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“Todo o partido existe para o povo e ndo para si.”
Konrad Adenauer — Chanceller alemdo no periodo 1949-1963



Resumo

O presente trabalho descreve o contraste do fendmeno de formacdo de maiorias nas camaras
baixas do Brasil, Estados Unidos da América, Alemanha e Reino Unido. O padréo de construcio
de coalizdes nestes paises, sejam elas coalizdes de governo, sejam elas coalizdes legislativas caso-
a-caso, ¢ explicado conforme revisdo de extensa literatura internacional, usando varidveis como
sistema de governo, relacdo Executivo-Legislativo, sistema eleitoral e partidario, poder de
agenda, disciplina legislativa, e incentivos ao universalismo/particularismo na producao legal. A
leitura se inicia com um estudo comparativo das regras do sistema eleitoral para ingresso nas
camaras baixas, e, em seguida, estdo reunidas informacgdes originadas no estudo tradicional das
coalizdes de governo em paises parlamentaristas, sendo também revisada a mais recente producio
literaria que se dedica ao estudo de coalizdes deste tipo no presidencialismo, com enfoque no
parlamento brasileiro. Enquanto a produg¢do cientifica especifica a cada pais descreve padrdes
singulares de formacao da agenda legislativa, com maior ou menor interferéncia de outro Poder,
as varidveis selecionadas para a comparacdo qualitativa — tais como a fragmentagdo das
legislaturas, os poderes institucionais do Executivo para interferir no processo legislativo, a
formacdo da coalizdo de governo, e a disciplina partidiria — demonstram que o fendmeno que
orienta a formac¢@o de maiorias em cada parlamento é extremamente complexo. Em relagcao aos
parlamentos estudados, foi observado que sistemas eleitorais que fortalecam o particularismo na
atuacdo do legislador podem determinar maiorias (no voto) menos estiveis, porém, esta andlise
deve ser feita em conjunto com as regras dos sistemas de governo: quando o partido é mais
importante que o individuo, normalmente as votagdes se caracterizam por uma disciplina robusta
e centralizacdo deciséria, independentemente da dimensdo territorial do distrito eleitoral e da
existéncia de listas abertas ou fechadas no sistema eleitoral. Ainda, a literatura demonstra que a
estabilidade das maiorias nas democracias parlamentaristas, Reino Unido e Alemanha, se destaca
em relagcdo ao que tipicamente ocorre no Legislativo estadunidense, mas a Camara dos Deputados
brasileira parece se situar no meio destes extremos, devido a tendéncia de se formarem coalizdes
de governo, por um lado, e de haver independéncia nos mandatos do Executivo e Legislativo, por
outro. E também discutido que em paises onde o Executivo possui, tipicamente, um maior
dominio da agenda legislativa, as maiorias tendem a se estabilizar em torno do partido majoritario
ou da coalizdo de governo, descartando uma participagdo significativa da oposicdo na aprovacao
de politicas. Alemanha e Estados Unidos parecem fugir a este padrio, ainda que por incentivos
institucionais distintos, enquanto o Brasil parece novamente se situar em uma posicdo
intermediéria na relacdo entre governo e parlamento. Por fim, fica evidente que as institui¢cdes
construidas para centralizar o processo decisério estdo positivamente relacionadas a uma maior
estabilidade das maiorias, enquanto a descentralizacio tende a produzir maiorias flutuantes, em
maior ou menor grau, determinando as diferencas no comportamento de votos dos membros da

Céamara dos Deputados, do Bundestig, da House of Commons e da House of Representatives. O



padrdo de coalizdes encotrado nestes 6rgdos foi, respectivamente, de coalizdes de governo
supermajoritirias, coalizOes de governo majoritarias minimas/supermajoritarias, coalizdo

unipartiddria majoritdria minima, e coalizdes legislativas bipartidarias.

Palavras-chave: Coalizdes. Sistemas Eleitorais. Parlamentos Comparados. Poder Legislativo.



Abstract
The present work describes the contrasting phenomenon of majoritiy formation on the lower
legislative chambers of Brazil, United States of America, Germany and the United Kingdom. The
pattern of coalition formation in those countries — government coalitions or case-to-case
legislative coalitions — is explained through extense reviewing of international academic
literature, using variables such as system of government, Executive-Legislative relations, party
and electoral systems, agenda power, legislative discipline, and incentives to
universalism/particularism in legislative production. Departing from the traditional study of
government coalitions in parliamentary democracies, it is also reviewed the more recent academic
texts dedicated to this kind of coalition in presidentialism, with particular emphasys on the
brazillian parliament. While country specific scientific production describes singular patterns of
legislative agenda formation, with more or less interference of the other branch of institucional
power, notably the Executive, the variables chosen for qualitative comparison — such as legislature
fragmentation, institucional legislative powers possessed by the Executive, government coalition
formation, and party discipline — demonstrate that the phenomenon which orientates majority
formation in each parliament is extremely complex. With regard to the studied parliaments, it was
observed that electoral systems that strengthen legislative particularism can induce unstable
votting majorities (in terms of party composition), however, this analisys must be done in
combination with rules from the system of government: when the party is more important than
the individuum, usualy policy votting is characterized by robust discipline and decisory
centralization, regardless the electoral district size, and the existence of open or closed lists in the
electoral system. In addition, literature shows that majority composition stability in parliamentary
democracies, UK and Germany, stands out in comparison to what tipically occurs in US
legislatures, but the brazillian lower chamber seems to be situated between these extremes,
because of both the tendency of governemt coalition forming, on one side, and the independency
of Legislative and Executive terms in office, on the other. It”s also discussed that countries where
the Executive posesses, tipically, higher legislative agenda control, majorities tend to stabilize
around the majority party or government coalition, with insignificant participation of the
opposition on policy approval. Germany and United States seems to be exceptions to this pattern,
though for different reasons, while Brazil seems to be again in an intermediate position regarding
the relation between government and parliament. Finally, it is evident that institutions conceived
foi decisory centralization are positively related to a higher stability of majorities, while
descentralization tends to generate fluctuations in majority composition, in a higher or lower
degree, determining the differences in voting behavior of members of the Camara dos Deputados,
the Bundestédg, the House of Commons and the House of Representatives. The coalition pattern

found in these parliaments was, respectively, of supermajoritary government coalitions, minimum



winning/supermajoritary government coalitions, unipartisan minimum winning coalitions, and

bipartisan legislative coalitions.

Keywords: Coalitions. Electoral Systems. Compared Parliaments. Legislative Power.
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INTRODUCAO

Com o avango cientifico, observa-se a complexidade crescente dos objetos e
fenomenos estudados, e existe, cada vez mais, a necessidade de especializagdo do
conhecimento. Estudos baseados em generalizacdes, embora possuam bastante valor
explicativo, parecem ndo suficientes para se entender como certos processos ou
institui¢cdes operam sob condi¢des e trajetorias diferentes. Tanto o escopo quanto o tempo

devem ser delimitados, dependendo do fendmeno que se queira explicar.

Em relacdo a producdo cientifica sobre parlamentos, cresceu ainda mais, nas
ultimas décadas, o volume de trabalhos que dao conta de aspectos ainda inexplorados fora
dos tradicionais polos de producdo da Ciéncia Politica. Muitos destes trabalhos
concluiram que certas premissas, que eram antes utilizadas para se compreender o
funcionamento de Legislativos aparentemente semelhantes (mas com estudos em
diferentes estagios de aprofundamento) eram inadequadas, pois 0s incentivos presentes
em diferentes institui¢cdes poderiam ter natureza também bastante distinta, como € o caso
dos estudos que aplicam a teoria distributivista de origem estadunidense ao parlamento
brasileiro. Neste sentido, o trabalho de Figueiredo e Limongi (1999) foi pioneiro como
alternativa para uma visdo mais partidaria do Legislativo, ainda que sofra criticas e

revisdes até hoje.

Entre as perguntas inquietantes que surgem de uma anélise comparativa, pode-se
questionar se € possivel ser tracado um paralelo entre as diferentes regras que regem a
composi¢do de um parlamento e a forma diferente em que os atores se organizam para
formar uma maioria — o que também envolve uma anélise da trajetéria destes parlamentos.
Ao mesmo tempo em que as institui¢des politicas sdo projetadas conforme as preferéncias
dos atores e com inspiracdes em institui¢des ji existentes, ndo ha controle dos caminhos
em que elas percorrem no continuo e ininterrupto processo de “institucionalizacao”, que,
em muitos casos, passa por momentos de estabilizacdo de regras, alternando com
momentos de reformulacao dessas mesmas regras, as quais regem também a relagdo entre
os Poderes. Este trabalho reine informagdes dispersas na literatura internacional que
ajudam a formar um quadro descritivo mais claro destas diferengas institucionais — regras
eleitorais, sistemas de governo, poderes institucionais, etc. — e suas consequéncias na
relacdo entre Excutivo e Legislativo, com enfoque na anédlise transnacional de

parlamentos.
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Na consulta a literatura sobre o Legislativo brasileiro, principal objeto motivador
deste trabalho, € possivel encontrar diversas comparacdes com outros parlamentos
nacionais, principalmente com o Congresso estadunidense, porém, de maneira dispersa e
pontual — a exemplo dos trabalhos de Figueiredo e Limongi (1999), Pereira e Mueller
(2000), Ames (2003), e Amorim Neto (2006). Como o funcionamento dos 6rgaos
legislativos latino-americanos possui diversas semelhancas, nas ultimas duas décadas,
diversos trabalhos transnacionais foram desenvolvidos com objetivo de tragar um perfil
desses parlamentos, e alguns destes trabalhos serdo contemplados neste estudo, como € o
caso do estudo comparativo de Cox e Morgenstern (2002)!. Entretanto, qualquer estudo
comparativo serd pautado por generaliza¢des, como ndo poderia deixar de ser. Com uma
amostra menor de paises — neste caso, quatro —, o ganho em profundidade explicativa se

multiplica.

Desde o trabalho de Sérgio Abranches (1988), cunhado no inicio da vigéncia de
uma nova ordem constitucional, o termo “presidencialismo de coalizao” nao € estranho a
realidade do Legislativo brasileiro, tanto para académicos, quanto para aqueles que
trabalham em seus 6rgdos ou se interessam por politica. Tal termo parece descrever bem
as relacdes entre os Poderes Legislativo e Executivo, € como operam 0s governos
brasileiros desde a estabilizacdo de um novo periodo democritico — marcado pela

constru¢do da nova carta constitucional, que vige até hoje.

O estudo da formacdo de governos em democracias contemporaneas foi iniciado
na metade do Século XX com foco nos paises europeus, e, em especial, direcionado a
compreensdo da formag¢do de maiorias em 6rgdos legislativos de nagdes parlamentaristas.
A formacio de coalizdes nao é um fendmeno exclusivo do Legislativo, entretanto, seu
estudo € essencial para entender como os governos operam, em especial no caso de paises
com parlamentos multipartidarios, isto €, com mais de dois partidos politicos que

possuam representacdo no Legislativo.

A partir de 1980, iniciou-se um movimento na literatura (ABRANCHES, 1988;
ALTMAN, 2000; AMORIM NETO, 2000; CHEIBUB; PRZEWORSKI; SAIEGH, 2004;
RAILE; PEREIRA; POWER, 2011) no sentido de estender alguns importantes achados

da ja avancgada Teoria de Coalizdes para paises presidencialistas, mas, como em qualquer

! Este trabalho compara parlamentos com sistema de governo presidencial ao longo de todo o continente
americano, dividindo as legislaturas — na relacdo com o Executivo — em “proativas” (ex: EUA) e “reativas”
(ex: Brasil).
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caso com referéncia em instituicoes marcadamente distintas, algumas ressalvas
necessitavam ser enunciadas. Esses estudos avancaram, entdo, com particular énfase no
caso brasileiro — em especial, a partir das andlises do Governo Fernando Henrique
Cardoso, que, nas palavras de Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003), foi o primeiro a

formar um cartel de agenda legislativa, semelhante ao que ocorre no parlamentarismo.

As maiorias parlamentares podem ser originadas a partir da barganha entre os
partidos na formagdo de um governo ou podem variar, em diversos graus, na votacdo de
cada politica publica no legislativo. Os motivos para determinar como vota cada
parlamentar podem variar, desde sua consciéncia, até a determinacdo de uma lideranca
partidaria, um compromisso de algum cargo no governo, a liberagdo de recursos para
politicas destinadas a seu distrito eleitoral, ou o voto como uma forma de barganha para
futuras votacdes (logrolling). Dependendo das regras do jogo eleitoral e politico, alguns
incentivos sao predominantes e determinam os padrdes de votagdo daquele parlamento:
se ha disciplina, ou ndo; se as maiorias sdo estaveis, ou nao; e se estas maiorias sao mais
ou menos dependentes de uma organizacdo e de uma liderangca partidaria ou

governamental.

Neste trabalho, o enfoque analitico esti centrado em quatro democracias: Brasil,
Estados Unidos da América, Alemanha e Reino Unido. A amostra de paises foi
selecionada devido ao contraste evidente entre as institui¢cdes legislativas, em especial o
sistema de governo e o sistema eleitoral para ingresso na legislatura. O objetivo principal
deste trabalho € descrever processos distintos de formagdo de maiorias, mostrando
diferentes padrdes de funcionamento de Legislativos e trazendo reflexdes da produgdo
literaria sobre um determinado pais para outro, quando possivel, bem como realizar o
contraste das instituicdes que determinam a formacao dessas maiorias em cada pais. Este
recorte comparativo pode contribuir, partindo de um trabalho predominantemente
descritivo, para uma nova maneira de se entender o proprio Legislativo brasileiro, pais

central desta anélise comparativa.
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Objetivos, Metodologia e Estrutura de Capitulos

Neste ponto, faz-se necessario descrever a metodologia de pesquisa utilizada para

constituir este trabalho, partindo-se de alguns objetivos principais, enumerados a seguir:
Objetivo Geral:

Verificar de que maneira a organizagao de coalizdes, em especial as de governo,
no Brasil, se aproxima ou se distancia dos modelos de formacao de maiorias legislativas
de outros paises, com regras institucionais e processos eleitorais distintos; bem como
caracterizar a diferenca no padrao de votacdo nas camaras baixas brasileira,

estadunidense, britanica e alema, com um enfoque institucional.
Objetivos Especificos:

1. Descrever as regras principais dos sistemas eleitorais distrital, proporcional de
lista aberta e fechada, e distrital misto, porém, com énfase nos paises do
estudo; bem como detalhar o modo que estes sistemas especificos influenciam
na posterior formacao de coalizdes legislativas, na possibilidade de formacado
de governos unipartidarios e na for¢a do partido ou legislador, como atores
principais na defini¢do da agenda e votacdo de proposicgoes.

2. Trazer dados de andlises empiricas, bem como conclusdes derivadas do estudo
internacional de coalizoes - tradicionalmente direcionado a nacoes
parlamentaristas —, e as possiveis aplicacOes desses estudos em sistemas
presidencialistas, em especial congressos multipartidarios, como o brasileiro.

3. Descrever, conforme a literatura, a influéncia do Poder Executivo, e seu poder
de agenda, em processos de formacdo de maioria nas quatro camaras baixas
analisadas.

4. Estabelecer e descrever a diferenca entre coalizdes de governo e coalizdes
legislativas a cada caso, e como se organizam, em cada tipo de parlamento
estudado.

5. Comparar os processos de formagao de maiorias e observar se outros modelos

internacionais de andlise do Legislativo sdo aplicaveis ao caso brasileiro.
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O método principal utilizado neste estudo serd o comparativo, ja que € uma
ferramenta fundamental para a compreensdo de processos pertencentes a diferentes
contextos histdricos e culturais. Esse método aprimora o poder de descri¢do e serve para
a analise de semelhancas e diferencas entre unidades politicas. De acordo com Marconi
e Lakatos (2010), este método possui a finalidade de verificar similitudes e explicar
divergéncias no estudo de grupos, sociedades ou povos, podendo ser utilizado tanto em
estudos qualitativos quanto quantitativos. Ainda, para os autores, a ferramenta da
comparacdo pode ser aplicada a estudos descritivos, a exemplo de uma possivel

comparacdo entre o regime presidencialista estadunidense e o francés.

Sera utilizado nesta pesquisa, portanto, para fins analiticos, o método comparado
para o estudo descritivo das relagdes envolvidas na formagdo de coalizdes nas camaras
baixas em quatro paises: Reino Unido, EUA, Alemanha, e o Brasil. Este trabalho busca,
com a reducdo da amostra (apenas quatro paises), aprofundar a anélise do objeto, isto &,
a formacdo de coalizdes no Legislativo. Em geral, muitos trabalhos comparativos sobre
a formacdo de coalizdes focam em objetos mais pontuais ou sdo baseados em tipologias
pré-estabelecidas, com uma amostra de paises maior — alguns destes trabalhos serdo
referenciados no préximo capitulo. Por aumentar a complexidade e profundidade da
andlise, invadindo contextos especificos, esta pesquisa emprega elementos descritivos,
com motivacdo de investigar com maior profundidade as contribuicdes da literatura da
Ciéncia Politica sobre o assunto, em relagio aos paises estudados. Em seguida, o foco
da pesquisa se direciona a analise das semelhangas e particularidades do Legislativo de
cada nacdo de forma comparada, partindo de algumas caracteristicas institucionais
fundamentais selecionadas com base em diferentes fontes da literatura sobre o

Legislativo.

