico (no partido, no parlamento e
na sociedade). Quanto a forma de selegao dos
ministros, cada conjunto de contratos ministe-
riais é mensurdvel em funcio de dois critérios
bésicos: os interlocutores partidérios, ou seja,
incluir no gabinete do presidente membros do
seu préprio partido, de mais de um partido, ou
de nenhum; e a natureza partiddria ou no da
escolha da pessoa de cada ministro, ou seja, se
o escolhido, pertencendo ou nio a partido, é
selecionado pelo presidente ou indicado pelo
partido. Disso resulta uma tipologia de gabi-
netes nos quais se destacam: os apartiddrios —
nenhum acordo com partidos e ministros se-
lecionados pessoalmente pelo presidente; os
de cooptagio — nenhum acordo formal com
partidos, mas sio nomeados ministros prove-
nientes dos quadros dos diferentes partidos;
os unipartiddrios — ministros escolhidos no e
pelo partido do presidente; e, especialmente,
os gabinetes de coalizio — negociagdes con-
duzidas com vérios partidos, que tém o papel

de indicar ou endossar a participacio de seus
membros no gabinete.

A experiéncia brasileira é avaliada a partir
de uma contagem de gabinetes para os perio-
dos 1946-1964 e 1985-1992%, considerando
haver um novo gabinete quando assume um
novo presidente, ou muda o conjunto de par-
tidos com membros no gabinete, ou mudam
pelo menos 50% dos ministros (ainda que nio
se altere o conjunto de partidos). Gabinetes
de coalizdo sdo aqueles em que hd acordos
formais entre o presidente e as liderancas
nacionais dos partidos envolvidos; em caso
negativo, se 50% ou mais dos ministros tem
pertencimento a um partido, estar-se-4 diante
de um gabinete de cooptacio (caso contrério,
o gabinete ¢ apartiddrio)*. Tomando-se os
nimeros agregados de todo o periodo, 63,1%
dos gabinetes brasileiros foram de coalizio,
31,5% de cooptagio e 5,3% apartiddrios; se
for ponderado o niimero de gabinetes pelo
tempo de sua duragio, chega-se a proporgoes
de 72,6% de coalizdo, 19,3% de cooptagio e
8,1% apartiddrios; ndo hd registro de gabinetes
unipartiddrios. Confirmam-se assim as previ-
soes tedricas de que as condi¢bes institucionais
incentivam a formacio de governos de coali-
30, que sdo a grande maioria dos gabinetes
formados nos dois periodos.

J4 vimos na segdo anterior que Amorim
Neto considera que os poderes legislativos pre-
sidenciais representam conceitualmente desin-
centivo a coalizes, por dar ao presidente meios
alternativos de avancar sua agenda legislativa.
Assim, a existéncia de poderes formais relevantes
nos dois periodos brasileiros problematiza a

33 Entendido aqui como o conjunto de cargos de nivel ministerial, conjunto esse que, no presidencialismo, nio
implica em responsabilidade ante o parlamento nem a necessidade de tomada de decisao colegiada.

34  Embora nio explicitado no texto, o “agente” nessa relagio nio é a pessoa fisica do nomeado ministerial, mas o seu
partido. A pessoa fisica do ministro seria um agente em duas outras relagoes estabelecidas com o partido e com o
presidente (distintas, portanto, da que estabelecem o presidente e os partidos na formagio de gabinetes).

35  Excluindo a presidéncia Iramar Franco.

36 Em qualquer caso, os ministérios militares foram retirados da amostra (ndo hd que considerar, para os efeitos da
andlise, que vai até 1992, o caso do Ministério da Defesa, que s6 foi constituido em 1999).
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necessidade de os presidentes incorrerem nos
custos de coalizao; como constata-se que foram
realmente formadas coalizoes, isso significa que
elas trouxeram ganhos ao Executivo. A isto nao
¢ alheia a existéncia, tanto em 46 quanto em
88, de um partido de centro com uma grande
bancada, o que torna menor o custo-beneficio
de uma coalizdo partindo de presidentes tanto
da direita quanto da esquerda (trata-se, respec-
tivamente, de PSD ¢ PMDB, auténticos pivos
de qualquer possivel iniciativa do Legislativo
como veto player). Dai vem a expectativa tedrica
de que quanto mais préximo do maior partido
da Camara estiver o presidente, mais provével
serd um gabinete de coalizdo. Quando se exclui
da andlise os governos parlamentaristas®’, de
fato todos os presidentes vinculados ao PSD
governaram com gabinetes de coalizio, e aqueles
néo vinculados ao partido centrista majoritdrio
de seu tempo (Café Filho, Quadros, Collor) nio
formaram um tnico gabinete de coalizio. As
excegOes a essa proposicao®®, que representaram
cerca de 20% do nimero de gabinetes, servem
como refor¢o da hipétese original: todas fo-
ram produto de circunstincias de instabilidade
profunda, e a inexisténcia de coalizio apro-
fundou em cada caso a instabilidade original.
Portanto, a interpretacdo de Amorim Neto é a
de que a coordenagio da agdo presidencial no
Legislativo é extremamente facilitada quando se
traz a bordo uma coalizdo que inclua o partido
de centro majoritdrio, movimento que melhor
gerencia o trade-off entre a maximizagio de
apoio politico e a manutencao de prerrogativas
presidenciais, implicito em toda coalizio. Essa
terd sido a clara licao dos éxitos dos governos

Dutra e Kubitschek; a recusa em tragar esse
caminho (optando por combinar apelos de
natureza plebiscitdria e negociagoes particula-
ristas de alto custo) trouxe um preco altissimo
em governabilidade, como comprovaram Café
Filho, Goulart e Sarney.

A questdo das coalizdes continuou no cen-
tro da literatura explicativa das diferencas entre
os dois presidencialismos brasileiros. Argelina
Figueiredo e Fernando Limongi (1999, 2006)
também contestam o pressuposto tedrico apa-
rente de que as coalizdes seriam incompativeis
com o presidencialismo®: ao contrdrio, desta-
cam que em toda a duragio dos dois periodos
brasileiros (exceto no mandato de Dutra), o
partido do presidente foi minoritdrio — o que
indica que houve necessidade de coalizio, e esta
de fato ocorreu em dois tercos dos gabinetes.
Apontam ainda que as coalizdes recentes sio
mais alinhadas ideologicamente: nas matérias
da agenda do governo, verificam em 88 muito
mais coincidéncia de votos entre partidos da
coalizio préximos no continuum ideoldgico di-
reita-esquerda, enquanto em 46 a convergéncia
dos votos nio guardava correlagao observével
com a sua posi¢do no espaco ideoldgico (por
exemplo, verifica-se frequente similaridade de
votos entre PTB e UDN, situados nos extre-
mos do espectro). As vitérias do governo em
88 vém da coalizao que formou, mas em 46
sdo provenientes de votos obtidos de partidos
de toda origem (inclusive da oposicao, espe-
cialmente a UDN). A diferenca de votagoes
entre os partidos situados nos extremos do
espectro ideoldgico® é muito maior em 88
que em 46 — um resultado contraintuitivo

37  Os quais, por defini¢io, somente poderiam surgir de coalizdes, a0 menos formalmente.

38 Vargas e Goulart, petebistas, tiveram a maior parte de seus gabinetes como coalizoes formais, comegando com
boas relagdes com o PSD; ao longo do tempo afastaram-se dessas coalizées em processos marcados pelo conflito
interno e por desconfiancas reciprocas. Sarney herdou de Tancredo Neves seu primeiro gabinete de coalizao, ¢ o
segundo foi uma coalizio bastante proxima com o PMDB, mas o terceiro (apartiddrio, formado em 1989) resultou
de uma ruptura que culminou desavengas com o partido que vinham pelo menos desde 1987.

