Perspectivas atuais do Presidencialismo de Coalizao
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O regime politico institucional no Brasil, se caracteriza pela conjuntura dos seguintes
elementos: “presidencialismo imperial”, representacao proporcional,
multipartidarismo e organizacdo do Executivo com base em grandes coalizbes
politico-partidarias e regionais, ou seja, o chamado presidencialismo de coalizdo. Tal
tema tem repercutido varias discussodes, de modo geral alguns defendem, enquanto,
outros criticam e pregam sua inviabilidade. Ocorre que, por bem ou por mal,
constata-se que o sistema do presidencialismo de coalizdo, desde 1988, vem sendo
adotado e, de certo modo, funcionando no Brasil. Diante da crise politica enfrentada
atualmente, escandalos de corrupcéo, a controvérsia torna-se ainda mais atenuante,
em que a causa do fracasso acaba por ser colocada no sistema de governo. Nessa
linha, o presente artigo tem como objetivo analisar, de maneira genérica, os limites e
as possibilidades da politica de coalizdo.

Palavras-chaves: Presidencialismo de coalizacéo, limites, possibilidades.

Consideracdes Preliminares

O estudo em relacdo ao regime politico institucional no Brasil, no ambito do
direito, € relativamente recente. Tal fato incorreu tendo em vista que com a
promulgacéao da Constituicdo Federal de 1988 as reflexdbes mais intensas foram em
relagdo a eficdcia dos direitos fundamentais e as situagBes decorrentes de tal
situacao.

A questéo institucional do presidencialismo de coalizdo na maioria das vezes
€ defendida pelos cientistas politicos e vista pelos estudiosos do direito com certa
intolerancia e desconfianca.

Ocorre que diante da crise politica e econdbmica enfrentada atualmente,
escandalos de corrupcado, a controvérsia torna-se ainda mais atenuante, em que a
causa do fracasso acaba por ser colocada no sistema de governo.

Sendo assim, o0 presente artigo tem como objetivo analisar, de maneira

genérica, os limites e as possibilidades da politica de coalizdo.

Presidencialismo de Coalizdo
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O termo presidencialismo de coalizdo foi cunhado de modo inaugural, pelo
cientista politico Sérgio Abranches em 1987, durante o periodo constituinte, num
contexto de transicdo do autoritarismo para a nova ordem institucional. Tal
expressao teve como escopo atribuir uma designacao especifica ao modelo de
governo brasileiro, onde ha a combinagdo dos seguintes fatores: “presidencialismo
imperial” ou bonapartista soft, representacdo proporcional, multipartidarismo e
organizacdo do Executivo com base em grandes coalizGes politicos partidarios e
regionais.

Nesse diapaséo, Sérgio Abranches afirma que:

"Apenas uma caracteristica, associada a experiéncia brasileira, ressalta como uma
singularidadeo Brasil é o Unico pais que além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o 'presidencialismo imperial', organiza o Executivo com base em grandes
coalizbes. A esse trago peculiar da institucionalidade concreta chamarei, a falta de melhor
nome 'presidencialismo de coaliz&o', distinguindo-o dos regimes da Austria e da Finlandia
(e a Franca Gaullista), tecnicamente parlamentares, mas que poderiam ser denominados de
presidencialismo de gabinete"2 grifos nossos

O referido autor inicialmente tratou o tema com certa desconfianga, como um
dilema, em que o sistema de governo, em razdo das coalizGes poderia ser instavel,
estando em risco, sempre dependente das coalizbes para o seu funcionamento e
desempenho.

Antes de adentrar especificamente ao tema do presidencialismo de coalizdo
faz necessario trazer algumas consideracdes referentes as bases da nossa tradi¢ao
republicana, quais sejam: presidencialismo, federalismo, bicameralismo, sistema
multipartidario e a representacéo proporcional.

O presidencialismo é um sistema de governo em que o Presidente é chefe de
governo e chefe de estado, além disso sua escolha ocorre por intermédio de eleicao
popular. O mandato do Presidente nesse sistema é fixo e possui a competéncia de
nomear diretamente a equipe de governo.

Em relacdo ao federalismo temos que ha uma divisdo espacial do poder
politico, divido em pelo menos dois niveis de governo, ambos auténomos. No Brasil

h& o governo central/nacional e o regional, que no caso, sao os Estados.

> ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de Abranches. Presidencialismo de coalizdo: o
dilema institucional brasileiro. Dados Revista de Ciéncias Socias, vol 31, 1988: Rio de janeiro. P.
05-33.