Esses quatro paises foram escolhidos porque possuem algumas caracteristicas
contrastantes e determinantes para a forma¢dao de maiorias legislativas organizadas de
forma assimétrica, comparativamente. Estados Unidos e Brasil possuem o mesmo
sistema de governo (presidencialismo), mas um sistema de separa¢do de poderes com
incentivos muitas vezes opostos, em especial no que concerne aos poderes institucionais
do presidente, que determinam o grau de sua participacdo na definicdo da agenda
legislativa e na formagao de maiorias. O Reino Unido, que possui um sistema eleitoral
semelhante aos EUA, difere deste tanto no sistema de governo, quanto ao Poder

(Executivo e Legislativo) no qual a centralizacdo do processo decisorio se encontra. A
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centralizacdo relativa do poder de decisao em torno de 6rgaos do Poder Executivo
parece aproximar o que ocorre no Brasil e na Alemanha, paises que contam com
sistemas eleitorais com componente proporcional, mas sdo, ainda que formados por
legislativos multipartidarios — com diferentes graus de fragmentacao—, caracterizados
por sistemas de governo distintos: o primeiro € presidencialista, o ultimo,
parlamentarista. Quanto as nacOes parlamentaristas do estudo, como serd visto, o
sistema de governo ndo € variavel suficiente para explicar o papel distinto da oposi¢ao

nos parlamentos britanico e alemao, e os diferentes padroes de formacao de maiorias

nestes Orgaos.

A comparacdo contida neste trabalho envolve a analise das instituicdes (regras)
presentes nos parlamentos e parte, principalmente, da utilizacio da técnica de pesquisa
bibliografica? de artigos e outras publicacdes cientificas, em especial do campo da
ciéncia politica, mas também a pesquisa documental de algumas normas juridicas e
obtenc¢ao de dados em sitios institucionais dos parlamentos e jornais online. Para formar
um quadro comparativo mais completo, foram revisados tanto trabalhos da producdo
académica sobre parlamentos comparados, quando houve relacio com os objetivos

enumerados (escopo), quanto a literatura especifica de cada pais estudado.

No presente trabalho, parte-se da premissa de que uma das bases motivacionais
dos membros de qualquer parlamento é a manutencao de suas carreiras politicas, o que,
sobre uma perspectiva distributivista da teoria da escolha racional, envolve as regras do
jogo eleitoral. As elei¢des e outras varidveis importantes sdo discutidas ao longo de quatro
capitulos, e estas servem de base para a formacdo de uma tabela comparativa disposta no
quarto capitulo — que foi construido de forma eminentemente comparativa. O primeiro
capitulo € principalmente voltado para a compreensdo de como diferentes regras nos
sistemas eleitorais trazem incentivos também distintos, que atuam ndo somente na
atividade parlamentar posterior, mas no proprio processo de forma¢dao de maiorias, e, se
for o caso, de coalizdes de governo. Como sera visto, o sistema de governo possui relacao
intima com o sistema eleitoral na determinacdo do comportamento dos atores no

parlamento.

2 Conforme defini¢do contida no livro “Fundamentos de Metodologia Cientifica”, de Marconi e Lakatos
(2010), enquanto a pesquisa documental se concentra em fontes primdrias de informacdo, a pesquisa
bibliografica utiliza, como base de dados, fontes secundarias de informac@o, tais como: revistas, livros,
jornais, publicacdes avulsas e teses.
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O segundo capitulo tem o objetivo de revisar estudos relevantes de formacao de
governos parlamentares na Europa e traz algumas importantes conclusdes de autores que
estudam esses governos, baseadas tanto em modelos tedricos, quanto em achados
empiricos sobre como sdo formadas as coalizdes de governo no parlamentarismo. Na
conclusdo do capitulo sdo revisados alguns estudos pioneiros que tiveram como objetivo
observar a formacao de coalizdes de governo em paises presidencialistas, o que € um fato

bastante comum na América Latina, incluindo o Brasil.

No terceiro capitulo serdo descritos, com base na literatura especifica, os padroes
de formagao e de organizacdo de maiorias, com &nfase nas instituicdes, nos quatro paises
do estudo: Brasil, Estados Unidos da América, Alemanha e Reino Unido. Aqui, a
dimensao tempo nao € o foco para a posterior comparacdo, visto que tanto os estudos,
quanto as regras, nos quatro paises, originaram-se em momentos historicos distintos e
seguiram trajetorias independentes. Estas serdo descritas sucintamente, de maneira a
estruturar os padrdes e os atores que orientam a formacgao de maiorias, conforme descrito
na literatura. Tais padrdes irdo orientar também o quadro comparativo formado no quarto
capitulo, incluindo algumas varidveis da Tabela-Resumo. Além disso, sera avaliado onde
se encontra o poder de agenda nos parlamentos, de forma a definir de onde parte a
organizacdo de maiorias e o quanto o processo de formacgao destas € centralizado ou nio,

seja nos partidos, seja no Executivo.

Por dltimo, no quarto capitulo, de enforque comparativo, serdo elencadas
caracteristicas institucionais que afetam e orientam a formacdo de maiorias em
parlamentos, tais como: formac¢do do governo; nimero e proporcionalidade de partidos
no parlamento; importancia da ideologia e da distribui¢ao dos partidos no espectro direita-
esquerda; disciplina da coalizdo (votagdes nominais); composi¢do partidaria
(proporcional ou nao proporcional ao peso dos partidos) ou ndo-partidaria dos gabinetes;
organizac¢do do processo decisorio; e poderes institucionais do Executivo (veto e decreto).
A partir destas caracteristicas, serd tracado um corte comparativo entre os paises do
estudo, agregando contribui¢des da literatura sobre como estas diferencas afetam o
processo de formagdo de maiorias nesses paises e, quando possivel, reunir contribui¢des
da producdo académica estrangeira para explicar como algumas caracteristicas
encontradas nos parlamentos estadunidense, alemao e britanico parecem se assemelhar

7z

ou se distanciar do caso brasileiro. O ultimo capitulo é concluido, enfim, com a
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apresentacdo de uma Tabela-Resumo comparativa, agregando dados aprensentados nos

quatro capitulos do estudo.

O texto apresentado tem cariter eminentemente descritivo, transmitindo
informagdes relevantes sobre diferentes formas de se construir maiorias no Poder
Legislativo, em especial, em camaras baixas’; e transcendendo, quando possivel, a
tradicional divisdo parlamentarismo/presidencialismo, tal como fizeram autores como
Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (1999) e Amorim Neto (2000), para o Brasil. O
esforco serve para, além de organizar a informacao presente na literatura, buscar reflexdes
que s6 um trabalho com escopo comparativo pode fornecer: diferentes alternativas de se

observar um fendmeno, o contraste advindo das distintas formas institucionais.

3 As cAmaras baixas foram selecionadas em detrimento das cAmaras altas devido a abundéncia de literatura
disponivel e também devido a distinta fun¢do de camaras altas na ocorréncia de sistemas de governo
parlamentaristas. Um exemplo de bicameralismo extremamente assimétrico € o que ocorre com a limitagao
de poderes da Camara dos Lordes britinica, se comparada com a Casa dos Comuns, muito diferente da
relacdo entre as duas Casas do Congresso Nacional brasileiro.
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INFLUENCIA DO SISTEMA ELEITORAL NO
COMPORTAMENTO DE PARLAMENTARES E NO PAPEL DOS
PARTIDOS NO BRASIL, NOS EUA, NA ALEMANHA E NO REINO
UNIDO

Sob uma o6tica de que o principal objetivo dos parlamentares, apds eleitos, é
garantir a continuidade de seus mandatos, o que se alinha a uma visao distributivista do
parlamento — ou seja, de que o determinante do comportamento do parlamentar € a
expectativa do seu eleitorado sobre a sua atuacdo, voltada sempre ao proposito da
reeleicdo —, pode-se considerar que as regras do sistema eleitoral sdo determinantes na
organizacdo do trabalho legislativo. O Brasil ¢ um bom exemplo de fuga a essa Gtica por
ser possuidor de uma taxa relativamente alta de renovac¢do dos membros no parlamento e
deputados com a atuagdo voltada, em muitos casos, para a obten¢do de algum cargo no
Poder Executivo. Contudo, ndo se podem desprezar as eleicdes como fator explicativo
para a forca dos partidos, seu nimero e sua relacdo com seus membros. Elas sdo
fundamentais para determinar o grau de fragmentacao de uma legislatura, fator que, por
sua vez, pode determinar também como sdo formados os gabinetes no Executivo e a

dificuldade ou facilidade de barganha entre governos e parlamentos.

Neste capitulo, serdo descritos, apds breve introdugdo, os sistemas eleitorais para
a eleicdo nas camaras baixas do Brasil, Estados Unidos da América, Reino Unido e
Alemanha. Apds delimitar essas regras especificas e sua relagdo com o papel dos partidos
em relacdo aos parlamentos, serd observado como os incentivos eleitorais podem levar,
nesses paises, a uma Legislatura com atuag¢do mais centralizada no trabalho junto ao
Executivo, em questdes nacionais; ou se, alternativamente, os legisladores sdo mais
particularistas, ou seja, atuam voltados a interesses locais de seu eleitorado — conforme a

literatura.

As eleicdes, que sao a base explicativa da perspectiva distributivista da teoria da
escolha racional, sdo também o momento que precede a formacdo das coalizdes no
parlamento, pois definem sua composi¢do e as forcas envolvidas no jogo politico. Desta
forma, esse momento politico foi também selecionado como ponto de partida neste
trabalho comparativo. Os achados deste capitulo serdo utilizados para auxiliar a preencher
os dados da Tabela-Resumo (Capitulo “Caracteristicas que determinam o comportamento
das maiorias: comparando os parlamentos”) referentes as varidveis: Sistema de Governo;

Importancia do Voto Personalizado/Localismo; Numero Efetivo de Partidos no
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Parlamento; Importancia da Ideologia Partidaria; e Probabilidade de Formagdo de

Coalizoes de Governo.

1.1 Introduzindo Alguns Conceitos Fundamentais e os Principais Tipos de
Sistemas Eleitorais

Antes de se estudar as regras dos sistemas eleitorais e para que finalidade elas sao

desenhadas, € oportuno esclarecer alguns conceitos eleitorais basicos, que serdo descritos,

a seguir, com base no trabalho de Nicolau (2004):

Distrito eleitoral: unidade territorial onde os votos s@o contabilizados para
efeito de distribuicdo das cadeiras em disputa. Podem coincidir com a area
de estados, provincias ou regides (mais tipico em sistemas proporcionais),
ou podem ser especificamente desenhadas para propositos eleitorais
(como ocorre em sistemas majoritarios).

Magnitude: € o nimero de cadeiras que estdo em jogo na elei¢cao em cada
distrito eleitoral. Ela pode ser constante ou varidvel, como no caso do
Brasil, onde no Distrito Federal, a magnitude (M) atinge o minimo
constitucional de oito cadeiras, enquanto no estado de Sao Paulo a
magnitude é de 70 cadeiras. Distritos com M=1, tipicos de sistemas
majoritarios, sdo chamados de uninominais. Distritos com M>1, incomuns
em sistemas majoritarios, mas obrigatdrios em sistemas proporcionais, sao
chamados de plurinominais.

Clausula de barreira: também conhecida como “clausula de exclusdo”,
determina que um partido, para ter representagdo no parlamento, deve
alcancar um determinado ndmero de votos, sendo tipica de sistemas
proporcionais. Tem como objetivo dificultar que pequenos partidos
tenham acesso ao Legislativo, sobre o argumento de evitar uma maior

fragmentacdo partidaria neste Poder.

Ainda, de acordo com a tipologia proposta por Nicolau (2004), existem trés

grandes grupos de sistemas eleitorais. Os paises neste estudo possuem todos os tipos

basicos descritos pelo autor para a elei¢do das cAmaras baixas no Legislativo. Em linhas

gerais, estes sistemas s@o os seguintes:
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a) Sistema Eleitoral Majoritario

Em um sistema eleitoral majoritario, a eleicio do candidato pode ocorrer por
maioria simples. Neste caso, tipicamente, hid mais de dois candidatos, e sera considerado
eleito aquele(s) que alcancar o maior nimero dos votos validos, independentemente de

ndo obter a maioria absoluta destes, isto €, a metade dos votos mais um.

Outra forma de se utilizar este sistema para um nimero maior que dois candidatos
¢ a modalidade de dois turnos, no qual os candidatos mais votados, normalmente no
nimero de dois, irdo a novo escrutinio, elegendo-se 0 que possua a maioria dos votos

validos.

O objetivo do sistema eleitoral de dois turnos € permitir que a vontade da maioria
dos votantes seja garantida na representagcao parlamentar. Os demais candidatos ficam de
fora das vagas, portanto, e salvo o sistema de voto alternativo®, os votos conferidos a estes
candidatos ndo sdo utilizados. E o que ocorre nas elei¢des parlamentares dos EUA e Reino

Unido.

b) Sistema Eleitoral Proporcional

Este sistema € tipicamente utilizado quando o nimero de cadeiras (M) a serem
preenchidas em cada distrito eleitoral ¢ maior que um — o que pode, em tese, ocorrer
também nos sistemas majoritarios —, sendo mais comum em elei¢des legislativas. O
nimero de votos validos no distrito é dividido pelo nimero de cadeiras e o resultado é
chamado de quociente eleitoral. O quociente eleitoral € o nimero de votos que o candidato
necessita para garantir sua elei¢cdo sem transferéncia para si de votos dados a outros

candidatos.

Os sistemas proporcionais podem ser de voto unico transferivel, onde o eleitor
vota estabelecendo uma preferéncia de candidatos, sendo o excesso de votos transferidos
a outros candidatos da lista do eleitor; ou podem ser de lista, onde o eleitor escolhe um
nome vinculado a uma lista de partido ou de coligac@o. Essas listas podem ser abertas
(quando o eleitor escolhe o candidato da lista) ou fechadas (o partido ordena os candidatos

e o eleitor vota nos partidos)®. Em listas abertas, caso o quociente eleitoral nio seja

4 No qual se ordena a preferéncia dos candidatos, de forma a aproveitar os votos secundarios de eleitores
que votaram com preferéncia a candidatos que ndo atingiram quantidade suficiente de votos para serem
eleitos na primeira contagem — ver Nicolau (2004).

5 Sistemas de lista aberta deslocam o poder dos lideres partidérios para os candidatos individuais (AMES,

2003) e estariam relacionados a ineficiéncia em sistemas presidenciais (SHUGART; CAREY, 1992). Os
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atingido por nenhum candidato individualmente, o que é bastante comum — nas dltimas
elei¢des para a Camara dos Deputados no Brasil, somente 36 parlamentares (do total de
513) foram eleitos pelo quociente eleitoral, segundo reportagem do El Pais (BENITES,
2016) —, o candidato mais votado do partido, ou coligagao de partidos, com maior nimero
de votos totais sera eleito, e as vagas subsequentes serdo distribuidas de acordo com a

votacdo de cada um da coligacdo/partido que possui direito a vaga.

Sistemas do tipo proporcional, como o que constitui o parlamento brasileiro,
possuem duas preocupacdes fundamentais: assegurar que as diversas opinides da
sociedade estejam refletidas no parlamento e garantir a correspondéncia entre os votos
recebidos pelos partidos e a representagdo no Legislativo (NICOLAU, 2004). Desta
forma, pode-se dizer que o eleitor, mesmo que ndo tenha consciéncia disto, estaria
contribuindo com seu voto para o partido de seu candidato (ou, no caso brasileiro, a

coligacdo).

¢) Sistema Eleitoral Misto

Este sistema possui regras que tentam conciliar caracteristicas de ambos: o
majoritario distrital ¢ o proporcional. Tem sido adotado em reformas eleitorais com
frequéncia, sendo que, na década de 1980, apenas o México e a Alemanha o utilizavam.
Em linhas gerais, na Alemanha, o eleitor possui dois votos, um no partido e outro em
candidatos do distrito eleitoral, individualmente. A reparticao de assentos no parlamento
ocorre com estes dois critérios, sendo metade das vagas dos candidatos distritais e metade
dos partidos, de acordo com a propor¢do de votos em listas fechadas, ou seja, ordenadas

pelo partido.

O sistema misto foi desenhado para aproximar os candidatos do eleitor e, ao
mesmo tempo, garantir a representagdo das opinides da sociedade, com fortalecimento

dos partidos politicos.

Delimitados os tipos principais de sistemas eleitorais, segue a caracterizacao dos

sistemas presentes nos paises do estudo, conforme a literatura.

efeitos da forca do candidato em contraste com o partido serdo vistos adiante e sdo fundamentais para se
entender a formacao de maiorias.
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1.2 Caracterizando o Sistema Eleitoral Brasileiro

O Brasil adota o sistema eleitoral proporcional de lista aberta em elei¢cdes para
ingresso na Camara dos Deputados e, como em qualquer pais, o sistema adotado possui
algumas peculiaridades. A Constituicdo Federal atribui a representacdo na Camara a
distritos que coincidem com os 26 estados da federacdo e o Distrito Federal (BRASIL,
2015a). H4 um limite minimo de oito deputados para os estados com menor populagdo e
maximo de 70 para estados com maior populagdo. Isto cria uma distor¢do matematica, de
forma que um voto no Acre, por exemplo, tem maior peso representativo que um voto em
Sdo Paulo®. Portanto, ha uma distorcdo do principio da regra do “one man, one vote” (um
homem, um voto). Além disso, como ressalta Nicolau (2004), o quociente eleitoral
funciona como uma clausula de barreira, que variaria de 1,4% de votos em Sao Paulo a

12,5% de votos em Roraima e outros pequenos estados.

Como o sistema proporcional foi direcionado para a representacdo das diferentes
vozes da sociedade, incluindo-se as minorias, pode-se dizer que ele reforca a presenca de
partidos distantes do centro ideolégico no Legislativo. Nicolau (2004) lembra que
distritos eleitorais grandes, com magnitude alta, favorecem o sucesso de partidos
pequenos, e a proporcionalidade na representacdo tende a ser maior. O Brasil possui

diversos destes distritos, como € o caso de Sao Paulo, Minas Gerais e Bahia.