39 Baseado na premissa de que o presidente ndo se interessaria em ceder poder e os demais partidos nio iriam querer
coparticipar do governo para nio arriscar uma expectativa de vitéria na préxima eleicio.

40 AUDNeoPTB, em 46;0PT e o PPB, em 88.
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quando confrontado com a imagem comum de
radicalizacio ideolégica que ficou do periodo
anterior, mas que faz sentido ao se examinar
de um lado a baixa coesio dos partidos no
parlamento de entdo e de outro a emergéncia
gradual em 88 de um bloco majoritdrio de
centro-direita e de uma oposicio de esquerda,
ambos com forte unidade interna®'.

Num esfor¢o para ampliar a base empi-
rica dessa constatacdo, Argelina Figueiredo
(2007) traz uma sistematizacio de dados sobre
a formagio dos gabinetes de coalizio nos dois
periodos*. Sao comparados os gabinetes minis-
teriais entre 1946 e 1964 (incluindo o periodo
presidencial de Dutra anterior & promulgacio
da Constitui¢io no ano de 1946) com os do
periodo 1988-2007, definidos como coalizoes
de governo ou de gabinete (que implicam no
compartilhamento de poder decisdrio e de car-
gos executivos com os partidos)®. A primeira
constatacio é a de semelhancas na duracio
média (13 e 11,5 meses, respectivamente) e na
estabilidade (mais de um terco das mudangas
de gabinete decorreram do calendério regular

de eleicoes gerais). A maior parte das coalizes
nos dois periodos envolveu um grande niimero
de partidos, tendo havido muito poucas coali-
z0es minoritdrias*. Em praticamente todas as
coalizdes mais de 65% dos ministros atuava
como representante formal do partido a que
pertencem. A coalescéncia®® mostrava-se muito
alta em 46 (média de 71%); em 88, arrancou
com 77% no governo Sarney, mergulhando
a niveis muito baixos nos governos Collor e
Itamar Franco (entre 19% e 49%) e estabilizou-
-se entre 50 e 60% desde o inicio da presidéncia
Cardoso?®. Os dois tltimos indicadores nio sio
incompativeis: os partidos podem deter, em
conjunto, uma fatia majoritdria do gabinete,
embora essa ocupagio nao necessariamente se
faca de acordo com as proporcoes das respectivas
bancadas?’. Nao obstante, a autora questiona
o valor interpretativo ou preditivo da coales-
céncia, apontando que um baixo valor nao
impede o governo de funcionar eficientemente
como coalizio, nem impede a formacio de
coalizdes legislativas ad hoc quando seja ne-
cessdrio somar apoios para decisoes especificas;

41

42
43

44

45

46

Essa associagio entre posicio ideoldgica e posigio em relagio ao governo faz sentido pelo menos até o final do
segundo governo Cardoso (2001), periodo que abrange a maior parte dos levantamentos até agora resenhados
nesta segao.

Esse trabalho, em particular, traz apenas a apresentagio dos dados, sem avancar consideragdes tedricas conclusivas.
Nao se avaliam af eventuais coalizées legislativas envolvendo apenas o apoio a um determinado programa. Os
critérios para demarcar uma mudanga para um novo gabinete sdo o ingresso ou a saida de partidos do rol daqueles
que detém as carteiras ministeriais, ou a mudanca da pessoa do chefe do Executivo, ou a ocorréncia de elei¢oes
para o Legislativo (MULLER; STROM, 2000). Nesse computo, a simples nomeagio de um filiado a partido para
um ministério no ¢ suficiente para caracterizar participagio do partido no gabinete, sendo necessrio também
constatar o endosso explicito do partido a essa nomeagio (o que ¢ feito por meios indiretos, especialmente de-
clarag6es na imprensa, e apresenta alguns casos de ambiguidade, tornando necessdria a sua discussdo individual
no texto para esclarecer os motivos de inclusio ou exclusdo). Para o perfodo pés-88, foram excluidas algumas
pastas supostamente “ndo politicas” (Casa Militar, Secretaria de Assuntos Estratégicos, Gabinete de Seguranca
Institucional, Controladoria-Geral da Unido e Advocacia Geral da Uni4o); os antigos Ministérios Militares tam-
bém foram excluidos da contagem, mas o atual Ministério da Defesa nao. A presenca dos partidos no Legislativo
¢ medida como porcentagem das cadeiras da CAmara ocupadas por seus membros.

Minoritdrio, neste contexto, indica que a porcentagem de cadeiras da Camara ocupadas por membros dos partidos
formalmente integrantes do gabinete representa a minoria dessa Casa. Em 46 h4 apenas o caso de Quadros, ¢ em
88 todas as formadas por Collor e o primeiro gabinete de Lula.

O indicador de coalescéncia, amplamente difundido a partir de Amorim Neto (2006), representa uma medigao
da correspondéncia entre as proporgoes ocupadas por cada partido no gabinete e as respectivas propor¢des do
total de cadeiras ocupadas na Cimara dos Deputados pelos partidos que formam a coalizao.

Essa alta volatilidade torna enganosa a média simples de 49% apresentada no texto (especialmente porque seu
céleulo nio estd ponderado pela duragio dos respectivos gabinetes).
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portanto, considera a coalescéncia como apenas
uma caracteristica descritiva a mais, sem poder
explicativo por si mesma.

Outro aspecto de relevo é a integragio di-
reta entre cargos no Executivo e no Legislativo,
dada a mobilidade permitida pelas regras ins-
titucionais: parlamentares podem tornar-se
ministros e retornar ao Legislativo — muitas
vezes por um Unico dia, para uma votagio
importante — e percorrer o caminho de volta,
sem praticamente qualquer restri¢io (mais um
ponto de paralelismo entre a dinimica brasileira
e a de um regime parlamentar). Medindo essa
integracdo, uma grande maioria dos ministérios
em 46 foi ocupada por politicos com experién-
cia parlamentar anterior (65,3%), ¢ em 48,8%
dos casos os ministros foram escolhidos entre
deputados e senadores no exercicio do mandato;
esse escore médio é menor em 88 (35,7% e
41,6%), mas elevou-se consideravelmente na
etapa final (presidéncias Cardoso e Lula), sendo
muito impactados por valores muito baixos nos
governos Collor e Itamar Franco. Essa medigio
permite identificar um ponto fora da curva: os
dois ultimos gabinetes parlamentaristas tm os
mais baixos escores de integracio de todos os
governos dos dois perfodos (contrastando com
os dois primeiros chefiados por Tancredo Neves,
que tém os niimeros entre os mais altos de to-
dos) — o que pode servir de reforco a percepgio
de um boicote pluripartiddrio ao regime nos
meses prévios ao plebiscito de 1963.