O bicameralismo se caracteriza pela fungédo legislativa ser dividida entre
duas cameras representativas. No Brasil temos a Camara dos Deputados, que
representa o povo e o0 Senado, que representa os Estados.

Ja ao que tange ao sistema partidario temos que o Brasil possui um sistema
multipartidario, ou seja, com diversos partidos. De acordo com dados do Tribunal
Superior Eleitoral ha 35 (trinta e cinco) partidos registrados na Justica Eleitoral®.

As regras que disciplinam como se dara a composi¢cdo dos orgaos eletivos e
das casas legislativas, ou seja, 0 sistema eleitoral pode ser majoritario ou
proporcional. O sistema majoritario € para a eleicdo do chefe do Executivo e o
proporcional é para a eleicdo dos cargos que irdo integrar o Poder Legislativo.

Em relacdo ao hiperpresidencialismo, também conhecido como
presidencialismo bonapartista soft, € de suma importancia fazer referéncia que a
partir dos poderes que o presidente tem acaba por interferir diretamente no Poder
Legislativo. Tal fato se verifica em razdo do poder de agenda do presidente, as
medidas provisorias, a possibilidade de requerer unilateralmente urgéncia na
votacdo de projetos de lei de sua autoria, além da exclusividade para a propositura
de leis de natureza orcamentaria, fiscal e de carater administrativo.

Importante mencionar que para identificar as ferramentas a disposi¢cdo do
presidente, h& trabalho recente sobre presidencialismo de coalizdo com a
comparacao da literatura acerca das estratégias utilizadas pelo executivo de trés
regibes diferentes do globo — América Latina, Africa subsaariana e antiga Unido
Soviética. A partir desta comparacédo, classifica-se o ferramental presidencial em
cinco segmentos principais: (i) poder de agenda; (ii) prerrogativas orcamentarias; (iii)
gerenciamento do gabinete; (iv) poderes partidarios; e (iv) instituicdes informais®.

Diante das referidas consideracdes e com o conceito de presidencialismo de
coalizdo, constata-se que para que o Presidente possa governar ele precisa de uma

maioria no Legislativo, precisa haver uma articulagdo, um dialogo. Entretanto,
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levando-se em consideracdo do desenho institucional brasileiro, ele n&o possui a
maioria. Sendo assim, se faz necessario que haja a formacdo de aliancas com
outros partidos, para que possa se eleger e governar com estabilidade.

Ao discorrer sobre a formacao de tais aliancas e coalizdes, Abranches afirma
que ela corre em trés momentos distintos: “a constituicdo da alianga eleitoral”, “a
constituicdo do governo” e a “transformacgdo da alianga em coalizdo efetivamente
governante”. A constituicdo da aliancga eleitoral € quando ha a formagao de diretivas
e principios que deverdo ser observadas na formacéo do governo e das aliangas, a
constituicdo do governo diz respeito a distribuicdo de cargos entre os partidos que
deram origem a coalizdo e a transformacao da alianca em coalizacéo efetivamente
governante é o processo de implementacéo das politicas governamentais®.

Desse modo e levando em consideracéo todas as peculiaridades do sistema
de governo brasileiro o presidente conseguiria manter a governabilidade, a
aprovacao de leis de sua iniciativa e, por conseguinte, a estabilidade.

Possibilidades do Presidencialismo de Coaliz&do

De uma maneira geral os argumentos que s&o utilizados em prol do
presidencialismo séo: a coeréncia, tendo em vista que o presidente poderia manter
de modo harmonioso a politica nacional, em contraposi¢cdo dos varios e divergentes
interesses do Poder Legislativo; a confrontacdo de grupos de interesses; o aumento
geral da eficiéncia e da previsibilidade além da identificacdo com a cidadania®.

Além disso, assevera-se que as amplas reformas seriam empreendidas pelo
Presidente, devido ao seu alto grau de legitimidade em face de um congresso
conservador. Também se elenca o argumento democratico com a identificacdo do
referido sistema com a cidadania, levando-se em conta que o presidente é
amplamente reconhecivel em contrataste com muitos parlamentares’.