O pais conta com quase 30 partidos que possuem alguma representacdo no
Congresso (27 no inicio da sessdo legislativa’ do ano de 2016, segundo o site da CAmara
dos Deputados — oito destes com mais de 5% das cadeiras) e € um exemplo de alta
fragmentacdo partidaria no parlamento, fato que provoca diversas criticas, tanto de
estudiosos, como da imprensa e da populacdo. Apesar de ndo se poder atribuir ao sistema
proporcional o papel de causa unica desta fragmentagdo, ndo se pode afirmar que ele foi
concebido para evitar esta caracteristica®. Como evidéncia dessa afirmacio, no Brasil

nenhum partido possui, sozinho, uma maioria significativa no Congresso. O Partido dos

% O quociente eleitoral para eleger um parlamentar no Acre foi de 63.341, enquanto, em Sdo Paulo, foi de
457.120, tendo o voto no primeiro estado um peso de aproximadamente 7,22 vezes o do segundo, segundo
dados do site do Tribunal Superior Eleitoral para as elei¢cdes de 2014.

" Periodo que inicia em 2 de fevereiro e termina em 22 de dezembro, e corresponde a um ano legislativo.

8 Tsebelis (1995) afirma que, na representagdo proporcional, os partidos enfatizam suas diferengas nas
dimensdes politicas, de forma a aumentar votos, o que aumenta a polarizagdo politica. Cheibub (2002)
ainda relaciona a incidéncia maior de presidentes minoritarios (com partidos que ndo possuem maioria no
parlamento) neste tipo de sistema.



29

Trabalhadores, com o maior nimero de representantes no inicio da 55* Legislatura (2015)
— e era também o partido da Presidente da Republica Dilma Rousseff —, possuia, entdo,
apenas 13,6%° da composicio da CAmara dos Deputados, segundo o site da Casa
(BRASIL, s.d.), portanto, uma maioria viavel nesta casa legislativa deve ser construida
com aliancas. Ou seja, a governabilidade é obtida quando negociada com outros partidos,
que vao compor uma base aliada (coalizdo), que, para Figueiredo e Limongi (1999),
funciona de forma semelhante a um gabinete de regimes parlamentaristas, com

distribuicao de cargos entre os participantes.

Abranches (1988) ji afirmava que regimes proporcionais, mesmo quando adotam
critérios de transformacdo de votos em cadeiras que promovem o maximo de
proporcionalidade (ndo € o caso do Brasil, uma vez que favorece os maiores partidos) e
nao desincentivam a fragmentagdo partidéria, apresentam diferengas ponderaveis entre o
numero de partidos que disputam as elei¢des e aqueles que obtém efetiva representagao.
A garantia de representacdo a minorias significativas, segundo o autor, ndo inviabiliza a
formacdo de maiorias estaveis, mesmo se for necessaria a construcao de coalizdes. Essa
necessidade espelharia também o perfil social dos interesses, a heterogeneidade e
pluralidade na sociedade, e, ainda, fatores culturais, regionais e linguisticos. Seria nas
sociedades mais divididas e mais conflitivas que existiria a maior necessidade de formar

aliancas e negociar, de forma a obter estabilidade institucional e governabilidade.

Os partidos, ainda, para elegerem seus candidatos, formam coligacdes para
eleicdes legislativas, instituto que, para Nicolau (2004) e Ames (2003), ampliam as
chances de pequenos partidos obterem representacdo. Um candidato cujos votos, seus e
de seu partido, nao forem suficientes para conquistar uma vaga, mesmo apds a
distribuicao das sobras (que, com a férmula D’Hondt, favorece os maiores partidos), pode

ter sucesso em uma alianca pluripartidaria'® (AMES, 2003).

E possivel, com as coligacdes, por exemplo, que se vote em um candidato de
posicdes ideoldgicas mais conservadoras, mas que os votos deste sejam transferidos para

um candidato de outro partido da coligagdo com votagao mais expressiva e que defenda

° Importante ressaltar que ha certa variagiio nestes percentuais ao longo do tempo, devido a troca com
suplentes de outros partidos, ou mesmo a mudanga de partido dos titulares, ao longo de uma Legislatura
(quatro anos de mandato).

10 Quando se formam coligagdes de partidos, o voto é compartilhado entre eles. Portanto, para efeitos
meramente eleitorais (aproveitamento de sobras e supléncia do mandato), um grupo de partidos pode
funcionar como apenas um partido.
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ideias mais progressistas, por vezes diametralmente opostas. Segundo Abranches (1988),
a ampliacdo das coligacdes, assim como ocorreu nas décadas de 1950 e 1960, subverte o
quadro partidario, confunde o alinhamento entre legendas e contamina as identidades
partidarias. Além disso, para o autor, as coligacdes elevariam a fragmentagao partidaria,
permitindo que partidos com baixa densidade eleitoral sobrevivam e multipliquem as

possibilidades de escolha além das fronteiras das legendas partidarias.

Este fato reforca as criticas ao sistema eleitoral brasileiro e € um dos argumentos
de interessados para a defesa do sistema majoritario, mais didatico a populacdo. Apesar
de ocorrido forte debate na 55* Legislatura sobre uma mudanga no sistema eleitoral no
ambito da Comissao Especial da Reforma Politica da Camara, e, em plenario na mesma
Casa, na votagdo da Proposta de Emenda a Constituicido n°® 182/2007; o quérum
necessario para aprovar essa mudanc¢a por meio de uma emenda a Constituicao nio foi
atingido, permanecendo o sistema proporcional de lista aberta. Ainda, as coligacdes

foram mantidas, com pequenas alteracdes nas regras sobre a sua formagao.

As eleicdoes para Presidente da Republica, Governadores e membros do
Legislativo Federal ocorrem simultaneamente, evidenciando uma conexao entre a elei¢ao
nos estados e as elei¢cdes nacionais. Para Shugart e Carey (1992), em sistemas que
possuem eleicdes legislativas proporcionais concomitantes a primeiros turnos
presidenciais, € comum que os partidos apresentem candidatos presidenciais com intuito
de atrair votos para os candidatos ao Legislativo — e aumentando o poder de barganha no
caso de um segundo turno. Isso contribuiria ainda mais para que a probabilidade de que
o partido do presidente eleito possua maioria no Legislativo seja pequena — aumentando
a fragmentacdo partidaria —, mas faria também, segundo os autores, que eleitores
votassem no partido como um “time”, favorecendo candidatos do partido do candidato
presidencial de sua preferéncia, pois votar em um partido que se oponha a este pode

prejudicar seu governo.

Um partido grande que lance uma candidatura ao cargo de Presidente pode
adicionar partidos a coligagdo como forma de aumentar o tempo de exposicao na midia.
Partidos pequenos, como visto acima, se beneficiam dessas aliangas, conseguindo votos
para seus candidatos no conjunto (vote pooling) da coalizao/coligacdo, abstendo-se de
lancar candidatos a nivel nacional (presidéncia) ou local (governador) em elei¢Oes

majoritarias. Por outro lado, a adicdo de mais partidos na coligagdo gera também
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concorréncia nas elei¢des proporcionais, podendo prejudicar candidatos de partidos

maiores ao Legislativo MACHADO, 2009).

1.3 Caracterizando o Sistema Eleitoral Britanico

O sistema eleitoral britanico para a Camara dos Comuns € do tipo majoritario,
baseado em distritos de populagdo quase equivalente em cada pais, espalhados na
Inglaterra (média: 72.400 pessoas), Escocia (média: 69.000 pessoas), Pais de Gales
(média: 56.800 pessoas) e Irlanda do Norte (média: 66.800 pessoas) (UNITED
KINGDOM, 2014). O Reino Unido originou o sistema eleitoral distrital, que vigora
também nos Estados Unidos da América, com uma grande diferenca inicial: estes foram
a primeira nacdo a adotar um sistema de governo presidencialista, € o Reino Unido € o

ber¢o do parlamentarismo.

Desde 2011, as elei¢cdes ocorrem em datas fixas e a cada cinco anos, sendo que,
anteriormente, elas s6 ocorriam por meio da dissolucdo do parlamento pelo monarca e
tinham que acontecer antes de completos cinco anos de legislatura. Uma dissolucdo antes
do termo, entretanto, implica em novas elei¢des, como € caracteristico de sistemas

parlamentaristas.

Durante a histéria, a composi¢do do parlamento britdnico foi dominada pelo
bipartidarismo, e, apesar de ocorrerem trocas — na década de 1920, o Partido Liberal
iniciou a perda de espaco para os Trabalhistas — entre os partidos dominantes, ha sempre,

tipicamente, a preponderancia de dois partidos nas urnas.

O sistema de maioria simples em distritos uninominais, isto €, que elegem apenas
um representante, faz com que somente dois candidatos recebam votos. Os terceiros
competidores sdo destituidos de apoio devido a votacdo estratégica, pois eleitores
orientados para resultados tendem a abandonar partidos ou candidatos fracos com medo
de desperdicarem seus votos (COX, 1997 apud CARVALHO, 2003). Nao é por acaso
que locais de tradicao nesta modalidade de votacdo, como o Reino Unido e os EUA,
apresentam, na maior parte das vezes, dois partidos que dominam a politica, como

anteriormente exposto.
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Nicolau (2004) lembra que, no Reino Unido, a ideia da representa¢do majoritaria
esteve tradicionalmente ligada a nocdo de representacdo de comunidades, e ndao de
partidos ou grupos de individuos. Diferentemente do Brasil, 14 s3o permitidas
candidaturas avulsas, por exemplo, e € bastante comum que se elejam representantes com
menos que 50% dos votos, porém, mais votados que os demais. Em muitos distritos
eleitorais, a maioria é desconsiderada, pois seus votos estdo distribuidos entre os segundos
e terceiros colocados — em 2005, apenas 63% dos votantes conseguiram eleger algum

candidato, enquanto, em sistemas proporcionais, mais de 90% teriam éxito

(DUNLEAVY; MARGETTS, 2005).

Nicolau ainda relata que o Partido Liberal (hoje Liberal-Democrata), terceiro
maior no Reino Unido, vem sendo prejudicado nas elei¢des pelas caracteristicas do
sistema eleitoral, pois recebe sempre um nimero menor de cadeiras que o percentual de
seus votos nas urnas. Com uma média de 12,4% dos votos, obteve uma média de apenas
1,9% das cadeiras no periodo p6s-1945. Como Budge (2008) e outros autores, tais como
Riker (1982) ou Curtice e Steed (1982), observam, os Liberais t€ém sido penalizados por
um sistema eleitoral que privilegia partidos com apoio concentrado regionalmente — os
Conservadores no sudeste inglés; e os Trabalhistas no norte e oeste inglés, bem como na
Escécia e no Pais de Galles —, apesar de possuirem grande apoio nacional, mas distribuido
de forma igualitaria. Enquanto isso, partidos nacionalistas menos expressivos (mas
concentrados em regides como Escdcia e Pais de Gales) sdo favorecidos e conseguem
assentos — apesar de possuirem apelo exclusivamente local. Curtice e Steed avaliaram que
um sistema proporcional daria “representacdo total ao voto Liberal”, reduzindo os

assentos dos dois maiores partidos.

Partidos menos votados, como o Liberal, por vezes devem buscar estratégias para
melhorar o desempenho eleitoral, o que pode significar formar coalizdes pré-eleitorais.
Laver e Schofield (1990) mostram as elei¢oes de 1983 e 1987 como exemplo disso. Como
anteriormente, nas eleicdes de 1979, os Liberais obtiveram apenas 2% de cadeiras com
14% de votos (enquanto os Conservadores levaram 53% dos assentos com 44% de votos),
resolveram aliar-se aos Socialdemocratas, como uma tentativa de, juntos, obterem
aproximadamente 30% de votos, vencendo assim os efeitos da distor¢ao do sistema
eleitoral. Porém, o que ocorreu em 1983 foi que os Conservadores tiveram uma menor
parcela de votos (42%), mas ganharam 61% das cadeiras; os Trabalhistas conseguiram

32% de assentos com 28% de votos; e a alianca (Liberais/Socialdemocratas) obteve 4%
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de assentos com mais de 25% de votos. Segundo os autores, os dois partidos mantiveram
a alianca nas proximas elei¢des, pois temiam que o resultado pudesse ser pior, € vieram

a se fundir, formalmente, em 1988.

Incentivos advindos do sistema eleitoral podem, portanto, trazer o ponto de
barganha para a formacdo de coalizdes para o processo eleitoral, ao invés do que
normalmente ocorre, pds-elei¢des. A falha dessa alianca, no caso britanico, demonstra a
forca do sistema eleitoral sobre o peso dos partidos no parlamento, e a tendéncia, mesmo

na forma de fusdo, de se reduzir o niimero de atores partidérios.

Outra caracteristica marcante nas elei¢cdes do parlamento no Reino Unido é que
ndo hé a exigéncia de que o candidato resida no domicilio eleitoral no qual € candidato e
isto faz com que os partidos transformem alguns de seus redutos eleitorais em “distritos
seguros”, garantindo a eleicao de importantes dirigentes nacionais (NICOLAU, 2004), o

que seria impensavel no caso da politica estadunidense, como serd visto.

1.4 Caracterizando o Sistema Eleitoral Estadunidense

O sistema eleitoral nos Estados Unidos segue o modelo britanico, com uma
ressalva de que, por ser uma federacdo, antes da divisdo de distritos por critérios
populacionais, ha a divisdo do pais em 50 estados. Diferentemente do que descreve a
literatura tradicional sobre o Reino Unido, os critérios de escolha dos eleitores
estadunidenses parecem espelhar mais a preocupagao com questdes afetas ao distrito, em
detrimento de questdes nacionais, sendo o comportamento dos deputados descritos
comumente na literatura (CAIN; FEREJOHN; FIORINA, 1984; CAREY; SHUGART,
1995; AMES, 2001), em especial para os adeptos da teoria da escolha racional, como
majoritariamente paroquialista. A isso se alia o fato de que, segundo outro forte consenso
na literatura (COX, 1987; CAIN; FEREJOHN; FIORINA, 1984, CAREY; SHUGART,
1995), o partido exerce muito mais forca no sucesso eleitoral dos candidatos no Reino

Unido do que nos EUA.

Cada estado, no pais, € dividido em distritos eleitorais com critério populacional,
e estes possuem populacdes com mais de cinco vezes o tamanho dos distritos no Reino
Unido (CAIN; FEREJOHN; FIORINA, 1984). Existe um sistema de primarias na maior

parte dos estados estadunidenses, ou seja, hd varios votos ao longo do tempo:
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primeiramente nas primarias do partido preferencial do eleitor, de forma a escolher o
candidato com maior nimero de votos; depois, nas elei¢des, entre os mais votados de
cada partido. No estado da Lousiana, ainda, as primdarias ocorrem entre candidatos de
todos os partidos, e sdo selecionados para o voto final os dois mais votados,
independentemente do partido. H4, portanto, uma grande diferenca no controle que os
partidos possuem sobre seus candidatos no Reino Unido e nos EUA (CAREY;

SHUGART, 1995).

Os membros da House of Representatives, a camara baixa, sdo eleitos por dois
anos, enquanto, no Senado, o mandato é de seis anos, havendo elei¢des para renovagao
de um terco de sua composicdo a cada dois anos. Como as elei¢des para o cargo de
Presidente e Vice-Presidente da Republica s6 ocorrem em cada quatro anos, e, devido a
forma em que s@o organizadas, as eleicdes da House s6 coincidem com as presidenciais
em metade dos estados. Dessa forma, ha uma certa desconexio entre as duas, evidenciada
pela grande ocorréncia de governos divididos, no caso de um partido controlar a
presidéncia e o outro controlar uma ou duas Casas do Legislativo (SHUGART; CAREY,
1992). A eleicdo de presidentes e membros do Congresso separadamente, segundo
Shugart e Carey, gera uma tendéncia de associar aos primeiros uma imagem politica
nacional que diminui a importancia — na perspectiva dos eleitores —, dos congressistas, o
que € auxiliado pela relativa separacdo temporal das elei¢des. Para alguns, as eleicoes do
Congresso estadunidense sdo eventos locais, afetados marginalmente por politicas
nacionais ou intencdes de candidatos presidenciais (FETT, 1994), mas Shugart e Carey
lembram que os congressistas, com o presidencialismo e as elei¢des concorrentes em
distritos de magnitude (M) = 1, podem se beneficiar com a identificacdo a um candidato
nacional a presidéncia e ter liberdade para perseguir o particularismo local. Dessa
conclusdo dos autores, pode-se depreender que, a0 menos para as elei¢cdes concomitantes,

haveria uma conexao entre eleicdes presidenciais e congressuais.

Assim como no Reino Unido, dois partidos dominam a politica nos Estados
Unidos: os Democratas e Republicanos. Sdo também permitidas candidaturas avulsas,
mas o sistema eleitoral distrital neste pais também parece favorecer o bipartidarismo, e
eleitos de terceiros partidos ou candidatos avulsos sd30 uma pequena minoria — a menor

entre os paises do estudo que permitem este tipo de candidatura.
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1.5 Caracterizando o Sistema Eleitoral Alemao

O eleitor alemao possui dois votos para escolher os membros da cadmara baixa
(Bundestdg). O primeiro voto seleciona um candidato em 299 distritos eleitorais
uninominais dentro dos 16 estados'!, enquanto o segundo voto é direcionado a uma lista
fechada de candidatos dos partidos. H4 ainda uma clausula de barreira, na qual sé serdao
eleitos candidatos de determinado partido se este obtiver um minimo de 5% dos votos ou
trés candidatos eleitos nos distritos. Para Schmidt (2008), o voto decisivo é o voto nas
listas, pois ele define largamente quantos assentos parlamentares um partido ira receber,
enquanto o voto distrital decide quem ocupari esses assentos, adicionando um

componente pessoal no voto proporcional.