J4 Fabiano Santos (2003, 2007) explica a
opgio por coalizdes descendo aos microfun-
damentos da negociacio entre poderes. No
regime anterior, o pequeno raio de alcance das
prerrogativas presidenciais tornava o sucesso
presidencial dependente da concessao de patro-
nagem; essa equagdo resultava instdvel e pouco
confidvel, exigindo coalizbes informais oversized
que abrangiam também parte das bancadas

de partidos de oposi¢io como forma de esta-
belecer um “colchio” adicional de votos que
garantisse a aprovagio da agenda do governo.
Essa dependéncia em relagio a oposi¢io (dada
a indisciplina dos partidos da base) gerava um
circulo vicioso: o beneficio de estar na base
governista reduzia-se porque a patronagem tam-
bém estava ao alcance da oposicao; isso fazia
com que menores fossem os incentivos para
disciplina na base, aumentando a necessidade
do movimento em relagio a cooptagio de votos
fora dos partidos formalmente governistas. O
problema agravava-se com o ciclo eleitoral:
a0 aproximar-se o fim dos mandatos, o valor
dos cargos governamentais fica menor quando
comparado ao valor presente esperado dos car-
gos em futuros governos propostos por outros
candidatos que ndo o incumbente — levando
a uma diminuicdo da j4 limitada capacidade
do presidente reunir apoio parlamentar. J4 as
novas regras institucionais de 88 retiravam do
governo a necessidade de negociar patronagem
individualmente com os deputados, levando os
partidos para o centro do jogo como brokers
dessa negociacdo (nesse papel, a manutengio
da disciplina é condicio necessdria para que
o préprio partido obtenha os ganhos que de-
seja). As novas regras permitem ao presidente
escolher, numa ampla esfera de suas compe-
téncias privativas, o que vai ser decidido (em
particular no que se refere &s questdes internas
da administragio, de grande valor para o par-
lamentar interessado em patronagem), além
de impedir o “engavetamento” de proposicoes
de seu interesse por meio do pedido de urgén-
cia (ou, de forma reversa, inundar o plendrio
com tantos pedidos de urgéncia que na prética
impecam a apreciacdo das matérias propostas
pelos parlamentares). Nao se trata de dispensar
a patronagem: ao contrdrio, esse instrumento
de distribuicio de cargos aos partidos da base

47  Como exemplo claro desse malapportionment, a participagio desproporcional de ministros endossados pelo PT

no primeiro gabinete Lula.
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para formacao de coalizdes passa a ser muito
mais eficaz e confidvel como garantia da coesio
em torno do programa governamental.
Enfocando também a l6gica das coalizoes
para seus atores, Fabricio Vasselai (2011) discute
o motivo pelo qual os presidentes do primeiro
periodo iriam querer incorrer nos custos de
uma coalizdo, se os partidos nio lhe devolve-
riam a contrapartida de apoio confidvel (uma
vez que a literatura diferencia entre partidos
disciplinados e coesos da era de 88 frente aos
alegadamente menos s6lidos e disciplinados de
46, como se verd mais adiante). Empiricamente,
testa a coalescéncia dos ministérios com um
modelo de regressio linear da porcentagem de
ministérios em um gabinete®® como dependen-
te da porcentagem de cadeiras na CAmara do
partido que o recebe. Para o conjunto dos dois
periodos (1946-1964 ¢ 1985-2007), tomado
como uma Unica série temporal, a distribui¢io
de cadeiras parlamentares da base explica 68%
da distribui¢io de portfdlios (testes similares
feitos em regimes parlamentaristas resultam
em coeficientes de determinacio entre 85 e
90%) — segregando-se os periodos, em 46 essa
cobertura alcanca 67% e em 88 chega a 68%.
Ou seja, “[c]onsiderando-se ou ndo os minis-
térios apartiddrios, os presidentes de ambos
periodos seguiam légica partiddria para a dis-
tribuicao dos ministérios. E até um pouco mais
na democracia de 1945” (VASSELAI, 2011,
p. 117). Se a medigio da coalescéncia for feita
pelo o valor da despesa dos ministérios, em
lugar do simples niimero de pastas, o resultado
médio é ainda maior (0,71 e 0,65%, respecti-
vamente, significando que a coalescéncia em

46 fica até maior que no periodo atual). Esses
dados sugerem que a partilha de poder com
os partidos efetivamente existiu, nao apenas
como participagio nominal ou simbélica, mas
também como divisdo das responsabilidades
e recursos de governo em ambos os periodos.
Quanto 2 instabilidade dos gabinetes, tam-
pouco era maior em 46 que em 88: no primeiro
periodo, os ministros ficaram no cargo em mé-
dia 40,2% do tempo médximo que poderiam
ficar e desde 1985 vém ficando por periodo
equivalente a 43,1% desse limite. Nio se trata
de dizer que sdo gabinetes estdveis ou instdveis,
pois isso dependeria de comparar com outros
casos parlamentaristas e presidencialistas — no
entanto, aqui também nao h4 diferenciacio
considerdvel entre ambos os periodos.
Passando aos efeitos da formagio de co-
alizoes, o autor reconhece que a tentativa de
regredir os valores de disciplina em relagio ao
governo contra a medida de coalescéncia do
gabinete oferta resultados de muito baixo poder
explicativo, o que aparentemente reforcaria a
tese de falta de confiabilidade dos partidos na
coalizdo; no entanto, sustenta que sua visao
do papel dos partidos nas coalizdes dos dois
perfodos nao é refutada por isso, uma vez que
a disciplina no apoio ao governo niao poderia
estar dependendo de variagdes marginais na
cota ministerial do partido (o que é captado
na regressdo linear); previsivelmente, eventos
de ruptura ou adesdo partiddria (mesmo que
nio formalizados como tais) sdo relativamente
bruscos, dependendo de uma série de condigoes
e circunstincias cumulativas. Outra forma de
dizé-lo é que a partilha ministerial ¢ s6 o inicio

48 A individualizagao dos gabinetes segue os mesmos critérios de Miiller e Strom (2000) j4 utilizados por Figueiredo
(2007), acrescidos da eventual ocorréncia de alteragio no niimero de ministérios de algum partido (mesmo sem

entrada ou saida de partidos do gabinete).

49 Este percentual corresponde ao “R?” ou coeficiente de determinacio do modelo de regressio linear. Por outra
métrica, o {ndice estdtico de coalescéncia (AMORIM NETO, 2006), Vasselai encontra correspondéncia igualmente
forte: médias entre 0,75 para 46, e de 0,63 para 88, com baixa volatilidade (ou 0,85 e 0,79, respectivamente, se
excluidos do cdlculo alguns ministérios considerados como “apoliticos” (aqueles criados com a denominagio de
“ministério extraordindrio” e os ministérios militares anteriores ao Ministério da Defesa).

50 Neste teste, o periodo pds-88 utilizado para cdlculo ¢ o de 1995 a 2006.
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do funcionamento de uma coaliz3o, cria 0 marco
geral de seu funcionamento, define as regras do
jogo e 0 momento em que este comega; ao longo
do tempo, ocotrem, inevitavelmente, variagoes
marginais de posicionamento da base em fungio
de aspectos particulares de algumas votagGes.
A conclusio empirica de Vasselai é a de
que, nos dois periodos, houve a preocupacio
presidencial de distribuir espacos no gabinete
em propor¢io ao tamanho da bancada dos par-
tidos que apoiavam a coalizio governista, e que
também havia disciplina no apoio ao governo
por parte dessa coalizio (ainda que a de 46 seja
menor do que a observada no regime atual).
Isto tornava racional ao presidente negociar o
apoio partiddrio mesmo na democracia ante-
rior. Alids, os menores poderes de agenda da
presidéncia tornavam ainda mais importante
a negociagao pelo apoio dos partidos, cuja
disciplina e confiabilidade — certamente muito
menores que em 88 — ainda assim os tornavam
parceiros relevantes no processo de governo:
mais valia ao presidente ceder espago de poder
aos partidos no gabinete e contar com o seu
respaldo, mesmo com menor disciplina, do
que tentar impor posi¢oes unilateralmente
ou cooptar ministros de terceiros partidos.
Por fim, Lyne (2005) mostra, em seu es-
tudo sobre partidos politicos, o outro lado da
moeda da estratégia de coalizdo: as opgoes dos
proéprios partidos em participar ou nio dos
gabinetes governamentais. Em 46, aponta nio
haver correspondéncia demonstrével entre for-
mar parte do gabinete e posi¢io programdtica
do partido. Vargas®, Quadros, Dutra e Café
Filho tiveram simultaneamente PSD, UDN
e PTB nos seus gabinetes (alguma clivagem,
deixando a UDN de fora, sé se observou nos
governos Kubitschek e Goulart, e mesmo assim
o primeiro conseguiu conduzir em seu mandato

um profundo programa de transformagoes so-
cioecondmicas sem ser sistematicamente obstru-
ido pelos votos da UDN). A média de cadeiras
ocupadas na Cimara pelos partidos representa-
dos nos gabinetes foi de 72,9% — gabinetes de
cardter “quase universal” (LYNE, 2005, p. 207).
Em 88, pelo contrério, os gabinetes (exceto
os formados por Itamar Franco) tinham uma
clara clivagem programdtica definida dentro do
espectro ideoldgico, e a média de cadeiras das
coalizoes representadas no gabinete baixou para
53,6%. Nesse periodo, alids, houve necessidade
de formar coalizées ainda maiores (na medida
em que as agendas presidenciais do periodo
dependiam de supermaiorias para realizagio de
reformas constitucionais); mesmo assim, nio
foram compostas coalizdes universais.