Ao que tange ao funcionamento do presidencialismo de coalizdo faz-se

imperioso trazer a baila as consideragdes do eminente professor Fernando Limongi,

> LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizdo partidaria e
processo decisdrio. Novos Estudos — Cebrap, n.6, 2006, p.17-41.
® MACEDO, José Arthur Castillo de. (Hiper)presidencialismo brasileiro: esse outro esquecido.
In: CLEVE, Clemerson Merlin (Coord.). Direito Constitucional Brasileiro: volume II: organizacio do
Estado g dos poderes. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 496-518.
Idem.



gue com o fim de preservar a autenticidade destas e permitir a melhor compreensao

do leitor, s&o aqui reproduzidas:

“Nada autoriza tratar o sistema politico brasileiro como singular. Coalizdes obedecem e sdo
regidas pelo principio partidario. Ndo ha paralisia ou sindrome a contornar. A estrutura
institucional adotada pelo texto constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto de
1946. O presidente teve seu poder institucional reforcado. Para todos os efeitos a
Constituicdo confere ao presidente 0 monopdlio sobre iniciativa legislativa. A alteracédo do
status quo legal, nas areas fundamentais, depende da iniciativa do Executivo. Entende-se
assim que possa organizar seu apoio em coalizGes montadas com critérios estritamente
partidarios. Para influenciar a politica publica é preciso estar alinhado com o presidente.
Assim, restam aos parlamentares, basicamente duas alternativas: fazer parte da coalizéo
presidencial na legislatura em curso, ou cerrar fileiras com a oposicdo esperando chegar a
Presidéncia no préximo termo. E equivocado insistir em caracterizar nosso sistema por suas
alegadas falhas, pelas suas caréncias. Inverter a perspectiva, no entanto, sé torna a tarefa
mais difl'cil,8 pois implica aceitar a necessidade de explicar o real, ndo de condena-lo ou
censura-lo.™

Destarte, com o lancamento dos referidos argumentos, constata-se que néo
ha paralisia governamental e, assim sendo, o presidente consegue manter a sua
governabilidade.

Especificamente em relagdo ao presidencialismo de coalizdo, sendo
considerada como uma vantagem € que 0 mesmo € um instrumento eficiente de
governabilidade para solucionar confltos em uma sociedade fragmentada. Pois
possibilita dialogos institucionais com variados debates.

Desse modo, havendo inUmeros e divergentes interesses na sociedade
brasileira o presidencialismo de coalizdo propicia a existéncia de varios didlogos
entre 0os mais diversos segmentos. Sendo um instrumento apto a consolidacédo e
progressao da democracia.

Nesse diapasdo, Paulo Ricardo Schier adverte que “o presidencialismo de
coalizdo, neste contexto, por um lado é apontado como a saida que a sociedade
brasileira encontrou para a afirmacdo de uma democracia plural, numa sociedade

desigual e fragmentaria, tendo proporcionado governos estaveis™.

Limites do Presidencialismo de Coalizao

® LIMONGI, Fernando. Op cit. P. 40-41

® SCHIER, Paulo Ricardo. Linhas gerais do presidencialismo de coalizdo e seu vinculo
com a questdo da corrupcdo. Palestra proferida na Universidade Federal do Parand, Curitiba, 30
set. 2015.



O Professor Danilo Enrico Martuscelli, em seu artigo intitulado A ideologia do
"presidencialismo de coalizado", elenca como limites da noc¢éao do presidencialismo de
coalizdo os seguintes: i) o primeiro diz respeito a mera descricdo dos mecanismos
institucionais do regime politico, ndo se levando em consideracdo o modo que a
politica estatal atende aos interesses da classe burguesa; ii) posteriormente, trata da
compreensao da separacdo dos poderes, asseverando a auséncia de tal no¢ao no
presidencialismo de coalizdo; iii) também elenca que a as analises referentes ao
tema supramencionado levam somente em consideracdo a existéncia de uma forte
disciplina partidaria ou a descricdo das coalizBes partidarias como suficiente para
atestar a capacidade governativa dos partidos™.

O limite que se refere a mera descricdo dos mecanismos institucionais do
regime politico vigente se revela tendo em vista que as analises que sao feitas sobre
o presidencialismo de coalizdo ocorrem de modo isolado, sem se levar em conta a
estrutura econémica e social. Ou seja, desse modo, ndo ha um exame substancial
de como a politica estatal atende aos interesses de classe e a propria natureza de
classe™.

O segundo limite e 0 que mais causa impacto a democracia é referente a
separacdo de poderes. Como consabido a separagdo dos poderes possui como
finalidade garantir direitos, para tanto o Poder Executivo, Legislativo e Judiciario ndo
podem tudo, devendo haver o controle mutuo entre os poderes. Nessa linha,
observa-se que ha mecanismos diversos para o controle reciproco dos poderes e
que permite uma racionalidade do Estado.