O numero de parlamentares eleitos por cada tipo de voto é, como visto, de 299,
totalizando 598 membros, no minimo, segundo o site oficial do Bundestdg. Porém, o
nimero de eleitos pelo voto do distrito pode ser maior que o nimero de assentos
atribuidos ao partido pelos votos de lista, e estes candidatos eleitos ndo ficam sem
assentos na camara baixa. Neste caso, as vagas do partido sdo acrescidos assentos
excedentes, de forma que todos os candidatos eleitos no voto distrital estejam no

parlamento e todos os distritos eleitorais possuam representacao.

Lees (2001) argumenta que o sistema de representagdo proporcional alemao,
juntamente com a clausula de barreira, promove um padrao de governos de coalizio,
limitando o ndmero de partidos vidveis no sistema partidario, e serve, ainda, para excluir
partidos de extrema direita e esquerda. O fortalecimento dos partidos no pds-guerra deu
a estes o papel central na manutencdo do Estado, desencorajando os partidos com

sentimentos “anti-sistema’” que ajudaram a derrubar a Republica de Weimar (1918-1933).

Burkett (1975) fala também que a formacdo de governos de coalizdo esta presente
tanto apOs elei¢des nacionais, quanto em alguns estados, desde 1960, e ja havia evidéncias
também, desde a década de 1970, que os eleitores levavam isso em consideracdo. O

sistema alemao de dois votos gera, de fato, novas modalidades de votagdo estratégica —

! Um fato interessante sobre as eleigdes no pafs € a alta taxa de comparecimento, pois o nimero de cadeiras
de cada estado s6 serd definido apés as eleicdes, com base no comparecimento dos votantes. Em 1994,
enquanto a taxa de comparecimento nacional foi de 79%, o estado de Hessen, com a maior taxa, teve 82%
de comparecimento. Dessa forma, ao invés de eleger 22 representantes da lista, elegeu 27. A Sax6nia, com
70% de comparecimento, em vez de 21, elegeu 15 representantes (NICOLAU, 2004).
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além do nao desperdicio de votos no distrito em candidatos invidveis, presente no Reino

Unido e nos Estados Unidos.

O eleitor nao € obrigado a votar no mesmo partido em cada tipo de voto, podendo
votar em um candidato devido a sua competéncia e no partido de sua escolha apenas no
voto de lista. Neste caso, haveria, em tese, o voto motivado por desempenho do candidato.
Como afirmam Klingemann e Wessels (2001), pouco se sabe na literatura sobre voto
pessoal motivado por desempenho na Alemanha, e o eleitor poderia escolher votar em
dois partidos diferentes porque gostaria de ver os dois representados e formando uma

coalizdo de governo.

Existem alguns distritos que sdo também considerados “seguros” — a exemplo do
que ocorre no Reino Unido — para determinados partidos, e os candidatos nomeados para
estes distritos sdo membros influentes e com prestigio no partido (PATZELT, 1999).
Outra forma de se garantir a eleicdo de importantes lideres nos grandes partidos, a na
Alemanha, sdo as listas partidarias: caso eles ndo se elejam nos distritos, podem ter sua
eleicdo garantida por uma posi¢@o superior na lista (BURKETT, 1975). Paralelamente,
para Patzelt (1999), a organizacao do partido em nivel distrital € a unidade de organizacao
mais importante de um partido alemao, e membros de mandatos diretos (distritais) sdo,

comumente, lideres regionais.

O sistema partidirio alemio, que continha dez partidos com representacdo no
Bundestdg na primeira eleicdo (BURKETT, 1975), em 1949; conta, na atual Legislatura
(18%), com quatro: Democratas-Cristaos (CDU/CSU); Socialdemocratas (SPD); Verdes;
e a Esquerda (Die Link).

1.6 Influéncia do Sistema Eleitoral no Numero de Partidos e Escolha de
Candidatos no Brasil, Reino Unido, EUA e Alemanha

Cox e Morgenstern afirmam que:

Alguns candidatos precisam competir contra seus copartidarios durante as
eleicdes gerais, outros precisam vencer em favor de lideres partiddrios para
ganhar uma vaga na lista do partido, e outros que sentam no topo da lista de
seu partido em um sistema proporcional precisam apenas se preocupar com
que seu partido ganhe uma pequena fracio dos votos (COX;
MORGENSTERN, 2002, p. 16, traducdo nossa).
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Cox (1990) também argumentou que, em sistemas majoritarios, os candidatos sao
os recipientes dos votos, fazendo sentido consider-los os atores efetivos ou competidores
— apesar de, segundo o proprio autor, o Reino Unido ser uma exce¢do, como sera visto no
terceiro capitulo: “Brasil, Alemanha, Estados Unidos e Reino Unido: poder de agenda e
padrdes histéricos de formagao de maiorias™. Os partidos teriam um papel secundario. Ja
nos sistemas proporcionais, os partidos seriam quem recebe os votos, efetivamente, sendo
estes as unidades de competicio. Owens e Loomis (2007) argumentam que o0s
congressistas de ambas as Casas Legislativas estadunidenses sdo eleitos e reeleitos
principalmente por esfor¢os individuais, ndo por apoio do presidente, partidos, ou outros

grupos de interesse.

Interessante assinalar que, no Brasil, os eleitores tipicamente votam em candidatos
(AMES, 2003), apesar dos incentivos do sistema proporcional. Segundo Mainwaring
(1999 apud AMES 2003), 67% dos eleitores diziam ignorar a legenda do candidato e
apenas 24% diziam escolher o partido acima do candidato. A constante troca de legendas
dos membros dos partidos, segundo Ames, € um dos fatores que contribui para a baixa
identificacdo partidiria no Brasil — e, provavelmente, também para a proliferacdo de
novos partidos. Cabe lembrar que as listas abertas, que ocorrem no Brasil, colaboram para

a personalizagdo do voto.

Quando ha dois candidatos, apenas, efetivamente competindo no distrito eleitoral,
o equilibrio ideoldgico tende a ser centrista, e os candidatos vao posicionar-se de acordo
com o eleitor médio'? (COX, 1990), se desejam ter sucesso. Segundo o autor, 0 aumento
no nimero de candidatos distancia suas posi¢des do eleitor médio e torna suas estratégias
eleitorais mais radicais. O mesmo efeito, de dispersao ideologica e aumento da forca de

minorias, pode ser obtido ao se aumentar a magnitude dos distritos eleitorais.

Para Amorim Neto e Cox (1997), em sistemas distritais, tanto os eleitores irfo
evitar votar em candidatos que ndo possuem chances reais de ganhar (favorecimento do
bipartidarismo — conhecido como “Lei de Duverger”), quanto as elites vao preferir
investir recursos em candidatos vidveis e que t€ém possibilidade de obter votagdo
significativa, procurando a formagdo de coalizdes capazes de obter uma maioria. O
numero efetivo de partidos serd produto das decisdes de vérios agentes que irdo tentar

reduzir uma série de clivagens sociais em um ndmero menor de clivagens partidarias.

12 A média das preferéncias de todos os eleitores.
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Sartori diz que, quanto mais forte for o sistema eleitoral, mais ele serd capaz de reduzir
uma multiplicidade de partidos em um nimero menor, que possua a possibilidade de

receber votos (SARTORI, 1968 apud AMORIM NETO; COX, 1997).

Para Amorim Neto e Cox, o numero de partidos aumentaria quanto mais
permissivo fosse o sistema eleitoral, como no caso dos sistemas de representacio
proporcional, e quanto maior for a heterogeneidade social. Para eles, estes dois fatores
ndo sao mutuamente aditivos, mas sdo dependentes. Eles observaram que a presenca de
um sO destes fatores nem sempre ird gerar sistemas politicos multipartidarios. Um
exemplo de pais que obteve uma queda no nimero de partidos, apesar do sistema
proporcional, foi a Irlanda (RIKER, 1982), fazendo com que a “hip6tese” de Duverger —
de que sistemas proporcionais tendem a um aumento da fragmentagdo do sistema
partidirio — niio tenha a mesma forca que a “lei” de Duverger'?, que estatui que sistemas
partidarios majoritarios de turno unico levam a uma tendéncia de reducdo do nimero de
partidos para dois'*. J4 para Laver e Schofield (1990), um governo majoritario
unipartidario — como ocorre no Reino Unido, tipicamente — pode ser resultado de uma lei
eleitoral com caracteristicas especificas, em especial a fuga a sistemas proporcionais, fato

que, conforme ja comentado, reduz o sistema partidario.

Eleitores que votam de forma estratégica irdo levar em consideracdo a futura
Legislatura a ser formada antes de fazerem suas escolhas — sendo isso também levado em
consideragdo pelos candidatos —, inclusive no que concerne a formagao de coalizdes de
partidos e quais politicas seriam implementadas por essa coalizdio (AUSTEN-SMITH;

BANKS, 1988), principalmente na ocorréncia de sistemas eleitorais proporcionais.

Segundo Johnston (1985), a maioria dos eleitores no Reino Unido defendeu a
manutencao do sistema eleitoral distrital na reforma eleitoral, pois temiam a formacgao de
governos de coalizdo e o distanciamento dos candidatos de seu eleitorado. Além disso,
existia o argumento de que a distribui¢do de recursos de barganha dentro da coalizao seria
desigual, portanto ndo haveria uma distribuicao de poder justa entre os assentos ganhos

pelos partidos, distorcendo a “vontade nacional”. Para o autor, um sistema proporcional

13 Apesar de receber esse nome, segundo Riker, Duverger foi apenas o primeiro autor que afirmou o
fendmeno como uma lei, mas “proposi¢des similares ja haviam sido amplamente discutidas e reformuladas
com algum incremento em grau de sofisticacao” (RIKER, 1982, p. 754, tradu¢@do nossa).

14 Na India, porém, mesmo com sistema majoritario, o niimero de partidos no parlamento passou de 150,
enquanto o governo, em 2005, foi formado com suporte de 16 partidos e ministros de oito partidos distintos
(DUNLEAVY; MARGETTS, 2005).
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garantiria que o espectro de opiniao da nacao estaria garantido no parlamento e nada mais.
O sistema britanico, segundo Budge (2008), promove a “criacdo de um governo
majoritario de partido tnico no cerne do que é efetivamente um sistema tri-partidario a
nivel eleitoral”. Os partidos majoritarios, nessa situagdo, dificilmente conquistam uma
maioria nos votos, apesar de possuirem uma maioria de cadeiras. Dessa forma, segundo
o autor, o sistema eleitoral britdnico € o principal obsticulo a qualquer reforma
constitucional, pois facilitou a criagdo de uma maioria parlamentar artificial, com
governos unipartidarios baseados em uma (grande) minoria do eleitorado. Para o autor,
qualquer sistema de representagdo proporcional iria favorecer uma permanente coalizio,
com os Liberais-Democratas em uma posicdo central !> entre os grandes partidos,
mudando a dindmica dos gabinetes formados. Em um movimento contrdrio a essa
tendéncia, a Nova Zelandia, parte do sistema parlamentar do tipo Westminister, adotou

um sistema distrital misto baseado no modelo alemdo em 1993, buscando formar

governos de coalizao (FLINDERS, 2002).

Herman e Pope (1973) ja afirmavam que os partidos e o eleitorado britanicos
preferem governos unipartidérios, inclusive se for um caso de governo minoritirio (com
menos que a metade dos assentos no parlamento), mas outros autores, a exemplo de
Dunleavy e Margetts (2005), falam em um processo de “transi¢do prolongada” para
sistemas de representacdo proporcional, citando uma queda na soma dos votos dos dois
grandes partidos britanicos para um patamar menor que 70% pela primeira vez em 2005,
mesmo que os Trabalhistas tenham obtido maioria — Curtice e Steed (1982) mostraram
que esse valor era de 96,1% em 1955, 87,5% em 1964, e 75% em 1974. Na eleicao
seguinte a esta — em 2010 —, o Reino Unido teve seu primeiro governo (sem contar
periodos entreguerras) de coalizdo, quando os Conservadores ndo obtiveram maioria no
parlamento e governaram com os Liberais-Democratas, contrariando o pensamento
tradicional de que britanicos ndo combinam com governos de coalizdo. Entretanto, o
sistema proporcional nunca foi adotado no Reino Unido, mesmo com as “revoltas de
backbenchers” e governos minoritarios na década de 1970, que deram origem ao

argumento de que um governo de coalizdo central daria capacidade de manter uma

15 Semelhante ao papel dos Liberais (FDP) na Alemanha até a década de 1990, como serd visto no terceiro
capitulo, apesar de que o peso eleitoral do partido alemdo é ainda menor que seria o peso da contraparte
inglesa, que tipicamente consegue cerca de "4 dos votos no Reino Unido.
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continuidade nas politicas, bem como garantir que os membros do parlamento se

tornassem mais livres das amarras dos partidos (NORTON, 1980).

Por outro lado, o sistema partidario alemao foi caracterizado, desde sua criagao,
por forte estabilidade, e, o nimero de partidos com representagdo no parlamento ndo se
alterou durante vinte anos (1961-1980). Apenas em 1983, os Verdes conseguiram
ultrapassar a barreira de 5% dos votos de lista, e, em 1990, o Partido do Socialismo
Democritico (PDS), partido com forte teor regionalista, conseguiu realizar o feito,
beneficiando-se de uma decisdo da corte constitucional, que separou os votos das antigas
Alemanha Ocidental e Alemanha Oriental (KLINGEMANN; WESSELS, 2001). O
aumento do nimero de partidos presentes nas listas de votac¢do ao longo do tempo fornece
uma indicacdo de como as clausulas de barreira sdo fatores limitantes do nimero de
partidos, especialmente em sistemas eleitorais que possuam o componente da
representacdo proporcional. Os autores mostram com dados empiricos que, antes da
clausula de barreira nos moldes atuais, vigente desde 1957 (inicialmente era necessario
apenas 5% de votos nas listas ou 5% de candidatos individuais eleitos), o nimero de
partidos com representacdo no parlamento era maior. De fato, em 1969, o Partido
Nacional Democrata (NPD) ganhou 4,3% dos votos e nenhum assento, enquanto o Partido
Democrético Livre (FDP), com 5,8%, ganhou 30 assentos na lista partidaria (BURKETT,
1975).

Burkett (1975) afirma que o sucesso eleitoral de pequenos partidos é medido, ndo
pelo nimero de votos, mas pela capacidade de ultrapassar a barreira dos 5%, suficientes
para receberam subven¢do do governo para pagar suas campanhas. Mesmo com uma
ajuda governamental mais favoravel, se comparada com o que ocorre no Reino Unido,
houve um declinio dos partidos pequenos, e a Alemanha moveu-se da condicao de sistema
multipartidario em 1949 a um sistema de “dois-e-meio” partidos a partir de 1961. Ja a
partir de 1983, como serd visto, passou a contar com dois partidos pequenos. Porém, para
o autor, ndo foi a clausula de barreira a grande responsavel por reduzir o nimero de
partidos a este padrao tri-partidario, mas sim a habilidade do CDU em absorver e minar
partidos pequenos com teor mais radical e regionalista nos primeiros anos da Alemanha

pOs-guerra.

Ainda sobre a influéncia do sistema alemao na escolha dos partidos ou candidatos,

Klingemann e Wessels (2001) demonstram que ha trés fatores que melhoram o
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desempenho eleitoral do candidato: em primeiro lugar, candidatos de partidos maiores
possuem maior probabilidade de serem eleitos, visto a tendéncia de o eleitor votar
estrategicamente (com medo de desperdigar votos em um partido pequeno) em um partido
maior; em segundo lugar, candidatos que concentram a acdo em nivel local possuem
maior chance de serem eleitos que deputados que sao reconhecidos mais por sua acao em
politicas nacionais; e, por dltimo, candidatos que ja possuem mandato e sdo conhecidos
possuem mais ferramentas para sucesso eleitoral que candidatos novos.
Surpreendentemente, o fator mais significativo para o processo eleitoral (17,5% a mais

de sucesso eleitoral) foi o desempenho em politicas locais dos deputados.

1.7 A Conexao Eleitoral e os Incentivos ao Localismo na Produciao e na
Definicao da Agenda Legislativa em Perspectiva Comparada

Para se discutir como os incentivos da arena eleitoral podem determinar o
comportamento parlamentar, e como os individuos se associam para formar uma maioria
no parlamento, € importante discutir o conceito de “voto pessoal”. Como ja afirmavam
Cain, Ferejohn e Fiorina (1984), mesmo que seja pequeno, o voto pessoal tem
potencialmente grande significancia politica, pois, em contraste com votos baseados em
partidos, classe, religides, economia nacional, ou performance nacional do Executivo;
este voto possui grande participacdo do legislador individual, que pode dar a este uma
atencao “desproporcional”. O voto pessoal teria implicacdes para a coesdo do partido na
legislatura, suporte do partido ao Executivo, e, ultimamente, a habilidade de inserir

accountability eleitoral no sistema.

Entre os fatores que estdo positivamente relacionados ao cultivo do voto pessoal,
estdo: o baixo controle do partido sobre a escolha da lista de candidatos ou sobre a ordem
de preferéncia (ex: listas abertas); a ndo distribui¢dao de votos excedentes de candidatos
para o partido; e a presenca de votos para “abaixo do nivel do partido” (voto em
candidatos) (CAREY; SHUGART, 1995). Para Carey e Shugart, o Reino Unido é um
exemplo de sistema controlado primariamente pelo partido, com controle total das
candidaturas e voto vinculado ao partido — como M=1, s6 ha um candidato na “lista”,
definido pelo partido. J4 o Brasil admite competi¢ao intrapartidaria, além de votos em
candidatos, sendo que o “Unico fator que contribui para o valor da reputagdo do partido

de qualquer forma € o fato que os votos ainda sdo distribuidos entre todas as listas ou
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candidatos do partido”16 (CAREY; SHUGART, 1995, p. 428, traducao nossa). Por sua
vez, os Estados Unidos possuem certa variac@o entre as regras de selecao de candidatos
em cada estado, mas com padrdo inferior ao Brasil, em termos de controle do partido
sobre esses candidatos. Apesar de ndo ser contemplada no trabalho de Carey e Shugart, a
Alemanha, segundo os critérios de pontuagao da importancia do voto pessoal, se situa em
uma posicdo intermediaria entre Brasil e Reino Unido, com controle da preferéncia de
candidatos nas listas fechadas e possibilidade de escolha do candidato individual pelo

eleitor, independentemente da lista do partido, no voto distrital.