Determinantes dos resultados institucionais:
aspectos da dindmica partiddria

Outra vertente da literatura enfoca um
aspecto especifico da dinimica do sistema parti-
ddrio, a atuagio parlamentar dos partidos, bem
como os comportamentos e caracteristicas das
bancadas parlamentares e seus integrantes™.
Nesse campo, o tema que mereceu mais atengo
foi o comportamento de voto das bancadas no
parlamento: a coesao interna, a disciplina em
relagdo a lideres e governo e a consisténcia do
voto em relacdo aos programas partiddrios.
Dentro do quadro geral que delineiam do fun-
cionamento das coalizoes, Figueiredo e Limongi
(1999, 1999) mapeiam as votagbes nominais
dos periodos 1946-1964 ¢ 1989-1999, a partir
de critérios formais para definir a “agenda do
governo” >, concluindo por um grande aumento
da coesio dos votos no parlamento: os cinco
maiores partidos de 46 apresentavam média
do indice de Rice de 60,18 contra 81,21 dos

51 Cabe uma mengio especial ao “antivarguismo” da UDN: segundo a autora, embora possa ter sido promovido
retoricamente um combate pessoal do partido contra Vargas, sua pritica institucional de votagées e participagio

no governo foi consistentemente adesista.
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sete grandes partidos de 88 (a varifncia tam-
bém foi muito maior no primeiro periodo);
individualmente, o indice de coesdo mais alto
no perfodo de 46 (os 60,3 do PSD) é menor
que o mais baixo de 88 (0o PMDB com 67,5).

Fabiano Santos (2003) corrobora a visio
de partidos muito menos coesos e disciplinados
na reptblica de 46: no periodo de 1951-1962,
a coesdo por ele medida alcangou apenas va-
lores entre 50 e 65 para cada partido (com a
excecio tnica de um PTB na dltima legislatura
de 1959-1962 que, refletindo a radicalizagio
extraparlamentar do periodo, alcancou 80). J4
entre 1988 € 1994 o minimo de coesio é de 70,
alcancando todos os grandes partidos um escore
superior a 80. O mesmo ocorre com a disciplina
em relagio A lideranga®: uma média de 75%
no perfodo de 1951-1958, ligeiramente elevada
para 82,5% na tiltima legislatura de 1959-1962,
contraposta a um minimo de 80% no perio-
do de 88 (até 1994). Esse maior alinhamento
intrabancadas refletia-se na previsibilidade do
apoio ao governo, dado que os presidentes
conquistaram em 88 um apoio consistente no
cerne de sua agenda presidencial: selecionando
as votagdes que considera as mais criticas de
cada periodo para os respectivos presidentes
(as proposi¢oes do nicleo central do projeto
desenvolvimentista de Vargas e Kubitschek, e
as emendas constitucionais de reforma liberal
do governo Cardoso), os resultados sio de uma
coesio baixa (média em torno de 60, com desvio
padrio em torno de 30) para os trés grandes
partidos de 46, contraposta aos sete grandes
partidos em 88 que mantinham taxas em torno
de 90, com desvio padrio menor que 20 (exceto
PMDB e PPB, que ficam em torno de 70, e
mesmo assim s10 mais coesos que o mais coeso
partido do periodo anterior). Essa coesao de

voto dos partidos de 88, ademais, ¢ exercida a
favor da proposta governamental (no caso dos
partidos da base) ou contra (nos oposicionistas),
sendo as vitdrias do governo decorrente dos
votos dos partidos da base; em 46, ao contri-
rio, 57,8% das votages da agenda do governo
foram aprovadas com votos majoritdrios nos
trés principais partidos — indicando que essa
agenda era apoiada por fac¢bes majoritdrias
dentro de cada partido, e ndo pela totalidade dos
partidos governamentais contraposta & oposigao
da totalidade da oposigio (SANTOS, 2003).
Para o autor, partidos divididos e indis-
ciplinados em 46 significavam incertezas para
o Executivo em relacio ao que sua base pode
oferecer, desincentivando a formagio de co-
alizoes. As mudancas institucionais trazidas
pelo constituinte de 88 no processo decisé-
rio, j4 apontadas em se¢des anteriores, foram
o0 que trouxe a possibilidade de conciliar de
um lado o interesse individualista que moti-
va o parlamentar® e de outro a sua atuagio
disciplinada em torno da respectiva bancada.
E o partido quem tem peso para negociar e
obter concessoes do presidente em termos de
patronagem e poder decisério (em especial
porque a concessdo de beneficios a partir do
or¢amento publico nio pode mais ser feita
diretamente pelo parlamentar individual no
or¢amento, dependendo de negociagio mais
ampla dessa peca com o Executivo). J4 para o
chefe do Executivo a perda de poder inerente
a divisao do governo com os partidos ren-
de a seguranga da aprovagio de uma agenda
substantiva de politicas publicas nacionais
(macroecondmicas, regulatdrias etc.) nas quais
se assenta a sua prépria conexio eleitoral.
Também Amorim Neto (1994) discute a
disciplina de partidos diante da orientacio dos

52 O posicionamento dos partidos quanto as estratégias de coalizdo ja foi tratado na segio anterior.

53  Em 46, os projetos de iniciativa do Executivo; em 88, aqueles de iniciativa do Executivo que ndo sofreram emendas,
junto com aqueles para os quais o lider do governo assume publicamente uma posico.

54  Percentagem dos votos da bancada que segue o voto declarado do lider.

55  Os incentivos do sistema eleitoral sdo reconhecidos pelo autor como plenamente distributivistas.

91



lideres (a qual, quando nio existe é um fator a
mais de fragmentagio). Afirma que, 2 época da
elaboracio do estudo, “nio h4 dados suficientes
para se verificar empiricamente a disciplina dos
partidos brasileiros ao longo dos periodos aqui
tratados” (Ibid., p. 22). J4 para o periodo de
46, registra observagoes frequentes na litera-
tura no sentido de que a conexio eleitoral dos
deputados dependia essencialmente da politica
estadual, sem que existissem mecanismos ins-
titucionais de disciplina (o que conformaria
os partidos como coalizées indisciplinadas de
faccoes estaduais); nesse cendrio, a concentra-
¢do dos recursos de patronagem no governo
federal persistia como tnico fator centripeto
do sistema.