Portanto os poderes ndo possuem competéncias exclusivas, ou seja,
possuem funcgdes tipicas e atipicas de modo a manter o check and balance system.
Ocorre que, mesmo havendo essa sistematica, ha a dominancia de um dos poderes
sobre os demais e que acaba por trazer implicacbes sobre a natureza do regime
politico e ate mesmo no processo de implementacéo da politica governamental.

Nesse diapasao, Danilo Enrico Martuscelli bem adverte:

" MARTUSCELLI, Danilo Enrico. A Ideologia do “presidencialismo de coaliz&o". In: Anais do
IV Simpésio de Lutas Sociais na América Latina — Gepal (Grupo de Estudos de politica da
América Latina), 2010. P. 62.

' Ibidem, pag. 65-66.



"Dai se depreende que, quanto mais a capacidade decisoria do Estado burgués estiver
concentrada na esfera de poder que conhecemos como Executivo — em especial em alguns
de seus ramos, como, no caso brasileiro, o Ministério da Fazenda e o Banco Central -, mais
restrita sera a participacdo das diferentes fragcdes burguesas no processo de implementacéo
da politica estatal. Isso pode resultar no surgimento do fenémeno do autoritarismo civil, no
gual o processo decisério é controlado pela burocracia estatal. Ao passo que quanto mais as
decisdes estiverem mais concentradas no Parlamento, mais abertura havera para a
participacdo das diferentes classes socias nos processos decisérios fundamentais™.

Ademais, outro limite elencado € o de que as analises sobre presidencialismo
de coalizado consideram apenas que a existéncia de uma forte disciplina partidaria ou
a descricdo das coalizdes partidarias como suficientes para atestar a capacidade
governativa dos partidos.

Além disso, como ja exposto anteriormente, h& varios estudos que
demonstram que no contexto do presidencialismo de coalizdo o presidente, em
razdo de seus amplos poderes e das coalizdes, consegue manter a governabilidade
além de impor suas politicas. Mas a pergunta que se faz é a seguinte: a que custo o
presidente consegue manter a referida governabilidade?

Clémerso Merlin Cléve bem adverte que “o problema é o custo da
governabilidade, um custo de tal modo transbordante que implica praticas
transitando na contramédo das promessas do Constituinte em relacdo a boa
governanca e aos principios reitores da Administracdo Publica™?.

Assim observa-se que para o presidente manter a governabilidade muitas
vezes tem que recorrer a instrumentos e meios que ndo encontram compatibilidade
na Carta Magna. Exemplo disso € o grande numero de cargos em comissfes- e
quando ndo € suficiente hd a criacdo de novos cargos comissionados-,
transferéncias voluntarias, certas dispensas e inexigibilidades quando se deveria
exigir o procedimento licitatério, as obras executadas nos municipios amigos, a
redacao pelos proprios licitantes dos editais de concorréncia, a bondade na afericéao
da qualidade e da na quantidade das obras, o rigor administrativo, distribuicdo de
verbas para governadores politicamente mais proximos, criacdo de ministérios para

atender os interesses dos integrantes da coalizdo, entre outros*®. Portanto, cria um
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Idem.
* CLEVE, Clérmerson Merlin. Presidencialismo de coalizdo e Administracdo Publica.
In: Direito Constitucional Brasileiro: volume Il: organizacdo do Estado e dos poderes. Séo
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ambiente propicio para que se desenvolva e se propague a corrupgao na
Administragéo Publica.

Diante disso, também, ha que se salientar que o presidente consegue impor
suas politicas publicas com a ajuda do Poder executivo, entretanto, muitas vezes, o
conteddo de tais politicas acabam por ndo serem colocados em pauta para uma
efetiva discusséo, acarretando, desse modo politicas publicas incoerentes e sem o
minimo de racionalidade.

Ademais, nesse cenario, ndo ha a possibilidade da existéncia de partidos
puramente de direita ou de esquerda. Isso porque, no ambito das coalizdes, muitas
vezes, 0 que foi colocado em pauta encontra compatibilidade com suas idéias e
ideologias. Existindo, assim, partidos com pequenas inclinacdes para a esquerda ou
para a direita.

O que acaba incorrendo é que “no modelo politico brasileiro o
multipartidarismo nao tem proporcionado diferencas ideoldgicas radicais”*®.