Utilizando uma parte da literatura como base, Santos (1997) elenca as seguintes
caracteristicas de parlamentos com membros eleitos pelo voto personalizado: falta de
disciplina e de coesdo partidarias, particularismo na produgdo de politicas publicas e
paralisia decisoria diante de questdes de interesse mais geral. Geddes (1994) aproxima o
sistema proporcional de lista aberta de sistemas distritais com voto personalizado, como

ocorre nos EUA.

O grande exemplo da literatura sobre o poder do voto pessoal € o Congresso
estadunidense. Além da separacdo dos poderes, a preocupacdo do constituinte neste pais,
segundo Owens e Loomis (2007), foi estabelecer algumas diferencas em relagdo ao
parlamento britanico, no sentido de que a representacio deveria abranger interesses locais
e o poder do governo deveria ser limitado. A partir do inicio do século XX, devido a uma
antipatia generalizada, nos Estados Unidos, com organizagdes partidarias fortes, foram
feitas uma série de reformas que enfraqueceram a influéncia dos partidos e refor¢caram a
nog¢ao de que os membros do congresso deveriam prestar contas a seus eleitores locais, o
que levou deputados e senadores a desenvolverem conexdes eleitorais altamente
individualistas com o eleitorado, independentemente da filiacdo partidaria. Deputados,
segundo os autores, sdo eleitos e reeleitos por esforcos individuais, e ndo devido a suporte
externo, como ja salientado. A taxa de reeleicao para a House em 2002 e 2004, para citar
exemplos, foi de 96% e 98%, respectivamente (OWENS; LOOMIS, 2007). A vantagem
de detentores de mandatos e da antiguidade nos Estados Unidos nao possui paralelo no
Reino Unido — apesar de haver uma pequena influéncia do voto pessoal neste pais, em

especial com candidatos que se elegem por uma pequena margem, diferentemente do que

16 Cabe lembrar que as coligacdes enfraquecem esse fator, distribuindo votos entre partidos diferentes,
como ja discutido.
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afirmava a literatura tradicional sobre o parlamento britdnico (CAIN; FEREJOHN;

FIORINA, 1984).

Barry Ames (2003) observa que as taxas de reeleicdo no Brasil sdo
significativamente mais baixas, sendo que nas eleicdes de 1990, 1994 e 1998, cerca de
metade dos parlamentares eleitos exerciam seu primeiro mandato. A taxa de renovagao,
nas eleicoes de 2014, segundo o site da Camara dos Deputados, foi de 43,7%, ainda
seguindo a mesma tendéncia, que, segundo Cox e Morgenstern (2002), € predominante
em parlamentos latino-americanos'’. Sistemas proporcionais de lista aberta, como o
brasileiro, adicionam um componente pessoal no voto, diferentemente do que ocorre em
listas fechadas (CAREY; SHUGART, 1995), como o caso do segundo voto para membros

do Bundestdg alemao.

Conforme ressalta Carvalho (2003, p. 22), apesar de os sistemas politicos
brasileiro e estadunidense, na versdo dos tedricos distributivistas, possuirem tragos
semelhantes — o imperativo eleitoral, o voto personalizado, a fragilidade dos partidos —,
as leis eleitorais de ambos os paises diferem em um ponto substantivo: a base geografica
distrital estadunidense permite apenas uma configura¢do para se eleger um deputado
(assim como no Reino Unido), enquanto, no Brasil, um deputado pode se eleger em bases
territoriais distintas dentro do distrito eleitoral, que coincide com o territdrio dos estados
da federacdo. De acordo com Carey e Shugart (1995), quanto mais cresce a dimensdo do
distrito, tanto na magnitude (M), quanto no territdrio, menor € a importancia da busca de
uma reputacao pessoal (incluindo pork barrelling). Por outro lado, no Brasil, nomeiam-
se mais candidatos nos partidos que o nimero de vagas no distrito, o que d4 um incentivo

oposto, segundo Carey e Shugart, aumentando o papel da reputacdo do candidato.

Geograficamente, o candidato que se elege em um sistema de maioria simples ira
buscar uma estratégia eleitoral diferenciada, mais aproximada de seus eleitores (a
exemplo do que ocorre nos EUA, no Reino Unido, e também no caso dos parlamentares
eleitos por voto distrital na Alemanha, ou seja, em distritos eleitorais menores que o

brasileiro). Por conseguinte, a estratégia eleitoral escolhida pode influenciar no seu

7 Também segundo Cox e Morgenstern, mesmo que 70% dos parlamentares procurassem a reeleigdo,
apenas 62% destes (43% do total de eleitos) tiveram éxito em 1995. Para os autores, apesar de a ambic¢do
em reeleger-se no Brasil ndo atinja os patamares estadunidenses (83% em 1996), também néo atinge os
ndmeros vistos em outras legislaturas, como a argentina. Neste ultimo pafs, a taxa de reeleicdo foi de 17%
em 1997 — o sistema eleitoral argentino, entretanto, € proporcional com lista fechada.
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comportamento como parlamentar, especialmente se um de seus objetivos for a reelei¢ao.
Caso se adote uma andlise sob a perspectiva distributivista da teoria da escolha racional,
a reelei¢c@o € o principal dos objetivos do membro do Legislativo. Uma das formas de
assegurar seu retorno € investir e assegurar o sucesso de projetos do tipo pork-barrel, isto
€, que trazem beneficios concentrados ao reduto eleitoral, distribuindo os custos dessas
politicas nacionalmente. Cabe lembrar, entretanto, que, por caracteristicas dos sistemas
de governo, para Carey e Shugart (1995), a reputagcdo pessoal € mais importante em um
sistema presidencial, se comparado a um sistema parlamentar, pois nesse ultimo, a coesao
do partido é necessaria para manter o Executivo no poder, como sera visto no proximo

capitulo.

Por sua vez, autores como Barry Ames (2003) defendem que os parlamentares
brasileiros se beneficiariam de tais estratégias localistas, e, como o Brasil se caracteriza
por ser composto de estados poderosos agindo por interesses proprios, com desigualdades
regionais, e municipios dependentes de empregos e subsidios governamentais; haveria
um favorecimento da provisdo de beneficios locais, geograficamente separaveis, por parte
dos membros do Legislativo. Assim, haveria uma tendéncia ao clientelismo e ao baixo
interesse por questdes nacionais. A analise de Ames, como sera observado ao longo deste
trabalho, descreve o parlamentar brasileiro aproximando-o aos deputados estadunidenses
— sob uma perspectiva distributivista, em oposi¢cdo a uma visao partidaria do parlamento

(FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1999).

Raile, Pereira e Power (2011), no mesmo sentido, ainda mantém que sistemas
eleitorais que recompensam beneficios particularistas (pork), — como os distritos
uninominais nos EUA ou as listas abertas de representagdo proporcionais no Brasil —,
tendem a erodir a influéncia da lideranca partidaria e a reduzir a importancia da ideologia,
podendo levar a coalizdo de governo a ser formada, se for o caso (como € no Brasil), a
tomar propor¢cdes maiores que o “minimo necessdrio” '®para garantir a vitéria nas

votagoes.

Apesar de se inspirar no trabalho de Ames, Carvalho (2003) busca uma solugdo
que interaja com a perspectiva distributivista, defendida pelo primeiro, e a perspectiva
partidaria, defendida por autores como Figueiredo e Limongi (1999). Para Carvalho,

diferentemente do que ocorre nos EUA, hd um conjunto maior de incentivos oriundos da

18 Ver Coalizdes Majoritarias Minimas no préximo capitulo.
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arena eleitoral brasileira, ora para o particularismo, ora para o universalismo legislativo.
Para explicar a conexao eleitoral no Brasil, ele se vale do modelo de distribui¢do de voto
de Ames (2003), que descreve quatro padrdes de votagdo, de acordo com a dominéncia e
concentracdo de votos nos municipios: concentrado-dominante, disperso-dominante,

concentrado-compartilhado e disperso-compartilhado.

O deputado com padrao de vota¢ao concentrado-dominante € aquele que possui a
maioria dos votos em um municipio ou grupo contiguo de municipios, sendo um padrao
equivalente aquele dos deputados eleitos nos Estados Unidos. Como a conexao eleitoral
¢ semelhante, poder-se-ia esperar que seu comportamento fosse equivalente — caso se
desprezem outras varidveis, como: a reparticio constitucional de prerrogativas
legislativas entre os trés Poderes no Brasil, notadamente o dominio do orcamento por
parte do Executivo; a descentralizacdo no processo decisério do Legislativo
estadunidense com forte papel das comissdes, em oposi¢do a centralizacdo deste no
plendrio e nas liderangas partidarias do Congresso Nacional brasileiro; e outras diferencas
institucionais. Dessa forma, o comportamento seria distributivo, aliado a légica do

particularismo, segundo Carvalho, de maneira andloga ao que ocorre nos Estados Unidos.

Mas este padrao foi encontrado apenas em 17% dos casos nas elei¢des de 1994 e 1998.

Um padrdo disperso-dominante espelha deputados com votagdo distribuida em
varios municipios, com incentivos semelhantes ao particularismo, pois se beneficiariam
da distribuicdo de recursos para pequenos colégios eleitorais, seja como moeda de
pagamento a chefes politicos locais, seja para reivindicar crédito junto a seus eleitores. E
o padrao de mais da metade dos deputados eleitos na regido Nordeste do Brasil, e de 32
e 35% dos deputados eleitos em 1994 e 1998, respectivamente (CARVALHO, 2003).
Ames (2003) notou que a apresentacdo de emendas ao orcamento (pork) contribuiu
positivamente para o sucesso eleitoral (reeleicao) de candidatos no Nordeste, em Minas
Gerais e no Sul, e, em alguns casos, no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, associado a
deputados com padrio de votacdo dominante. Emendas desse tipo sdo importantes

veiculos de autopromocdo e podem servir como indicativo da importancia da reputagao

pessoal (CAREY; SHUGART, 1995).

Deputados com padrao concentrado-compartilhado geralmente sao representantes
de capitais e grandes cidades, que, por sua complexidade, tornam dificil estabelecer uma

base geogrifica concentrada para politicas particularistas, de forma a produzir dividendos
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eleitorais. Os deputados eleitos em grandes centros urbanos sdo incentivados a tomar
posicdo em assuntos sensiveis a suas bases, seja por meio da apresentagcdo de proposi¢des,
seja pela forma que votam, ou a presenca na midia. Correspondiam a 30% dos

representantes, em média, entre os eleitos em 1994 e 1998 (CARVALHO, 2003).

Por dltimo, os deputados com padriao disperso-compartilhado t€ém como
referéncia segmentos sociais dispersos ao longo de todo o estado, como evangélicos,
grupos étnicos, trabalhadores sem-terra, etc. 20% dos eleitos em 1994 e 1998 possuiam
esse padrdo de votacdo, sendo que os incentivos para obter retorno eleitoral favoreceriam
uma tomada de posi¢do politico-ideoldgica ou a apresentacdo de politicas regulatdrias,

com custos difusos e beneficios concentrados (CARVALHO, 2003).

Segundo Carvalho, o modelo distributivista, que explica bem o comportamento
parlamentar dominante nos Estados Unidos, tem valor analitico apenas para deputados
que possuem padrdo de votacdo dominante, pois hd uma clara identificacdo da base
geografica (municipal) dos votos do representante. O trabalho de Amorim Neto e Santos
(2003) mostrou que os deputados brasileiros com concentragdo méaxima de votos t€m a
probabilidade de 20,6% de propor um projeto de lei localista, enquanto um deputado de
dispersdo maxima tem apenas 4,2%. Apesar de ser uma diferenca consideravel, pode-se
observar que poucos deputados apresentam projetos paroquialistas, o que € diferente do
que ocorre nos Estados Unidos. Somente 28 dos 389 deputados que compunham a
amostra dos autores apresentaram este tipo de projeto. O que determinaria esta baixa
producdo legislativa localista seriam as barreiras constitucionais que impedem a
transferéncia de recursos a clientelas restritas, além de o locus de influéncia politica ser o
Poder Executivo, o que pode dissuadir os deputados de tentarem construir carreiras
parlamentares mais duradouras (AMORIM NETO; SANTOS, 2003). A estratégia de
tomada de posi¢cdo pode parecer, por muitas vezes, mais eficiente, especialmente para

deputados de partidos politicos da oposi¢ao.

Por outro lado, entre 1989 e 1992, o nimero de emendas or¢amentarias por ano
cresceu de oito mil para 72 mil, sendo que 90% eram destinadas a municipios especificos
(AMES, 2003), porém o Executivo, além de enviar a proposta de orcamento —
diferentemente do que ocorre nos EUA —, possui certa discricionariedade para executar
as emendas, podendo contingenciar gastos. Ames ainda observou que os parlamentares

que mantinham reunides regulares com ministros, normalmente, votaram com o governo
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e tinham perfil mais clientelista. Geddes (1994) descreveu uma relagao de dependéncia
entre politicos locais e legisladores nacionais, pois, como a autonomia politica e a
capacidade de arrecadacdo dos municipios é pequena, os lideres locais dependeriam dos
legisladores para obter recursos junto ao governo central, o que os levaria a ajudar estes
a conseguir votos no momento eleitoral. No Brasil, entretanto, lideres locais dependem
também de auxilio dos estados!®, diferentemente do resto da América Latina. Mais
recentemente, Figueiredo e Limongi (2009) observaram, em relacdo ao periodo 1996-
2001, que as politicas publicas presentes no orcamento sao moldadas nao s6 pelo
Executivo, mas também com a participagdo ativa de membros da coalizao de governo no

Legislativo — atuacdo ndo restrita a politicas localistas.

Curiosamente, na Alemanha, outro Estado Federal, apenas 30%, ou menos, do
orcamento esta no poder do governo federal (SCHMIDT, 2008) — o que reduz bastante a
influéncia deste sobre os estados e poderia ser um indicativo institucional de
enfraquecimento do comportamento localista dos deputados alemaes. Schmidt afirma
que, em contraste com os EUA, no federalismo alemao, a autoridade do governo federal
(assim como o or¢amento) é dividida com o governo dos estados e seus delegados na
Camara Alta (Bundesrdt). No caso do Brasil, a centralizag¢do de recursos em nivel federal
pode contribuir para que o cendrio seja bastante diferente daquele encontrado na
Alemanha, e os deputados, em alguns casos — como evidenciado neste estudo —, possuem
incentivos para atuarem como delegados de interesses locais. Porém, agiriam perante o

Executivo, ndo possuindo o grau de autonomia dos deputados estadunidenses.

Para Amorim Neto e Cox (1997), ndo havia no Brasil nenhum partido ou grupo
de partidos que detivesse um poder de cartel sobre a agenda legislativa, como parece ser
o caso do partido majoritario no Congresso estadunidense (COX, 2001) — até o governo
Fernando Henrique Cardoso, iniciado em 1995. O contraste no poder de agenda dos
governos brasileiros de Sarney, Collor e Franco, com governos no Reino Unido, é ainda

maior, pois 14 ocorre um controle, quase total, da agenda legislativa pelo partido

19 Carvalho (2003, p. 68) argumenta que a unidade eleitoral de fato no Brasil tem por sede os municipios,
ndo os estados. Como evidéncia desta suposicio, ele argumenta que os deputados alocam, em média, mais
de 92% das emendas individuais ao orcamento para a esfera municipal. A quantidade de deputados que
consegue efetivamente emendar o orcamento, ou melhor, terem emendas orcamentarias executadas, pode
parecer pequena (devido ao poder discricionério do Executivo), entretanto, como serd visto adiante neste
trabalho, a execugdo de emendas orcamentarias (pork) parece ser uma importante ferramenta de barganha
Executivo-Legislativo no Brasil (RAILE et al., 2011).
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majoritario, restando a oposicao, principalmente, o papel de tomada de posicao, ja que a
chance de aprovar suas politicas, devido a diversas barreiras institucionais (ver terceiro

capitulo), € quase nula.

Apesar de serem os congressistas dos Estados Unidos normalmente caracterizados
por meio de relagdes particularistas, como j4 salientado, Shugart e Carey (1992) lembram
que o voto no Congresso ainda é partidario, e a saliéncia de politicas localistas nao é
necessariamente tao grande quanto na ocorréncia de sistemas eleitorais com competicao
intrapartidaria (a exemplo de listas abertas em sistemas proporcionais) — aliado ao fato
que, nos EUA, o principal legislador é o congressista e o presidente tem poderes
Legislativos limitados. Para esses autores, a votagdo de politicas publicas é mais
importante para o sucesso eleitoral nos EUA que em paises como o Brasil, mas ndo
alcanca a importancia que estas t€ém em paises como o Reino Unido. A literatura sobre o
Brasil (de maneira geral), entretanto, nao atribui a mesma for¢a de elementos como pork
barrel (politicas particularistas) e prestacdo de servicos ao eleitorado local como fator
explicativo predominante — a exemplo de autores como Fabiano Santos, Octavio Amorim
Neto, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi — do comportamento parlamentar, com a
excecdo de autores como Barry Ames e Scott Mainwaring, que adotam uma perspectiva

distributivista de analise.