Sob a perspectiva programdtica, Lyne
(2005) centra-se em testar as hipdteses tra-
dicionais da fraqueza dos partidos brasileiros
como atores programdticos em escala nacio-
nal, e da origem dessa fraqueza residir nas
instituigoes eleitorais que incentivam o com-
portamento individualista dos parlamentares.
A primeira dimensio do teste é a reputagio
programdtica que os partidos investem em
manter, tanto diferenciando-a em relagio aos
demais (em especial em relacio aos que estdo
N0 campo Oposto NO eixo governo-oposicio)
quanto mantendo-a relativamente uniforme
internamente. Nesse sentido, por meio de
vérias medidas baseadas nos resultados de vo-
tagdes nominais na Cimara dos Deputados,
conclui que a coesio interna dos partidos ¢ a
diferenciagio nitida entre posicoes de governo
e oposicio elevaram-se muito entre 46 e 88;
em especial, as coalizdes de governo e a opo-
si¢do votavam de forma muito parecida em
46, o que praticamente desapareceu em 88 (a
coesdo do voto na coalizio governista subiu de
69,4 para 82,7 enquanto a oposigio passou de
65,7 para 92,7, na medida do voto contrdrio

ao governo). Essa diferenca fica mais nitida
quando se pondera os votos por um indice de
quanto a votagio foi disputada ou controversa.
Em outras palavras, em 46 os partidos nio
se diferenciavam mutuamente em termos de
um programa nacional aplicado as posigoes
parlamentares®: na prética nao votavam de
forma distinta; ao contrério, a oposi¢io no-
minal votava regularmente com o governo, e
com os mesmos baixos niveis de coesio que
os partidos da base. Em 88, a maior coesao
entre os partidos da base e da oposi¢ao sugere
uma intensidade muito maior das posi¢coes a
favor ou contra o programa governamental.

Em reforco 2 visdo de que os partidos
tenham assumido um viés mais programdtico
no regime de 88, Lyne mostra uma estratégia
diferente de formacao de coligagoes formais
para disputa das elei¢oes proporcionais: em
46, os partidos aliavam-se com frequéncia
semelhante a qualquer um dos demais po-
tenciais parceiros, independente da distdn-
cia ideoldgica — o que gerava coligacoes com
“strange bedfellows” (LYNE, 2005, p. 211).
J4 em 88 a frequéncia de coligagdes de um
partido decresce monotonicamente com a
distincia ideolégica do parceiro, mostrando
que os partidos aliam-se com seus vizinhos ide-
olégicos (denotando uma maior consisténcia
programdtica em suas posicoes).

Conclui entdo Lyne (2005) que as suas
observagbes empiricas, acima mencionadas, de
que os partidos em 88 comegaram a se com-
portar de forma que permitisse ao eleitor dis-
tingui-los claramente entre si, no que tange aos
posicionamentos publicos em favor de distintas
orientagoes substantivas na esfera legislativa e
de politica publica, e a agir em funcio dessas
posigoes ¢ plataformas diferentes, conjugada
com o fato de ter permanecido inalterada a
legislagio eleitoral em relagio a 46, permite

56  Isso nao quer dizer que nao tinham, evidentemente, declaragées programdticas bastante distintas, mas sim que
essas declaragoes nio se traduziam em agio concreta no Legislativo.
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contradizer uma alegagio comum na literatura
anterior, aquela de que as regras eleitorais bra-
sileiras explicariam a incapacidade dos partidos
para agregar interesses. Aponta também, essa
autora, que explicagbes posteriores da mudanca
de comportamento partiddrio entre os dois
petiodos que sejam baseadas em maiores pode-
res de agenda do Executivo teriam capacidade
explicativa para a mudanca no padrio das vota-
¢oes, mas nio conseguiriam cobrir também as
mudancgas nos padroes de coligagoes, de cardter
estritamente eleitoral. Portanto, uma explicacao
alternativa (por ela sugerida para testes poste-
riores) seria uma possivel mudanca na conexio
eleitoral: o clientelismo tradicional envolvia
troca direta e individualizada de beneficios, o
que exigia apenas a visibilidade individual do
parlamentar; o beneficio buscado pelo eleitor
do perfodo atual pode ter se deslocado para uma
“indirect delivery of national collective goods™
(LYNE, 2005, p. 213), tais como beneficios
assistenciais universalistas, aumento do empre-
go, estabilidade de pregos. Se isto efetivamente
tiver ocorrido, a disciplina intrapartiddria e a
clara diferenciagio interpartiddria terao passado
a ser essenciais para o credit claiming por parte
dos candidatos.

Na mesma linha de exame comparativo
do comportamento partiddrio no Legislativo,
Zulini (2010) busca sistematizar padrdes par-
tiddrios de apoio e conflito com o governo nas
votagoes nominais do plendrio da Cimara dos
Deputados entre 1946 e 1964, vis-a-vis aqueles
obtidos para o periodo 1989-1994.

Uma quantificagio das votagoes significa-
tivas®® revelou que em 46 os grandes partidos

57 Ou seja, uma “oferta indireta de bens coletivos”.

(UDN, PTB, PSD e PSP) tiveram escores de
coesio baixos e uniformes (entre 40 e 50), mes-
mo se considerados individualmente os man-
datos presidenciais ou os gabinetes formados
dentro desses mandatos®’; o mesmo ocorreu
com os partidos pequenos (2 excegao da breve
passagem da bancada do PCB pela Cimara) —
ou seja, o partido em 46 ndo é um bom preditor
de voto. Por outro lado, em 88 os escores de
coesao sao invariavelmente mais altos®, alcan-
¢ando mais de 70 para os sete maiores partidos,
indicando uma nitida diferenciagio na unidade
de posicoes dentro dos partidos.

O contraponto a essa visio de partidos
nio confldveis como parceiros de coalizao em
46 ¢ feito por Vasselai (2011). Para confrontar
a visao majoritaria, esse autor atualiza para o
periodo 1988-2006 as estatisticas de inicia-
tiva legislativa e de coesao j4 utilizadas por
outros trabalhos cldssicos (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003), con-
cluindo que em 46 a iniciativa presidencial
nos projetos conflitivos®' levados 2 votagio
nominal em plendrio era muito menor (40,7%
contra 81,1% dos projetos, respectivamente).
No que se refere A coesio intrapartiddria, uma
reorganizagio dos dados para captar as vota-
¢6es apenas dos partidos que formavam parte
da coalizdo governista resulta em uma medida
de 60 para o periodo de 46, comparado com
80 no p6s-88. Porém, essa variagio aparen-
temente elevada do indice de Rice significa
apenas que os partidos em 46 dividiam-se,
em média, na propor¢io de 80 para 20% da
bancada, e os de 88 dividiam-se em propor¢oes
de 90 para 10%: esses niimeros nio auguram

58  Excluindo votagdes com 90% ou mais de aprovagio (consideradas “consensuais’), aquelas nas quais votaram menos
de cinco parlamentares de algum partido (o que distorceria matematicamente o indice de Rice), e as votagdes nas

breves interinidades de Ranieri Mazzilli na presidéncia.

59 A excegio foi o PTB no governo Goulart (um alto escore de 80%), jd dentro de um quadro de alta radicalizagio
politica extraparlamentar. A UDN revelou sistematicamente os escores mais baixos de coesio.

60  Para esse tltimo perfodo sio utilizados os dados de Figueiredo e Limongi (1999).

61  Projetos para os quais houve quérum para a votagio e que tiveram menos de 90% de apoio (excluindo-se assim

projetos “consensuais’ entre governo e oposi¢ao).