Desse modo quando ha maior numero de partidos, aumenta a probabilidade
de uma coalizdo legislativa escolher uma politica mais distante do ponto ideal do
partido formador, hipétese em que o formador acaba por sacrificar ministérios a fim
de obter uma politica mais préxima de sua preferéncia®®.

Carlos Pereira, Timothy Power e Lucio Renno analisaram no trabalho
intitulado “ Opinido publica, estratégia presidencial e agao do congresso no Brasil:
"quem manda?", a relacdo entre 0 comportamento da elite politica e as preferéncias
gerais da populagdo, pois consideram que esta é uma discussdo essencial a
democracia representativa.

Salientaram que as escolhas presidenciais de instrumentos de elaboracao
de politicas sdo influenciadas pelo ambiente no congresso e ha freios e contrapesos
entre os poderes do Estado no Brasil sendo estes, com frequéncia, processados por

meio dos acordos politicos necessarios ao funcionamento do presidencialismo de

® SCHIER, Paulo Ricardo. Vice-presidente da Republica no contexto do presidencialismo de
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coalizdo. Uma vez mais, portanto, o estudo aqui empreendido revela como € irreal a

percepcao vulgar da democracia brasileira®’.

Consideracoes Finais

Em virtude de tudo que foi exposto constata-se que discussao relativa ao
presidencialismo de coalizdo tem sido paulatinamente colocada em pauta,
principalmente em razao da crise financeira e escandalos de corrupcéo.

Ademais, José Arthur Castillo de Macedo preleciona a imprescindibilidade de
haver uma reflexdo sobre os arranjos institucionais, principalmente do papel do
Executivo e do seu chefe, respectivamente, tendo em vista a construcdo de uma
democracia e de um pais mais justo®®.

Nessa linha verifica-se que alguns estudiosos sobre o tema pregam sua
viabilidade e que é o instrumento adequado em uma sociedade fragmentada,
garantindo a democracia e 0 seu progresso. Em contrapartida outros asseveram a
impossibilidade de tal sistema institucional, elencando, principalmente, seus limites.

Diante disso e da analise, ainda que de forma genérica, das possibilidades e
limites do regime politico verifica-se que o presidencialismo de coalizdo, por mais
gue possua como escopo ser um sistema que viabilize um processo progressivo e
continuo da democracia no pais, muitas vezes na pratica € algo que estimula a
corrupgao e que traz fortes impactos a democracia.

A titulo meramente exemplificativo temos que no momento em que o
Presidente da Republica ndo consegue manter a governabilidade ele, infelizmente,
tem que recorrer a criacdo de Ministérios para atender aos interesses da coalizao,
criando assim, um contexto propicio a corrupcdo. Além de grande impacto a
democracia, principalmente, no que tange a separacdo dos poderes, tendo em vista

gue ha uma predominancia do Poder Executivo sobre os demais Poderes.

17PEREIRA, Carlos; POWER, Timothy; RENNO, Lucio. Opinido publica, estratégia
presidencial e agdo do congresso no Brasil: "quem manda?". Opinido Publica, Campinas, v. 11, n.
2, p. 401-421, Out. 2005. Disponivel em :http://www.scielo.br/pdf/op/v11n2/26420.pdf. Acesso 17 set.
2015.
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Portanto, verifica-se, ainda que de modo prematuro, a necessidade que haja
uma reforma institucional com o escopo de estabelecer compatibilidade com a
ordem constitucional e com a finalidade precipua de consolidar a democracia.

A esse proposito, faz-se mister trazer a colagdo o entendimento do eminente

Paulo Ricardo Schier que preconiza:

“Por isso que é preciso defender, aqui, como todos podem perceber reformas no arranjo
institucional no que tange as relag8es entre poder executivo e legislativo. Uma reforma séria
— e dificil -, sem duvida, que deve compreender uma ampla reforma politica. Mas uma
reforma séria que deve englobar também uma ampla revisdo no setor econdmico
privado. (...)

Reforma politica, sim. Reforma institucional: urgente. Mas nao se pode iludir. O mercado e
seus interesses e representantes, financiadores de campanhas, financiadores de votos,

sabem se adaptar muito as transformacgdes do Estado™™.

Referida reforma ndo € algo que deve ocorrer isoladamente e visto como a
solucdo da corrupgdo, tendo em vista que h& inUmeros aspectos culturais
relacionados, principalmente, aspectos da sociedades em se amoldar as novas

instituicoes.

¥ SCHIER, Paulo Ricardo. Op. Cit.
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