Ainda, Cox e McCubbins (1993), autores que defendem uma perspectiva
partidaria para o funcionamento do Congresso estadunidense, observam que, mesmo que
alguns considerem que o partido influi pouco no sucesso eleitoral dos componentes deste
partido, todos s@o afetados por eventos como escandalos, negativamente; ou mesmo por
percepgoes de honestidade, integridade e competéncia dos membros, bem como pela
plataforma do partido. Além disso, o desempenho do presidente afeta a sorte eleitoral dos
membros de seu partido, outra forma de influéncia partidaria que interfere no conjunto

dos candidatos a (re)eleicdo seguinte®.

20 Owens e Loomis (2007) argumentam que, em relagdo aos Estados Unidos, como consequéncia das
divergentes respostas eleitorais as politicas das administragdes de Reagan, de Clinton e de George W. Bush,
além de gerrymandering (redesenho de distritos eleitorais para beneficiar determinado candidato), distritos
predominantemente democratas no sul do pais aproximaram-se mais de candidatos republicanos,
compensado por um ganho de assentos pelos democratas em distritos mais centristas no nordeste. Isto
tornou os partidos mais homogéneos (em especial, se for lembrado o periodo de divisdo democrata entre
sul e norte, nas décadas de 1960 e 1970), ideologicamente e geograficamente, além de polarizar mais o
eleitorado, tornando o congresso, nas tltimas décadas, um pouco mais organizado em torno dos partidos.
Os autores ressalvam, entretanto, que mesmo que haja este fortalecimento recente dos partidos, a
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Eleitores no Reino Unido — e da Alemanha, nos votos em lista —, de forma distinta
dos outros dois paises do estudo, Brasil e Estados Unidos, procuram, tradicionalmente,
escolher os candidatos de acordo com o partido que desejam que governe. Por esse
motivo, a eleicdo ndo é baseada na capacidade de um membro do parlamento expressar

as opinides de seu eleitorado, mas sim na capacidade de o partido do votado conseguir

[@'N

assentos suficientes para formar uma maioria. Dessa forma, o sistema britanico

[@'N

dominado pelos partidos, segundo Johnston (1985), e esta visdo tradicional
compartilhada por trabalhos mais recentes, como o de Spirling e Quinn (2009). Para esses
ultimos, quase todos os eleitores baseiam sua escolha nas plataformas dos partidos em
competi¢do, sendo que servigos prestados aos distritos como fundamento para reeleicdao
(na magnitude do que ocorre nos EUA) ndo sdo considerados. Além disso, o parlamentar

dependeria de patronagem partidaria para avancar na carreira e nao de seu apelo pessoal.

No mesmo sentido, em relacdo as nac¢des parlamentaristas, em geral, Laver e
Shepsle (1996) argumentam que, se politicos individuais perseguissem suas aspiracoes
pessoais constantemente, a reputacdo de seu partido no jogo politico mais amplo iria ser
constantemente ameacgada. As pessoas (eleitores, grupos de interesse € outros) nao iriam
saber o que o partido defende e nao teriam nada para se identificar. O partido,
consequentemente, perderia sua capacidade de atrair suporte, sendo os eleitores, em
ultima instancia, os responsaveis por manterem a disciplina partidaria da maneira que ela
¢ (LAVER; SHEPSLE, 1996). Partidos fortes, segundo Weingest e Marshall (1988),
controlam a distribui¢do de importantes recursos que garantiriam beneficios eleitorais a
seus membros. Também controlam o acesso a posicdes de poder e podem construir
reputagdes diferenciadas daquela dos membros que o constituem, de forma semelhante a
firmas. E interessante, neste ponto, trazer a contribui¢cdo de Cox e McCubbins sobre a
estrutura dos partidos no Reino Unido:

A lideranca partiddria no Reino Unido parece ter sido bem construida para
atingir a internaliza¢do. Primeiramente, a desigualdade no poder entre os
membros comuns (backbenchers) e os lideres (frontbenchers) é enorme, entdo

manter a lideranca € mais importante que manter um assento no parlamento.
Segundo, a desigualdade de poder entre a maioria e a minoria é grande, entdo

manter o status de maioria é mais importante que reter um assento no
parlamento. Terceiro, lideres partidarios importantes sempre concorrem em

distritos seguros e, mesmo que percam (as elei¢des), sdo imediatamente

representacao local ainda € o coroldrio da relacdo entre eleitores e parlamentares, e o paroquialismo ainda
domina a politica congressual.
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reconduzidos em by-elections®' (alguns obrigando backbenchers a renunciar
ao assento com esse proposito). Lideres partidarios, portanto, t€m poucos
incentivos para perseguir interesses eleitorais paroquiais (COX;
MCCUBBINS, 1993, p. 133, tradu¢@o nossa).

H4a outra diferenca fundamental entre governos presidencialistas e
parlamentaristas trazidas no trabalho de Shugart e Carey (1992). Enquanto em paises
como Brasil e EUA € possivel separar as eleicdes do Executivo e do Legislativo,
conferindo um caréter nacional a primeira, e, possivelmente, um cariter mais localista a
segunda; em paises parlamentaristas, por sua vez, as elei¢cdes do parlamento devem gerar
um Executivo (gabinete), portanto o eleitor “precisa escolher entre um foco na politica
nacional nas elei¢des e partidos, ou no localismo” (SHUGART; CAREY, 1992, p. 172,
tradug@o nossa). A ultima op¢ao mostrou-se problematica nos casos da Quarta Republica
Francesa e também no periodo anterior a ascensdo de Mussolini na Itilia (periodo

conhecido como transformismo). A opcao “eficiente” caracteriza o modelo de atuacdo do

parlamento britanico, onde, segundo Cox:

Membros do parlamento tem pouca ou nenhuma influéncia sobre o processo
de politicas independente de seus lideres partidarios; eles geralmente ndo
possuem nenhuma organizagdo eleitoral propria com a qual possam atrair
votantes, e possuem pouco controle sobre as financas de suas campanhas; e
eles podem entregar pouco no sentido de beneficios particularistas para seus
constituintes (COX, 1987, p. 135, traducdo nossa).

Os parlamentares britanicos, em especial do partido majoritario, estio mais
concentrados em politicas nacionais e votacao de projetos de autoria do governo (Poder
Executivo), que domina a agenda legislativa, como sera visto. O dominio da agenda pelo
Poder Executivo parece, segundo alguns autores, ser uma caracteristica também brasileira
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Claro, o sucesso legislativo do Executivo ndo ocorre
nos moldes do Reino Unido, onde a taxa de aprovacao média de seus projetos é de 94%,
mas certamente € maior que nos EUA, onde esta taxa € de 68% (DIERMEIER; VLAICU,
2011). Figueiredo e Limongi, por sua vez, encontraram o valor de 78%, sendo que 86%

das leis aprovadas no Congresso eram de autoria do Executivo.

Ja na Alemanha, politicos que se candidatam, tanto pelas listas partidarias, quanto
pelo distrito, geralmente aumentam suas chances de elei¢cao (com exce¢do dos candidatos

da CSU??). Segundo Klingemann e Wessels (2001), esses candidatos possuem incentivos

2l Novas elei¢des que ocorrem quando algum membro do parlamento renuncia, morre ou é expulso, gerando
vacincia do cargo.
22 Unido Crista Social na Bavéria (Christlich-Soziale Union in Bayern).
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para considerar as demandas de seus distritos eleitorais, assim como aqueles que s
concorrem em nivel distrital. Favorecer politicas em nivel local seria uma forma de

reduzir a incerteza sobre as chances de reeleicao.

Apesar de o sistema eleitoral misto alemio ndo favorecer o comportamento
localista, os dois grandes partidos mantém escritorios nos distritos para que os candidatos
possam, independentemente de ganharem ou ndo a eleicdo, prestar servicos a
comunidade. Ja os partidos menores, por serem desfavorecidos no voto distrital, adotam
estratégias que cobrem territérios maiores. E esperado que os candidatos distritais, na
Alemanha, se concentrem menos em questdes partidarias que os demais, inclusive os
partidos incentivam que estes invistam em obter desempenhos positivos em suas bases
eleitorais de forma mais incisiva, ao invés de investir em disciplina partidaria — mesmo
assim, como afirma Schmidt (2008), em funcdo de apenas parlamentares ligados a
partidos conseguirem vagas nos distritos, em regra, esses membros estao sujeitos também

a disciplina partidaria, com raras excecoes.

Por outro lado, pela 16gica do sistema eleitoral, os parlamentares de lista tenderiam
a seguir mais a orientacao partidaria (KLINGEMANN; WESSELS, 2001) nos moldes do
que ocorre no Reino Unido?®. Na mesma linha de raciocinio, Patzelt (1999) argumenta
que membros de mandatos diretos (distritais) e candidatos derrotados no distrito sdo
incentivados pelos partidos a serem acessiveis aos eleitores e a dedicarem tempo
consideravel ao trabalho junto a estes. Parlamentares eleitos pela lista, entdo, devem
concentrar suas atividades em trabalhos “internos” do partido e lobbying, ndo havendo
muito espago para atuacdo individual, pois sdo mais dependentes da boa relacdo com o
partido para obterem sucesso politico. O elemento distrital do voto, no caso da Alemanha,
e diferentemente do que ocorre com o Reino Unido, parece ser um fator que enfraquece
a forca do partido, mesmo que de maneira ndo pronunciada, dada a natureza de governos

parlamentaristas com o instituto do voto de confianga®*.

No caso alemao, os questiondrios aplicados no Projeto “Estudo Comparativo de
Sistemas Eleitoriais” (CSES 2000) mostram que a Alemanha esta, de fato, situada em um

meio termo entre sistemas de representagdo proporcional e sistemas majoritarios, com

2 Como serd visto no tltimo capitulo, entretanto, a disciplina dos parlamentares distritais pode ser maior.
2 Ver proximo capitulo.
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alto indice de identificacdo de eleitores com parlamentares individuais (KLINGEMANN;

WESSELS, 2001).
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A FORMACAO DE COALIZOES DE GOVERNO NO
PARLAMENTARISMO E A TEORIA DE COALIZOES APLICADA
AO PRESIDENCIALISMO

Nos governos democréticos, nos quais a presenga de um parlamento € um dos pré-
requisitos centrais de sua existéncia, surge sempre a necessidade de representacdo do
corpo social nas instancias de poder. Ao longo da histdria, os partidos politicos foram se
assentando como os locais centrais de organizacdo do corpo politico. Nos governos
parlamentaristas, o parlamento, além de ser institui¢cdo legislativa, € também o local onde
se organiza o governo e se forma o Poder Executivo. Para se formar um governo, é
também necessario construir aliangas, pois o principio da maioria rege a maior parte das
relacdes que levam o Estado a cumprir seu papel de satisfazer o interesse publico. Quando
os individuos ou grupos negociam e cooperam de forma a aprovar politicas publicas, sdo
formadas coalizdoes. Como defende Budge (2008), governos de coalizao dificilmente sao
monoliticos como governos de um sé partido — aqueles que ocorrem, tipicamente, no

Reino Unido ou nos Estados Unidos.

Neste capitulo, sera revisada uma parte essencial da literatura sobre a formacao de
coalizdes em parlamentos, tradicdo de estudos iniciada na Europa Ocidental, onde o
sistema de governo predominante é o parlamentarista. Como serd visto, o padrdo de
governos de coalizdo, bastante comum quando nenhum partido consegue a maioria dos
assentos parlamentares, ndao € um fendmeno exclusivo europeu, nem esti restrito ao
parlamentarismo. Na verdade, na América Latina, ¢ mais comum que governos

unipartidarios, devido a fragmentacao do sistema partidario.

Iniciando-se a abordagem por estudos que analisam as recompensas que os atores
politicos perseguem ao associar-se em coalizdes de governo, passar-se-a aos estudos das
caracteristicas institucionais que determinam restricdes nessa associacdo. Estas
caracteristicas evidenciam que ha uma certa distancia no padrao de formagdo de maiorias
até entre paises parlamentaristas, com votos de confianga e com a possibilidade de

dissolugdo do corpo legislativo.

Por fim, sdo revisados alguns estudos comparativos nos quais se aplicam achados
tedricos sobre coalizdes as nagdes presidencialistas. As instituicdes sao também
fundamentais ao se discernir o comportamento dos atores dentro de uma coalizdo de

governo neste caso, tendo em vista as diferentes restricoes a acdes e os diferentes
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incentivos do presidencialismo. Como sera observado, algumas distingdes entre sistemas
de governo sdo necessarias ao se observar o comportamento dos atores em parlamentos
multipartidarios, como o brasileiro e o alemao. As instituigdes podem explicar também
porque, no parlamentarismo, a maioria que forma o governo normalmente corresponde a
maioria que aprova politicas, e, por sua vez, no presidencialismo, as maiorias formadas

caso-a-caso e as derrotas do governo podem ser mais comuns.

2.1 Reparticao de Cargos x Ideologia: As Primeira Divisoes na Tradicao de
Estudos de Coalizoes.

Na ciéncia politica, a Teoria de Coalizdes buscou, inicialmente, estudar o
fenomeno de formacdo destas em governos parlamentaristas, ou seja, como que 0s
governos se formavam em torno de um partido majoritario ou de uma coalizio de partidos
que constituissem uma maioria. O pioneiro nesse estudo foi o estadunidense William
Riker (1920-1993), que, no principio da década de 1960, desenvolveu o primeiro modelo
tedrico robusto para a formagado de coalizdes, cujo principal postulado era o “principio da
minima coalizdo majoritaria” (Minimal Winning Coalition Principle), revisando as
hipéteses de Neumann e Morgenstern (1953) e o modelo de formacdo de coalizdes de

governo de Gamson (1961).

Riker (1962) observou que as coalizdes eram formadas porque seus membros
desejavam obter ganhos, portanto, formavam-se em torno de objetivos comuns. Ao se
aprovar politicas, os ganhos sdo distribuidos entre os membros da coalizdo, portanto,
quanto mais membros, menor seria a parcela de cada um. Dessa forma, para o autor, uma
coalizdo seria mais eficiente para os objetivos de cada participante na medida em que
tivesse membros suficientes para constituir uma maioria vitoriosa, apenas; € de modo que
nao houvesse membros excedentes que somente reduzissem os ganhos dos demais. Isto
aconteceria principalmente se os custos de transagdo para formar as coalizdes fossem
altos, e se a informacdo sobre as preferéncias dos atores envolvidos fosse robusta. O
modelo de Riker serve de base para vérios estudos de coalizdes que surgiram nas décadas
seguintes, em especial aqueles que privilegiam a analise do tamanho das coalizdes e a

reparti¢do de recursos.
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De forma anéloga a 16gica de Riker, Lijphart, posteriormente, afirmou que “para
entrar no gabinete, um partido minoritario terd que se associar a um ou mais partidos, mas
vai resistir a inclusdo de partidos desnecessarios na coalizio, pois isso iria reduzir sua
cota de ministérios no gabinete” (LIJPHART, 1984, p. 48). Essa afirmac¢ao do autor insere
uma moeda de troca fundamental para a formacao de governos: a reparti¢cdo de cargos,

pelo Executivo, entre os participantes da coalizdo.

O principio do tamanho das coalizdes foi sempre uma importante ferramenta no
estudo de coalizdes e da motivagdo dos atores. Straffin e Grofman (1984), posteriormente,
afirmaram que a maior parte dos paises formam coalizdes minimas majoritarias com
bastante frequéncia, apesar de que é também comum encontrar governos com coalizdes
majoritarias maiores € inclusive governos minoritarios em democracias ocidentais. Para
outros relevantes autores (LAVER; SCHOFIELD, 1990; STROM, 1990; LAVER;
SHEPSLE, 1996), governos que fogem do principio do tamanho s@o tdo comuns quanto

aqueles que formam coalizdes majoritarias minimas.

Existem alguns obstaculos que devem ser considerados, a cada caso, quando se
analisam modelos racionais e matematicos de previsao da formacdo de coalizdes. Se
alguém considera que os partidos politicos de certo pais tendem ao centro, isto &,
satisfazem o eleitor médio, fica mais facil imaginar que uma coalizdo possa ser formada
entre qualquer partido que possua representacdo no parlamento. Porém, pode-se
claramente também imaginar que partidos distantes no espectro ideoldgico evitem formar
coalizdes, mesmo que isso numericamente favorega a formacao de coalizdes majoritarias

minimas com foco na distribuicao de recursos entre membros.

O Principio da Coalizdo Majoritaria Minima Conectada (AXELROD, 1970)
estatui que somente serdo formadas coalizdes majoritarias minimas que respeitem a
proximidade dos objetivos de seus membros. Partidos, portanto, s6 colaborariam com
outros partidos se partilhassem de objetivos comuns, ou seja, proximos ideologicamente
(politicas publicas afins), o que diminuiria os custos de transa¢do intracoalizdo — uma
visdao também aliada ao principio do tamanho da coalizdo. De Swaan (1973) € um autor
classico do periodo que igualmente privilegia o papel da ideologia na formagdo de
coalizdes, sem romper com o principio de tamanho — mas diminuindo, relativamente, sua

importancia —, predizendo que se formariam coalizoes majoritarias minimas conectadas
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com a menor distancia entre os participantes em um espago ideoldgico unidimensional

(direita x esquerda).

Quando a ideologia € um forte preditor do comportamento legislativo, para autores
como Morelli (1999), as politicas do partido mediano (representa o legislador médio) sdao
sempre implementadas, o que poderia significar uma vantagem de partidos do centro, em
relacdo a partidos extremistas, na formagao de coalizdes. Strom (1990) observou que, em
testes empiricos, teorias de distincia ideoldgica tiveram desempenho, no minimo, tao

bom quanto teorias em volta do principio do tamanho.