93



“ingovernabilidade” em qualquer dos perio-
dos; esses indicadores de coesio sio inclusive
maiores do que os apurados pelo autor na
base de votagoes da House of Representatives
norte-americana nos dois periodos conside-
rados (VASSELAI, 2011). Para a disciplina
de voto em relacio a recomendacio do lider
(do partido ou do governo) nio hd medigio
direta possivel, pois inexistem registros de
encaminhamento de voto no Congresso de
46. Porém, utilizando-se como proxy do enca-
minhamento da votagio o voto individual do
lider da bancada respectiva®, os resultados dao
77,3% de coincidéncia em 46 contra 89,9%
para 88 — um decréscimo, certamente, mas
nada que indique uma rebelido permanen-
te nos partidos do regime anterior; se usado
como critério de comparagio o voto do lider
da maioria (e nio dos partidos individuais),
os resultados sdo muito préximos: 71% contra
89,3%. Isto quer dizer que os presidentes em
46 nio tinham a pesada maioria atual, mas
podiam negociar com os partidos com algum
grau de conflanga em relagao ao seu apoio.
O desdobramento desse padrio partiddrio,
conclui Vasselai em raciocinio j4 discutido na
secdo anterior, é a de que os partidos de 46
efetivamente correspondiam, em seu comporta-
mento, A expectativa de seu papel como parcei-
ros efetivos de coalizio — papel este tanto mais
importante para a governabilidade quanto me-
nores eram os poderes de agenda presidenciais.
Falando ainda de partidos no parlamen-
to, Amorim Neto (1994) destaca a evolugao
comparativa da fragmentacio partiddria. Essa
varidvel, alids, tem reflexos diretos no compor-
tamento das bancadas: sendo o Legislativo um
veto player institucional no presidencialismo,
a expectativa tedrica é que a mais partidos
correspondam mais veto players — portanto,
a mais fragmentagdo corresponderio mais

incentivos para negociar coalizoes. Na Camara
dos Deputados, o niimero de partidos efetivos
comegou em 2,8 em 1946, subiu para 4,1
em 1951, e estabilizou-se em 4,5 a partir de
1959. No periodo atual saltou de 3,2 em 85
para 8,5 em 91, elevando mais agressivamente
a partir de 1989 — esse indice é comparavel
aos mais fragmentados parlamentos europeus,
representando em 1991 a mais alta fragmenta-
¢ao entre todas as 31 democracias do mundo
consideradas estdveis em levantamento de
Mainwaring (1993).

A distribuicdo das bancadas, por sua vez,
¢ impactada pela intensidade da migragio par-
tiddria durante a legislatura. Nesse particular,
aponta Zulini (2010) que a prépria composicio
das bancadas ao longo do tempo ¢ distinta: a
média de migragoes nas legislaturas de 46 nio
alcancava 6,5% do total de deputados, ao passo
que em 88 chegou a 33% (entre as legislaturas
iniciadas de 1995 2 2007)%. Em paralelo, os re-
cursos regimentais que dependem do tamanho
da bancada (tais como o quérum para requerer
votagio em separado, a estrutura administrativa
adicional das liderangas, o tempo reservado &
comunicagio dos lideres em plendrio, a votagio
no colégio de lideres ponderada pelo peso das
bancadas) sio muito maiores no novo periodo.
Combinando esse aumento da migra¢io com
o0 aumento da coesdo (dois movimentos apa-
rentemente contraditdrios), pode-se suscitar a
hipétese de que os partidos passam a ter em
88 maior peso como alavanca do poder interno
e como ativo eleitoral — de outra forma, nio
faria sentido o interesse dos parlamentares em
migrar entre partidos.

Por fim, descendo ao 4mbito da relagio
entre partidos e parlamentares individuais,
Fabiano Santos (2003, 2007) discute aspectos
da estratégia interna de funcionamento dos
partidos no Parlamento em relagio a gestao

62 Em 1946 nio havia a figura do “lider do governo”, entio esta posi¢io nao poderia ser adotada para comparagio.

63 Dados referidos pela autora a Freitas (2009).
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de seus préprios membros®, bem como as
caracteristicas dos préprios legisladores no que
se refere as precondicoes e escolhas de carreira
parlamentar. No 4mbito interno do parlamen-
to, os critérios partiddrios levantados por esse
autor para indica¢do de membros dos maiores
partidos (PSD e PMDB, respectivamente) para
as duas comissoes da CAmara com mais pode-
res dentro do processo legislativo (a Comissio
de Constituicio e Justica— CCJ e a Comissio
de Finangas e Tributagiao — CFT) centram-se,
em 88, na especializagio profissional e no
conhecimento das respectivas matérias; em
46, porém, entrava como critério principal
a lealdade demonstrada 4 facgio majoritdria
do partido®. Essa conclusio indica que nio
h4 mais, em 88, a necessidade dos lideres de
considerar individualmente a lealdade do par-
lamentar ao partido na comissio, uma vez que
essa disciplina j4 estd assegurada pelo conjunto
dos incentivos que incidem sobre todos os
membros das bancadas. Esse perfil de selecao
partiddria em 46 coincide com escolha pelo
PSD dos membros da comissio permanente
responsével na Cimara pela votagio do parecer
da lei orcamentdria, um colegiado particu-
larmente atraente para o exercicio do poder
pelo partido majoritdrio (SANTOS, 2007):
os membros da comissio indicados pelo PSD
tém indicadores de desempenho eleitoral, no
respectivo distrito, melhores do que a média
da bancada (o inverso ocorre com os de UDN
e PTB); seus deputados tém maior experiéncia
do que a média da bancada, tanto em ndmero

de mandatos parlamentares quanto em expe-
riéncia prévia em outros cargos eletivos ou em
cargos nio eletivos no Executivo. Também a
lealdade demonstrada a facgdo majoritdria
do partido® é sistematicamente maior entre
os membros da comissio do que os da mé-
dia da bancada do PSD (o que também nio
ocorre com PTB e UDN). Para garantir a sua
agenda uma comissio essencial ao exercicio
dos poderes institucionais do parlamento, o
partido majoritdrio entende necessrio mandar
os deputados “bons de voto”, experientes e
que sio leais A facgdo majoritdria®.

Na vertente das carreiras parlamentares,
Fabiano Santos (2003) aponta que a prépria
composicio das casas legislativas, em termos
das pessoas que a compdem e dos respectivos
padrdes de carreira politica, viu-se afetada por
mudangas entre os dois periodos. Essas mu-
dangas nio se referem ao perfil sociolégico dos
parlamentares eleitos (idade, género, escolarida-
de), que permaneceu relativamente estével entre
1946-1964 ¢ 1987-1999, a grande diferenca
estd no papel que o mandato parlamentar tem
nas carreiras dos que o exercem. Desde 1946, o
cargo de deputado tem sido altamente “perme-
4vel”, ou seja, a continuidade nos mandatos ao
longo das legislaturas é baixa, indicando espago
aberto para novos entrantes que, assim, devem
o sucesso na eleicao a méritos ou caracteristicas
da carreira extraparlamentar. Na aparéncia, isso
representaria uma baixa “institucionalizagio”
da casa parlamentar, que contaria com pequena
expertise e capacidade interna. No entanto, isso

A questio especifica da centralizagio do poder decisério nas maos das liderancas vis-z-vis os parlamentares in-
q P G p * p
dividuais, por configurar uma dimensio de desenho institucional, j4 foi abordada na secio “Determinantes dos

Medida como a porcentagem de votagoes nominais em que o voto do parlamentar indicado coincidiu com a
Medida aqui como percentual das votagoes nominais em que o deputado coincidiu com o voto da maioria da

bancada, ponderado pelo comparecimento a essas votagdes (as votagoes consideradas foram selecionadas por um
“indice de relevincia” que combina o percentual da bancada que proferiu voto e o grau de divisdo da bancada na

64
resultados institucionais: a centraliza¢io do processo decis6rio”.
65
posi¢io da maioria do partido.
66
ocasiio).
67

O outro lado da moeda também ¢ plausivel: a comissdo ¢ tio importante que os deputados com maiores recursos
politicos (ou seja, os “bons de voto”, experientes e leais) preferem exatamente as cadeiras desse colegiado.
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nio corresponde 2 realidade: os candidatos que
alcancam o mandato legislativo tém origem
politica relevante: entre 20 e 30% tém passagem
por cargo eletivo no Executivo antes de assumir
a cadeira, somando-se a outros 25 a 30% que
tiveram experiéncia em outros cargos executivos
nio eletivos. Além disso, nunca menos de 60%
dos deputados so eleitos j4 tendo ocupado an-
tes mandatos legislativos (federais ou locais). Ou
seja, politicos com trajetdria relevante escolhem
o Legislativo como destino em cada eleicio, e
a renovagio de cada legislatura incorpora em
grande medida politicos jd encarreirados, em
lugar de adventicios  cena eleitoral.

E o que teria mudado na democracia de
88? A longevidade da carreira parlamentar, que
reflete o investimento do politico no respectivo
mandato (o qual gera incentivos ao investi-
mento no desenvolvimento da organizagio
parlamentar como Jocus e instrumento de exer-
cicio de sua atividade). Esse investimento na
continuidade da carreira parlamentar depende
do custo da eleicio (que é fun¢ao da competi-
tividade eleitoral) e do beneficio auferido pelo
exercicio do cargo (que decorre do grau de in-
fluéncia deciséria da instituigio legislativa). A
competitividade, produto das regras do sistema
eleitoral, permaneceu a mesma entre os dois
periodos democréticos, pois nao se alteraram
regras nesse Ambito — por outro lado, o poder
relativo do parlamento e seus membros foi
muito reduzido, como acima discutido. Em
consequéncia, o Legislativo passou a reter em
seus quadros muito menos legisladores com
experiéncia relevante por longos periodos:
a duragio dos mandatos dos deputados na
Camara passou a ter muito menos correlacao®
com a sua experiéncia politica prévia em 88 do
que tinha em 46. Legisladores mais experientes
e com mais peso politico passam a utilizar o
cargo como ponto de passagem, tentando em

seguida novas posi¢des nas quais possam in-
fluir mais na agenda politica: “permanecer no
Legislativo era um bom negécio para politicos
em estdgio avancado de carreira, ao passo que
0 mesmo ndo parece ser o caso hoje em dia”
(SANTOS, 2007, p. 48). A classe politica
nao mudou em sua composi¢io e dindmica
eleitoral, mas um Congresso reduzido em
suas possibilidades de atuagio atrai menos
o interesse dos membros dessa classe de nele
permanecerem por longos periodos (o que,
num circulo vicioso, enfraquece a capacidade
organizacional e de informagio do Legislativo,
reforcando sua fragilizacio institucional).

Outros aspectos metodoloégicos

O campo de pesquisas comparativas pode
ser examinado ainda sob outros Angulos de
natureza metodoldgica. Do ponto de vista dos
periodos utilizados para comparacio, constata-
-se que o horizonte temporal dos estudos ainda
apresenta grande variabilidade, especialmente
no que se refere ao perfodo atual, conforme se
verifica na Tabela 1. Isso indica que algumas
das controvérsias podem estar amplificadas pela
simples discrepancia entre os periodos exami-
nados, existindo potencial para uma eventual
consolidagio das medidas produzidas em cada
estudo dentro de um periodo uniforme, bem
como para o investimento em bases de dados
mais uniformes. A variabilidade dos subperio-
dos considerados em cada pesquisa nao parece
obedecer a qualquer critério em particular, nem
¢ discutida por qualquer autor, exceto em al-
guns casos a simples mengio a disponibilidade
dos dados. Essa constatacio sugere que pode
estar em andamento a superacio de uma lacuna
identificada por Santos (2008) relativa a limi-
tada cobertura das séries histéricas utilizadas
na ciéncia politica brasileira.

68  Medida por regressao linear da permanéncia na Cimara apés o primeiro mandato contra uma série de estimadores
quantitativos da experiéncia politica prévia e do desempenho eleitoral do candidato.
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Tabela 1
Horizonte temporal do periodo examinado em cada estudo

Primeiro periodo Segundo periodo
Lyne, 2005 1945-1964 1990-2002
Zulini, 2010 1946-1964 1989-1994
Figueiredo, 2007 1945-1964 1988-2007
Vasselai, 2011 1946-1964 1985-2007
Amorim Neto, 1994 1946-1964 1985-1992
Figueiredo, 2001 1946-1964 1988-1999
Figueiredo/Limongi, 1999/2006 1946-1964 1989-1994, 1989-1998
Santos, 2003/2007 1946-1964, 1951-1962 1989-1994

Fonte: Elaboracio prépria

Em termos de métodos de descrigao e in-
terpretagio dos dados, a totalidade dos autores
utiliza a compilaco de estatisticas descritivas e
ndmeros indices (como verificado no Quadro
2), com alguns poucos acrescendo descri¢oes
qualitativas mais detalhadas das diferencas de
regras institucionais e outros ainda ensaiando
andlises a partir de modelos de regressio linear
ou logistica. Se admitida a proposi¢ao de que “na
ciéncia politica brasileira hd um movimento cla-
ro que os pesquisadores estao fazendo no sentido
da udilizagio de métodos puramente descritivos
para metodologias cada vez mais sofisticadas”

(SANTOS, 2008, p. 78), esses niimeros sugerem
o potencial de surgimento de novos estudos
com foco inferencial e explicativo. Poder-se-ia
objetar que a informacao quantitativa para o
periodo de 1946 é mais limitada e custosa do
que a correspondente a 1988, ¢ isso limitaria o
potencial de geragdo de estudos quantitativos.
Por outro lado, a prépria existéncia majoritdria
de estudos com estatisticas descritivas e nimeros
indices mostra a existéncia de algum grau de
oferta de dados quantitativos, que a0 menos em
parte podem vir a ser retrabalhados em modelos
estatisticos mais sofisticados.

Quadro 2
Métodos de tratamento de dados

extensas

Descrigoes qualitativas

Estatisticas descritivas Regressio linear

e ntimeros indices ou logfstica

Lyne, 2005

X

Zulini, 2010

Figueiredo, 2007

Vasselai, 2011

Amorim Neto, 1994

Figueiredo, 2001

Figueiredo/Limongi, 1999/2006 X

Santos, 2003/2007 X

LI IR R e Rl e

Fonte: Elaboragio prépria
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No campo metodoldgico, outro atributo
bastante notdvel é que todos os estudos exami-
nados estudam a Cimara dos Deputados (sal-
vo, parcialmente, no que se refere ao estudo das
prerrogativas presidenciais na Constituigio,
que afetam o processo legislativo no Congresso
como um todo). Trata-se de uma lacuna signi-
ficativa, uma vez que o bicameralismo bastante
simétrico das duas Constitui¢ées brasileiras
faz que o Senado também tenha participagio
relevante no processo decisdrio, sendo a sua
consideragio um registro pendente na agenda
de pesquisa comparativa, assim como no con-
junto da agenda de pesquisa sobre o presiden-
cialismo brasileiro (ARAUJO; SILVA, 2012).