Estudos mais recentes, como o de Warwick (2005), Laver e Shepsle (1996), e
Strom (1990) ainda enfatizam bastante o papel da ideologia dos partidos na formacdo de
coalizdes, mas sem perder de vista motivacdes do tipo office-seeking — distribuicao de
cargos. Segundo Warwick, os lideres de partido, ao buscarem aliancas, vao levar em
consideragdo a melhor combinacdo entre politicas e beneficios de gabinete (office
benefits), rejeitando inclusive recompensas maiores, se o efeito de formar uma coalizdo
ideologicamente desfavoravel comprometer suas politicas e/ou o apoio dos eleitores do
partido. Esse argumento inclusive poderia explicar a ocorréncia de governos minoritarios,
ou seja, com nimero de parlamentares abaixo de uma maioria minima. Nas palavras do

autor:

(...) partidos ndo veem politicas simplesmente como um bem publico: eles se
importam ndo s6 com qual politica € implementada, mas também com quem a
implementa. Especificamente, os lideres de partidos querem ser associados
com a implementacdo de politicas que sdo proximas aos ideais do partido, mas
ndo com aquelas que estdo muito longe (WARWICK, 2005, p. 385, traducio
nossa).

Alguns modelos possuem preocupagdo central com a reparticio de poder,
enquanto outros com a ideologia dos partidos, como visto. Os modelos que consideram o
poder como finalidade principal para as acdes dos atores consideram que politicos do tipo
office-seeking sao preocupados, sobretudo, com alcancgar este poder, mesmo as expensas
de mudangas em suas politicas, que seriam apenas ferramentas para ganhar eleicdes
(DOWNS, 1957; AUSTEN-SMITH; BANKS, 1988). Outros autores assumem que,
acima de tudo, os atores politicos estdo preocupados com politicas publicas e ideologia
(DE SWAAN, 1973; LAVER; SHEPSLE, 1996; WARWICK, 1998), mesmo que o poder
seja a maneira de colocar essas politicas em pratica. Para Laver e Shepsle (1996), da

mesma forma que politicos office-seeking podem reforgar politicas com as quais nao se
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importam, politicos policy-seeking podem mudar politicas que sdo importantes para si, se

necessario, para atingir o poder e implementar outras politicas.

Existem ainda os modelos matematicos de formacao de coalizdes, exemplificados
no trabalho de Straffin e Grofman, como o Modelo Espacial derivado da Teoria dos Jogos,
de Aumann e Mascler (1964 apud STRAFFIN; GROFMAN, 1984), que considera que os
partidos, antes de formarem coalizdes, irdo antecipar todas as alternativas e os ganhos que
poderdo ser obtidos com a alianga (sejam politicos ou do tipo office-seeking); ou mesmo
modelos dindmicos, também derivados da Teoria dos Jogos, que focam mais em
resultados de curto prazo para os agentes. Esses modelos vao funcionar melhor em
situagdes determinadas, e nao ha um deles que seja o melhor, segundo Straffin e Grofman,
em termos generalizados, para predizer o comportamento das coalizdes (STRAFFIN;
GROFMAN, 1984). Laver e Schofield (1990) comentam que os modelos derivados da
Teoria dos Jogos foram desenvolvidos por teéricos nos Estados Unidos, mais
familiarizados com modelos mateméticos que os seus contrapartes europeus, 0 que gerou
um rompimento entre as tradi¢cdes de estudos de politica europeia e tais estudos. Segundo
os autores, mais recentemente, alguns pesquisadores da tradicao da Teoria dos Jogos
reconheceram que alguns detalhes institucionais e achados empiricos sdo parte importante
da explicacdo da formacdo de coalizdes. As teorias que orbitam em volta do principio do
tamanho da coalizdo e da ideologia foram desenvolvidas em sua maioria nas décadas de
1960 e 1970 (RIKER, 1962; AXELROD, 1970; DE SWAAN, 1973), e utilizam
ferramentas da Teoria dos Jogos cooperativos € modelagem espacial, como observado,
mas versam muito pouco sobre varidveis institucionais que influenciam o processo de
formacdo de governos, como ja observaram Martin e Stevenson:

A formacdo da coalizdo é um resultado politico complexo que €, sem duivida,
gerado por politicos com motiva¢des variadas realizando barganhas em
ambientes institucionalmente ricos. Como homens cegos, cada um tocando
diferentes partes do mesmo elefante, cada uma das teorias existentes de
formacao de governos foca apenas em uma parte do todo, portanto, possuem

apenas um limitado poder explanatério (MARTIN; STEVENSON, 2001, p.
49, tradugdo nossa).

Nos estudos legislativos de coalizdes, em especial aqueles de pesquisa com vérias
nacdes, ¢ também comum a abordagem livre das institui¢des, isto €, de regras especificas
que podem limitar a formacdo de determinadas combinacdes de partidos dentro da
coalizdo, pois essa é uma forma conveniente de se estabelecer certos padrdes neste tipo

de estudo comparativo (STROM; BUDGE; LAVER, 1994). Geralmente, os participantes
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em coalizdes sdo tratados pelos tedricos como atores racionais que buscam aumentar suas
parcelas individuais na reparticdo dos ganhos (BROWNE; RICE, 1979). Os ganhos mais
Obvios para os partidos seriam cargos no governo, independentemente de outras formas
de recompensa; enquanto o maior beneficio que o partido traz para o governo sao 0s votos
no parlamento (BROWNE; FRANKLIN, 1973). Empiricamente, para se entender as
especificidades de cada parlamento, entretanto, ¢ necessario observar mais atentamente
limites institucionais de cada pais, de forma a prever mais precisamente a formacgdo da
coalizdo governamental, caso a caso. Alguns destes possiveis limites serdo expostos, de

maneira exemplificada, em outra se¢ao deste capitulo.

Outra caracteristica dos estudos de coalizdes é que eles, em regra, enfatizam os
partidos como atores unitarios, devido a escolha centralizada nas liderancas destes para
direcionar o resultado da formacao do governo. Para Laver e Schofield (1990), em relagao
aos governos europeus, tratar os partidos como atores unitarios tem sido uma escolha
metodoldgica eficaz, pois em apenas alguns casos — por exemplo, a Quarta Republica
Francesa e a Islandia nos anos 1980 —, os partidos ndo eram caracterizados por possuir
membros que agiam de maneira disciplinada. Os partidos possuem mecanismos internos
que garantem a disciplina, sendo que a tensdo interna, para os autores, pode ser motivo
para que alguns partidos tenham mais facilidade em se associarem em coalizdes que
outros, e mesmo em casos onde ha divisdes internas severas, como no Partido Trabalhista
irlandés, o partido pode agir como ator unitario nas votagdes — afinal, votar contra as

liderancas pode significar a expulsio do partido.

Nao se pode perder de vista, entretanto, que os partidos sao formados por diversos
atores com motivacdes distintas, e a inobservancia deste fato pode trazer uma informagao
incompleta para compor resultados e conclusdes, em muitos casos, principalmente se o
objetivo do estudo for a politica intrapartidiria ou a observacdo de parlamentos com

sistema partidario fraco ou descentralizado.

Além da assimetria de relagdes dentro de um partido, pode haver uma hierarquia
de poder entre partidos de uma coalizio, influenciada pelo nimero de membros de cada
um, mas nao restrita a esse critério. Ansolabehere et al. (2005) consideram que a
recompensa distribuida aos membros de um partido seria proporcional ao nimero de
assentos que esse partido detém no parlamento, caso pertenca a coalizdio (MORELLI,

1999; MONTEIRO, 2003 apud ANSOLABEHERE et al., 2005). Porém, para os autores,
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cada partido recebe os ganhos, a exemplo de cargos no gabinete e outros beneficios pds-
eleitorais, de acordo com o peso do voto de seus membros. O partido “fundador”
(formateur) da coalizdo, que é, na maioria das vezes, o maior partido; possui, para os
autores, uma vantagem politica desproporcional em relagdo aos outros membros. Essa
vantagem foi reconhecida por outros autores, como Warwick e Druckman (2001) e Debus
(2011), e a diferenca na propor¢do de cargos distribuidos resultaria da combinacido do
principio majoritario com os fortes poderes de agenda do formateur. A vantagem nao esta
restrita a critérios quantitativos, mas a qualidade dos cargos dentro do governo, em
especial o primeiro-ministério — as vezes, o formateur se contentaria com menos cargos
que seria esperado na reparticdo dentro da coalizdio com esse objetivo (BROWNE;

FRANKLIN, 1973)%.

2.2 A Importancia do Voto de Confianca na Formacdo de Governos e
Manutencao de Coalizoes no Parlamentarismo

Como Reisenger lembrou, em relacdo a literatura sobre a formagao de governos —
o que envolve o assunto discutido neste capitulo —, a “ubiquidade das coalizdes na vida
politica ndo deveria induzir académicos a buscar um conjunto de postulados teéricos que
podem ser aplicados a todas as configuragdes” (REISINGER, 1986, p. 551, tradugdo
nossa). No mesmo sentido, Warwick (1996, p. 472, tradu¢do nossa) ja avisava que 0s
esforcos para controlar as condicdes do processo de barganha e o “caos” produziram, com
frequéncia, teorias tdo complexas de trabalhar, que sua “testabilidade empirica, para nao
mencionar sua probabilidade de caracterizar corretamente o processo real, se torna

problematica”.

Os modelos tedricos, como visto, possuem certas limitacdes explicativas. Para
Browne e Rice, faz sentido que agentes racionais busquem maximizar seus ganhos com
coalizdes majoritarias minimas, porém, o que ocorre se os membros da coalizio nao
conseguirem atingir suas expectativas iniciais? Os resultados podem ter, segundo estes,
natureza “ambigua”. Além disso, cada partido participante na coalizdo poderia esperar

receber ganhos proporcionais a seu investimento ou subordinar sua participa¢do na

%5 Ler, no préximo capitulo, sobre a formagéo da coalizdo entre Conservadores e Liberais-Democratas no
Reino Unido, uma fuga do padrdo de governos unipartidarios do local.
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coalizdo nao a ganhos individuais simplesmente, mas a outras normas convencionadas

pelo grupo para controlar o comportamento dos membros (BROWNE; RICE, 1979).

Para outros autores, outra preocupacao relevante é que os estudos de coalizdes de
governo t€ém concentrado sua analise no fato de que elas s@o coalizdes, ignorando muitas
vezes que ‘“sdo também governos” (LAVER; SHEPSLE, 1990a; 1990b). Estes autores
afirmam que coalizdes de governo nao sdo meras coalizdes legislativas formadas para
aprovar determinadas politicas — como parece ser o caso de coalizdes em sistemas de
governo presidencialistas (DIERMEIER; VLAICU, 2011). Ademais, a distribuicdo de
cargos em gabinetes ¢ muito mais que uma mera “‘recompensa’ determinada pela
barganha dentro da coalizdo. Conforme relatam Laver e Shepsle (1990b), a formacao de
governos parlamentares envolve barganhas que garantem, com frequéncia, uma

estabilidade e uma previsibilidade de maior magnitude do que aquilo que geralmente se

assume quanto as votagdes por maioria, em geral.

Nos sistemas parlamentaristas, de fato, hd& uma mutua dependéncia entre os
Poderes Executivo e Legislativo, e o governo sé sobrevive se for capaz de manter a
confianca do parlamento, sob pena de haver dissolu¢do deste e convocagdo de novas
elei¢des. Isso pode ocorrer de duas formas: na primeira, o governo deve ser aprovado pelo
parlamento, evitando um voto de ndo confianc¢a (ou desconfianga); na segunda, o governo,
durante a sessdo legislativa, pode se comprometer a recuar, caso ndo aprove alguma
medida, invocando um voto de confianca (DIERMEIER; VLAICU, 2011). Neste dltimo
caso, a ameaca de dissolu¢do do governo pode servir para manter a coalizio fortalecida e

€ um importante instrumento de barganha do Primeiro-Ministro.

Segundo Diermeier e Vlaicu (2011), a existéncia do instrumento do voto de
confianca pode ser uma das mais importantes ferramentas para o maior sucesso do
governo em aprovar suas politicas em sistemas parlamentaristas, se comparado aos niveis
de aprovacdo de sistemas presidencialistas. Como serd visto adiante, a relagdo de mutua
dependéncia entre Executivo e Legislativo no parlamentarismo, em contraste com a
separacdo de poderes — em maior ou menor grau — nas nagdes presidencialistas, é fator
essencial para que o processo de formacao de maiorias. A manuten¢do destas maiorias,
ao longo do tempo, nos parlamentos, é determinada significativamente pelo sistema de

governo adotado pelas constituicdes nacionais de cada pais.
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Como os membros da coalizdo de governos parlamentares tendem a apoiar as
proposi¢des do governo, de forma a manter o fluxo de aprovacdo das politicas de seus
interesses, os atores com poder de agenda (ex: liderancas, membros do gabinete,
Primeiro-Ministro, etc.) consideram mais barato “comprar” membros da coalizdo
(DIERMEIER; FEDDERSEN, 1998). Essa atitude varia com o poder da coalizdo. Ou
seja, quanto maior o poder de agenda do governo, mais ganhos poderiam ser extraidos
dos membros da oposi¢do para aprovacdo de politicas, e esse ganho serve para fortalecer
a disciplina dentro da coalizao. Um governo com uma coalizao legislativa muito grande,
ou com baixo poder de agenda, distribui menos ganhos entre seus membros, e,

consequentemente, perde suporte destes (DIERMEIER; VLAICU, 2011).

Por outro lado, um colapso de um governo precipita uma nova elei¢do, portanto,
essa mera possibilidade afeta profundamente a estabilidade da coalizdo governista. Além
disso, as elites politicas possuem acesso a varias fontes de previsdo de resultados para
uma nova eleicao (pesquisas de opinido), portanto, os partidos do governo que estejam
em um periodo de aumento de popularidade possuem incentivos para derrubar o governo,
de forma a aumentar sua for¢ca em uma coalizao nova. Isso, sozinho, j4 pode servir para
aumentar o poder de barganha perante o resto da coalizdo. Se as elei¢cdes sao fixas no
tempo, entretanto, esse fator nao se mostra presente (STROM; BUDGE; LAVER, 1994),

como € o caso de sistemas de governo presidencialistas.

Outro mecanismo que pode também fortalecer uma coalizdo de governo é a
ameaca de puni¢do. Os partidos da coalizdo s6 serdao capazes de auferir ganhos caso todos
cooperem. Se um partido deixa a coalizdo, seus parceiros podem perder o governo ou
serem delegados ao status de uma coalizdo minoritaria. Uma forma de punir partidos
“desertores” € sua exclusdo de uma futura coalizdo, e a simples ameaga nesse sentido
pode desencoraja-los. Contudo, ndo hi expectativa de puni¢do caso esse partido seja
indispensavel a formagdo de qualquer coalizao (TAVITS, 2008). A titulo de exemplo,
Tavits (2008) recorda que membros de partidos com muitos parceiros em potencial
(devido ao tamanho e a ideologia) sdo menos constrangidos pelo medo de puni¢do que
aqueles que sempre se unem ao mesmo parceiro. Na Alemanha, antes da emergéncia dos
Verdes no inicio da década de 1980, o FDP podia formar uma coalizdo tanto com o SPD,
quanto com o CDU. Nos anos 1960 e 1970, o FDP optou, diversas vezes, por nao coalizar
com o CDU (o CDU obteve mais votos e assentos que o SPD nas legislaturas de 1969-

1972, 1976-1980, e 1980-1983; mas foi preterido pelo FDP), mesmo sabendo que se este
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se recusasse a pertencer a uma mesma coalizao no futuro, como forma de punicao, o SPD
ainda o aceitaria como parceiro - evidéncia de que a “infidelidade” em relagdo a um
parceiro ndo necessariamente constrange a formacdo de uma coalizio com outros
parceiros. Ja nos anos 1980, com o surgimento dos Verdes, a ameaca de que uma quebra
de coalizao poderia ser punida com uma parceria alternativa e, consequentemente, com a
possivel exclusdo de sua participagdo no governo, fez com que o FDP se mantivesse em

coalizdo com o CDU, apesar de recorrentes discordancias entre os parceiros.

Por fim, cabe lembrar que, como ja observado, os estudos de coalizdes tratam os
partidos como atores unitarios, entretanto, Laver e Shepsle (1990b) consideram como
unidade de andlise os membros dos partidos da coalizdo. Para os autores, as negociacoes
envolvendo a formacdo dos governos parlamentares devem envolver compromissos
criveis, pois a estabilidade do governo depende de os atores manterem sua palavra, sem
sucumbir a oportunismo, infidelidade ou desercdo posteriores. Uma das formas de se
garantir isso € a distribuicdo de cargos no gabinete (portfolio allocation), pois garante que
os atores movimentem as politicas de acordo com suas preferéncias pessoais (LAVER;
SHEPSLE, 1990b). Para os autores, a distribui¢ao de cargos € muito mais que pagamento
para manter a coalizao unida: ela faz parte da prépria defini¢dao de governo. Ou seja, um
ministro perseguira as politicas preferenciais de sua jurisdi¢do e isto pode ter impacto
entre os membros de seu partido. Normalmente, o partido escolherd um politico
experiente com interesse em certa area, € esse politico, normalmente, representaria uma

faccao dentro do partido.