Também existem discrepAncias em relacio a
critérios de escolha de votagées, de cdlculo de in-
dices, e vérios outros aspectos metodoldgicos. No
entanto, essas divergéncias sio de algum modo
inevitdveis, na medida em que respondem ao
desenho particular de pesquisa de cada trabalho e
nesses termos podem ser justificados individual-
mente. Uma controvérsia, porém, recebe atengio
expressa na literatura aqui examinada: a medida
do comportamento parlamentar por meio de
votagoes nominais. Embora esse instrumento de
medida seja uma das ferramentas centrais dos
estudos legislativos (CLINTON; JACKMAN;
RIVERS, 2004a; CLINTON; JACKMAN;
RIVERS, 2004b; ARNOLD, 1990), nio estd
isento de criticas tanto do ponto de vista légico/
estatistico (CLINTON; JACKMAN; RIVERS,
2004a) quanto da perspectiva do seu significado

tedrico em cada contexto especifico em que
¢ utilizado®. Figueiredo e Limongi (1999)7°
debatem esse questionamento em cardter ge-
ral”, ressaltando que as medicoes baseadas em
ndmero de projetos formalmente aprovados
desconsideram eventuais modificagoes subs-
tanciais na proposi¢ao (que podem resultar
em um outcome indesejado pelo proponente,
equivalente a uma rejeigio substantiva do que
propde). Quanto a essa objecio, respondem que
a capacidade dos parlamentares individuais em
implementar mudangas significativas fica sem-
pre limitada diante dos poderes dos lideres (em
especial no regime de 88), das restri¢6es formais
a0 emendamento na tramitagio sob regime de
urgéncia (no regime de 88) e da possibilidade do
veto pelo Executivo; além disso, alegam ser ne-
cessdrio utilizar critérios bastante arbitrdrios para
avaliagio de que mudancas seriam “essenciais”
ou “substantivas” a ponto de descaracterizar o
interesse do Executivo — até porque pode ser
preferivel para o presidente obter uma parte da
mudangca desejada que manter o stzus quo. Por
fim, uma restri¢io logicamente mais severa ao
uso dessa forma de medi¢ao ¢ a de “compor-
tamento estratégico” do presidente, ou seja, a
de que as matérias para as quais ele antecipa
rejeicdo sequer seriam propostas formalmente’:
os autores admitem que possa existir, em tese,
situagbes como essa, porém trata-se apenas de
uma hipdtese a mais, que permanece como tal
sem ter sido testada na literatura’. Ainda assim,
poem em questdo a prépria premissa logica: se
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Como exemplos de discussio da interpretagio do sentido das votagoes nominais em cada contexto especifico,
cf. CLINTON; JACKMAN; RIVERS, 2004 (a utilizagio dos escores de 70/l call para caracterizar parlamentares
como “liberais” ou “conservadores”) e ARNOLD, 1990, p. 61 e 269 (a heterogeneidade das questdes decididas
por voto nominal, tanto substantivas quanto meramente procedimentais).

Estes questionamentos sio feitos também no segundo texto de Figueiredo e Limongi, de 2006, paginas 264 ¢
265. Como os argumentos complementam-se reciprocamente, o conjunto do raciocinio serd apresentado aqui.
O conjunto de questionamentos dos autores ao emprego das votagdes nominais ¢ similar ao que ¢ identificado
como tendéncia geral do conjunto do debate académico brasileiro sobre o tema por Aratjo e Silva, na obra de
2010, pdginas 58 e 59.

Argumento andlogo ao questionamento de Arnold (1990) sobre as limitagoes que o voto estratégico imporia a
interpretacdo dos roll calls, que também nao impede esse autor de manter a utilizago dessa métrica uma vez que
considera que a necessidade de construgio de uma reputagio frente a seus eleitores em termos de politicas publicas
faria que uma considerével parcela dos votos nominais tivesse de ser sincera.



um tema ¢é de importincia para o presidente,
que antevé rejeicdo no Legislativo, porque nio
interessaria a ele lancar publicamente a propo-
sicdo e deixar o custo politico de rejeicdo com
o Congresso, em lugar de abdicar de defender
posicdes nas quais compromete a propria posicao
frente ao eleitor? Em todo caso, reconhecida
a necessidade de refinar a métrica utilizada e
combind-la com estudos de caso, concluem
que as votagbes nominais permitem discutir
validamente os resultados globais do caso bra-
sileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2006).
Também Zulini (2010) reconhece as criticas
que recebe a aferi¢io de resultados por meio
de votagbes nominais, mas defende que sao
um recurso vilido e importante: sio votagoes
que tém maiores custos de formagio de maioria
(pois 0 anonimato é impossivel) e que, sendo
ostensivas, dio aos lideres meios de pelo menos
monitorar o voto das bancadas (além de serem
frequentemente decorrentes de tentativas de
opositores de reverter resultados de votagdes

simbdlicas ou forgar a exposicio publica de po-
sicoes — indicando situagbes potencialmente
criticas das quais emerge com mais clareza o
padrio de apoio ou conflito entre poderes).

Por fim, a visio conjunta dos artigos faz
ressaltar uma interessante clivagem entre uma
maioria de trabalhos que desenvolve abor-
dagens em que a ruptura entre os sistemas
politicos — em vérias dimensoes possiveis —
est4 no centro do raciocinio analitico (LYNE,
2005; ZULINI, 2010; FIGUEIREDO, 2001;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2006;
SANTOS, 2003, 2007) e um ndmero menor
(AMORIM NETO, 1994; FIGUEIREDO,
2007; VASSELAI 2011) que enfatiza as
continuidades institucionais (ainda que re-
conhecendo diferengas substanciais entre os
periodos) e constrdi interpretagdes nas quais
os dados de toda a série temporal sob ambas
as Constituigoes, sem qualquer segmentagio,
sao a base para discutir o presidencialismo
democritico brasileiro.
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Resumo
De 1946 a 1988: os estudos comparativos sobre o presidencialismo de coalizio brasileiro

Este artigo promove um mapeamento exploratério de um conjunto relevante de estudos voltados para a compara-
¢do entre caracteristicas politico-institucionais brasileiras sob os dois ltimos regimes constitucionais democrticos.
Apresenta os achados da literatura resenhada por meio de um quadro conceitual de conjunto, distribuindo as conclu-
soes a0 longo de diferentes eixos analiticos e metodoldgicos, com o fito de contribuir tanto com um retrato de conjun-
to do campo escolhido, facilitando o acesso ao contetido substantivo dos textos originais, quanto com uma primeira
sistematizacdo das principais caracteristicas da literatura sobre o tema.

Palavras-chave: Presidencialismo de Coalizao; Politica Comparada; Relacoes entre Poderes; Politica Brasileira;
Instituiges Politicas.

Abstract
From 1946 to 1988: comparative studies on Brazilian coalition presidentialism

This paper brings an exploratory review of a set of relevant studies focused on comparing political and institutional features
in the Brazilian polity under the two last constitutional democratic regimes. In the literature reviewed, findings are shown
using a unified conceptual framework, whereas the conclusions are distributed over different analytical and methodological
axes, in order to contribute not only to a comprehensive portrait of the knowledge field reviewed — by making the original
texts available — but also to a preliminary systematic ordering of the main features in the literature concerning the theme.

Keywords: Coalitional Presidentialism; Comparative Politics; Relations between Branches of Government; Brazilian
Politics; Political Institutions.

Résumeé
De 1946 & 1988 : les études comparatives sur le présidentialisme de coalition brésilien

Cet article promeut une cartographie exploratoire d’'un ensemble significatif d’études dirigées 4 la comparaison entre
des caractéristiques politique-institutionnelles brésiliennes sous les deux derniers régimes constitutionnels démocra-
tiques. On présente les trouvailles de la littérature revue  travers un tableau conceptuel d’ensemble, tout en distribuant
les conclusions le long des différents axes analytiques et méthodologiques. On a pour but de contribuer soit avec un
portrait d’ensemble du champ choisi, en facilitant 'accés au contenu substantiel des textes originaux, soit avec une
systématisation débutante des principales caractéristiques de la littérature a ce sujet.

Mots-clés: Présidentialisme de Coalition; Politique Comparée; Relations entre des Pouvoirs; Politique Brésilienne;
Institutions Politiques.
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