O processo de barganha intrapartidaria também €, portanto, uma varidvel a ser
considerada e se espera que esteja mais presente em sistemas partidarios com um nivel
mais baixo de polarizacdo ideoldgica — tipicamente, no presidencialismo. Em nacgdes
presidenciais, como no caso dos Estados Unidos, considerar os partidos como atores
unitarios pode trazer sérios problemas analiticos, apesar desta abordagem ser a
predominante na literatura de coalizdes referente a Europa parlamentarista. Segundo Cox
e McCubbins (1993), no caso dos EUA, o estudo teérico deve se iniciar com politicos
individuais e suas preferéncias tipicamente diversas, explicando posteriormente porque
estd no interesse de cada um apoiar um padrao particular de organizacao e atividades para

o partido.
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Em uma legislatura pré-estruturada em linhas partiddrias — tipica em sistemas
parlamentares —, onde os partidos diferem em varias politicas, solicitar votos de membros
do partido de oposicao pode ter vérios custos politicos. Nesse contexto, sera esperado que
legisladores previnam essas aliancas com barganha e estratégias anteriores ao processo
de votacdo. Combinando a distancia ideoldgica com a necessidade de se obter vitérias
mais expressivas, legisladores tentariam maximizar a presenga, em coalizdes, de
membros de seu partido e minimizar a participacdes de membros externos (HINCKLEY,
1972). Como sera observado no terceiro capitulo, a Alemanha possui um parlamento que
permite, com certa frequéncia, a participacdo da oposi¢do na formacdo de politicas
governamentais, fato que tem relacdo com o federalismo e as relacdes entre as duas Casas
Legislativas, o Bundestig e o Bundesrdit. Este fendmeno demonstra que outras
institui¢des podem determinar padrdes no comportamento do voto que ultrapassam a
influéncia pura do sistema de governo, exigindo uma observacao mais profunda de cada

parlamento.

2.3 A Légica por Tras das Coalizoes Minoritarias e Supermajoritarias —
Desvios do Principio do Tamanho

O fendmeno das coalizOes que governam efetivamente em formatos diferentes do
majoritdrio minimo intrigou vdrios autores (STROM, 1990; LUEBBERT, 1983;
VOLDEN; CARRUBBA, 2004; HERMAN; POPE, 1973). Apesar de haver um consenso
de que a légica proposta por Riker (1962) continua tendo alto poder explicativo, uma
diversidade substancial de gabinetes nacionais € uma alta variagdo de conformacdes
destes em um mesmo pais mostram que outros fatores sdo determinantes, e, por vezes,
mais relevantes que a mera separacao das “fatias do bolo” entre os partidos da coalizao.
Surge, entdo, a necessidade de compreender o fendmeno das supermaiorias e também dos
governos minoritarios, os quais foram vistos por muito tempo como solucdes
indesejaveis, em especial no segundo caso — em decorréncia de experiéncias histdricas
como a Quarta Republica Francesa ou a Republica de Weimar na Alemanha (STROM,
1990). Entretanto, o proprio Riker reconheceu que as coalizdes podem exceder o minimo
(fugindo do principio do tamanho), caso os atores ndo possuam certeza suficiente da

vitdria.



64

De Swaan (1976 apud LUEBBERT, 1983) testou empiricamente a ocorréncia de
governos minoritarios em um estudo envolvendo 108 formacdes de governos, sendo estes
encontrados em 55 deles, ou seja, pouco mais da metade. Herman e Pope (1973),
previamente, encontraram coalizdes minoritarias em 74 governos dentro de uma amostra
de 207, um percentual de 35,8%, sendo que 42% destes controlaram mais de 45% dos
assentos, em uma situacdo de ‘“quase maioria”. Strom (1990), excluindo governos
minoritarios de um partido, encontrou um numero de 79 governos minoritarios em 197

gabinetes (40,1%).

Esses resultados, ainda na década de 1970, sdo evidéncias de que outras formas
de coalizdes, diferentes daquelas do tipo minimal winning (majoritarias minimas), como
as minoritarias ou as supermajoritarias, sdo também comuns na pratica. Como lembram
Laver e Schofield (1990), ambos os tipos de coalizdo que violam o principio de tamanho
sao tdo comuns na politica europeia quanto as coalizdes majoritarias minimas, sendo que
governos minoritarios sao cerca de um terco entre todos os tipos, enquanto um quarto sao
governos compostos por supermaiorias. Ja entre os governos majoritarios formados por
6

mais de um partido, apenas 40% sdo formados por coalizdes majoritirias minimas>

(LAVER; SCHOFIELD, 1990).

De acordo com Luebbert (1983), pode-se assumir que a barganha entre os
partidos, que precede a formacdo do governo, € mais importante do que as elei¢des que a
precedem, inclusive no que concerne a defini¢do de politicas. Coalizdes majoritarias sao
esperadas quando os partidos observam uma vontade generalizada de barganhar, o que
ndo ocorreria no caso contrario, onde se esperaria encontrar governos minoritirios.
Porém, deve-se ainda adicionar, segundo o autor, uma variavel: a certeza da informagao.
Quanto maior a certeza sobre a informacgao das preferéncias dos participantes, maior a
chance de que se formem coalizOes majoritdrias minimas, ou, inversamente, se a

informacio for imprecisa, maior a chance de que se formem supercoalizdes>’. A certeza

26 Importante lembrar que o principio da Coalizdo Majoritdria Minima Conectada (AXELROD, 1970),
entretanto, € no que concerne a este estudo, teria um bom valor preditivo para o parlamento alemao no p6s-
guerra, no qual vérias coalizdes formadas foram majoritarias minimas (ou com supermaiorias pequenas) €
apenas uma (1966-1969) nao foi conectada (a primeira “grande coalizdo”) — até a década de 1980, data do
estudo de Luebbert (LUEBBERT, 1983). Ja no inicio deste século, contrariando estes resultados, foram
formadas duas coalizdes supermajoritarias entre CDU/CSU e SPD, os maiores partidos alemies, como sera
visto adiante no terceiro capitulo.

27 Argumento também utilizado por Amorim Neto e Santos (2001) para explicar este tipo de coalizdo no
Brasil de 1946-1963.
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da informacao, segundo Luebbert (1983), ndo pode ser, entretanto, superestimada como
varidvel explicativa, pois os lideres de partidos e outros parlamentares possuiriam, em

regra, informacdes robustas sobre seus pares.

Uma possivel razdo para a ocorréncia de governos supermajoritarios, para
Warwick (1998), é a baixa disciplina dos partidos, em especial quando coincidente com
sistemas partidarios polarizados e fragmentados. Ele cita como exemplo o caso da Franca
(Quarta Republica), onde incluir partidos extras na coalizdo poderia fazer a diferenca
entre a queda do governo e sua permanéncia. Para o autor, 90% dos governos majoritarios
formados nesses sistemas altamente fragmentados eram compostos por supercoalizdes.
Como sera visto no proéximo capitulo, esta caracteristica de paises parlamentares parece
ser compartilhada com alguns governos brasileiros, em especial, a partir do governo

Cardoso.

Axelrod (1970) sugeria que coalizdes com supermaiorias surgiriam quando
partidos pequenos do centro ideoldgico fossem incluidos na coalizdo, de forma a reduzir
o conflito de interesses entre partidos do governo. Como explicam Volden e Carrubba
(2004), essas coalizdes surgem quando um governo menor seria muito instavel para
permitir que o pacote basico de politicas fosse aprovado. Eles ainda afirmam que, por
mais que a logica por tras da formacdo de coalizdes majoritarias minimas seja robusta,
existem mais governos minoritarios ou com supermaiorias do que governos com maiorias
minimas, como visto acima (DE SWAAN, 1976 apud LUEBBERT, 1983; HERMAN;
POPE, 1973; STROM, 1990) — o que pode ser evidéncia de que as posi¢des em relacdo
as politicas seriam mais determinantes que principios de tamanho na configuracdo das

coalizdes nas democracias parlamentaristas.

Para Volden e Carrubba os partidos que formam coalizdes possuem objetivos
proprios em termos de politicas e precisam de maiorias vidveis para aprovarem suas
politicas particulares por meio de troca de favores (logrolling). Como as votacdes sdo
independentes, os partidos que conseguissem aprova-las antes nao teriam incentivos para
permanecerem coalizados. O Unico incentivo para ndo deixar a coalizao seria o fato de
que haveriam futuras votagdes das quais esses partidos ndo desejariam estar excluidos.
Seguindo essa logica, quando o custo de ser excluido de futuras coalizdes € maior do que
o beneficio de trair a coalizdo em determinadas votacdes, seriam esperadas coalizdes

majoritarias minimas, pois, para o partido formador da coalizdo, adicionar membros
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extras iria apenas aumentar o custo da cooperacdo. Se o incentivo para trai-las fosse muito
alto, entretanto, esperar-se-ia a formacgao de coalizOes supermajoritarias. Os resultados
empiricos da pesquisa dos autores sugerem que a escolha da coalizdo pode ser mais um
produto da necessidade de se criar maiorias sustentdveis ao longo do tempo do que a
necessidade de esculpir uma maioria para apoiar uma determinada politica

multidimensional.

Ainda segundo os autores, coalizdes supermajoritarias seriam formadas porque as
coalizdes majoritirias minimas nao seriam capazes de sustentar o logroll porque: 1 — Ha
muitos atores decisivos na camara; 2 — Atores externos com poder de veto dificultam a
passagem da legislacdo; e 3 — Proposi¢des que tendem a beneficiar um grupo tendem a
ser mais custosas para outros grupos. As coalizdes conectadas seriam mais frequentes
porque tém a tendéncia a ser menos polarizadas, fazendo com que as politicas de
preferéncia dos partidos possuam custos menores, na média, para os membros da coalizao
(VOLDEN; CARRUBBA, 2004). Governos com coalizdes supermajoritarias sio comuns
em parlamentos do Oeste Europeu. Volden e Carrubba notaram que mais governos desse
tipo foram formados desde a 2* Guerra Mundial que governos com coalizdes majoritarias

minimas.

Uma explicagdo alternativa para as supermaiorias € fornecida por Laver e Shepsle
(1996): partidos podem possuir mais a oferecer que o peso em votos para manter um
gabinete equilibrado. Alguns partidos possuiriam, segundo os autores, politicos
experientes que seriam escolhidos para cadeiras estratégicas no Executivo, de forma a
contribuir com politicas publicas relevantes ou centrais para a coalizao. Esta é, claro, uma

explicacdo que se distancia de motivacdes do tipo office-seeking.

Ja para explicar os governos minoritarios, € importante assinalar que a divisao
ideoldgica entre os partidos da oposicao pode ser tdo relevante para a viabilidade dos
gabinetes, quanto a divisdo ideoldgica dentro do governo (LAVER; SCHOFIELD, 1990).
Uma possivel razdo para que governos minoritirios sobrevivam € que eles efetivamente
exploram diferencas por assunto entre os partidos de oposicdo (STROM, 1990), afinal,
um governo deste tipo sempre deve buscar auxilio fora da coalizdo para formar maiorias
e aprovar suas politicas. Com outras palavras, Laver e Shepsle (1996) expdem que muitas
vezes 0 gabinete possui posi¢do central no espectro politico, enquanto a oposi¢do esta

dividida nos dois extremos, fazendo com que alguns gabinetes minoritarios possam ser
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bastante estiveis. Para Luebbert, seguindo o mesmo raciocinio, a ocorréncia frequente de
governos minoritarios até a década de 1980 nos paises escandinavos (Noruega, Suécia e
Dinamarca) pode ser atribuida a facilidade de barganha com partidos fora da coalizio.
Por outro lado, na Itdlia e na Finlandia, onde este tipo de governo € bastante comum, a
causa parece ser a dificuldade de cooperacao entre os partidos do gabinete (LUEBBERT,
1983). No caso do Reino Unido, quando governos minoritarios ocorreram, a razao parecia

ser uma preferéncia acentuada por governos unipartidarios (HERMAN; POPE, 1973).

Uma explicacdo alternativa para governos minoritarios € fornecida por Strom em
sua obra Minority Government and Majority Rule (1990): eles ocorrem porque os
membros centrais da coalizdo ndo querem a entrada de mais partidos, ou estes partidos
marginais ndo desejam entrar no governo, ou mesmo, as duas coisas. Isso pode acontecer
porque o desgaste de governar (a exemplo da tipica queda em popularidade para as
proximas elei¢des) pode ser maior do que os ganhos em participar deste governo,
portanto, a decisdo de possuir uma minoria no governo seria uma decisdo tomada por
atores racionais (STROM, 1985; 1990). Em um governo minoritirio, como ressalta
Strom, mesmo que ndo possa negociar com outros partidos postos no governo, o(s)
partido(s) governista(s) pode(m) barganhar postos fora do gabinete, e, principalmente,
concessdes em termos de politicas publicas. Essas concessdes fora da coalizio podem
incluir logrolling, quando um partido se compromete a votar de determinada forma em
determinada matéria, em troca de apoio para outra completamente diferente; e podem
incluir também concessdes particularistas, com politicas para areas geograficas que

concentram clientelas de partidos “de apoio” (fora da coalizao).

Por fim, cabe lembrar que, como afirmam Laver e Schofield (1990, p. 67, tradugao
nossa), “enquanto a coalizdo executiva € composta por um conjunto de partidos que
controla posi¢des no executivo, a coalizdo que determina a viabilidade do governo ¢é
legislativa”. De acordo com os autores (em relacdo ao parlamentarismo), € quase certo
que os membros dos partidos no gabinete irdo apoiar o governo, € nao € certo que os
partidos fora do gabinete irdo se opor a este governo. Enquanto os partidos no governo
mantém-se os mesmos durante a vida deste governo, os partidos que o apoiam fora da
coalizdo podem variar a cada voto. Portanto, um mesmo governo pode sobreviver com
uma coalizao legislativa varidvel. Strom (1990) traz uma oportuna contribuicao para esta
afirmacdo de Laver e Schofield com o exemplo da Dinamarca: neste pais, havia, a época,

uma variedade de coalizdes legislativas formadas sobre diversos assuntos, de maneira



68

estavel. Isto significa dizer que a coalizdo construida para assuntos or¢camentarios poderia
ser distinta daquela constituida para aprovar politica externa, por exemplo, e podia ser

distinta das coalizoes em outros assuntos.

Interessante observar nesse ultimo exemplo € que maiorias ad hoc podem ser
construidas nao sé para deliberacdo caso a caso, mas para temas especificos que

atravessam diversas politicas, e, portanto, envolvem diversas deliberacdes.

2.4 Limites Institucionais a Formacao de Coalizoes

Reisinger (1986) observou que a maior parte dos estudos se inicia de uma
premissa de que os atores querem maximizar a utilidade de suas agdes, em outras
palavras: todos atores sdo agentes racionais. A premissa da racionalidade, entretanto, nao
fornece informacdo suficiente por si s6 para que tedricos possam prever, com exatidao,
que coalizdo ird se formar. A natureza do pagamento aos membros da coalizdo vencedora
¢ determinante nas escolhas que os atores racionais irdo fazer, segundo o autor. Além

disso, diversos fatores institucionais podem restringir a formagao de uma coalizdo.

Dentro dos estudos neo-institucionalistas de coalizdes das dltimas décadas, surgiu
a necessidade de se buscar o papel das instituicdes como fatores determinantes no
resultado da coalizao formada. Como ressaltam Laver e Schofield (1990, p. 196, traducao
nossa), o uso de teorias de coalizio para o estudo de qualquer sistema politico especifico
deve levar em consideracdo que: “cada pais possui caracteristicas especiais que devem
ser levadas em conta antes que uma interpretagdo substantiva da politica de coalizdes

local seja desenvolvida™.

Ao se buscar uma abordagem menos tedrica e mais empirica para a formagao de
coalizdes, deve-se ter em vista que os atores e partidos sao dotados de outras motivagoes
que influenciam na escolha dos parceiros da coalizdo. Além de motivacdes de ordem
interna dos partidos, ha, principalmente, instituicdes que limitam muitas vezes as opgdes,
mudando o poder de barganha. Essas barreiras sdo grande parte da explicacao da falha
dos modelos matematicos de coalizdes na predi¢do de quais serdo suas composi¢des,
sejam elas coalizdes meramente legislativas (formadas em torno de politicas, caso a caso),

sejam elas coalizdes de governo (mais estaveis).
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De acordo com Martin e Stevenson (2001, p. 35, tradu¢do nossa), uma “alternativa
para as explicacOes ligadas ao tamanho e a ideologia na formagdo de governos comecou
a emergir no inicio da década de 1980”. Esta alternativa seria uma abordagem neo-
institucionalista, ou seja, que enfatiza o efeito das diferentes instituicdes (regras) no
resultado das coalizdes. O estudo de Strom, Budge e Laver (1994), bem como outros
estudos, trazem um conjunto de exemplos de barreiras presentes em diversos parlamentos
europeus que devem ser levadas em considera¢do na analise de formagdo de coalizdes em
sistemas parlamentaristas, pois tornam a politica de barganhas mais complexa. Algumas

dessas barreiras serao descritas a seguir, a titulo de exemplo.

Primeiramente, pode-se observar as regras constitucionais vigentes no pais
selecionado, em busca dessas instituicdes. Em alguns paises, por exemplo, na Itilia,
qualquer nova coalizdo que busque substituir o governo atual deve antes ser aprovada
pelo parlamento em um voto de investidura, o que fortalece bastante o governo que esta
no poder. Esta regra modifica a dindmica da barganha e normalmente nao é levada em
conta nos estudos tedricos de coalizdes. Na pratica, paises como o Reino Unido e a maior
parte das nagdes do Oeste Europeu nido possuem em seu regramento um voto de
investidura, mas o governo estd sempre sujeito a um voto de ndo confianga, como ja
exposto. Porém, neste dltimo caso, o fardo inverte em favor da oposi¢dao, que pode
escolher apoiar tacitamente um governo (nao apresentando um voto de ndo confianga)
que ndo poderia apoiar abertamente, no caso de um voto de investidura (STROM;
BUDGE; LAVER, 1994). Em casos como o italiano, a oposi¢do provavelmente deveria

votar sim para 0 novo governo, ja que se opde ao atual e deve satisfagdo ao seu eleitorado.

Na Alemanha, porém, existe um mecanismo que também confere maior
estabilidade para o gabinete: o voto de desconfianga construtivo. Segundo essa provisao
constitucional, o Chanceler s6 pode ser destituido por um voto de desconfianca que
especifique o sucessor. Essa regra foi incluida no ordenamento em reacdo a instabilidade
da Republica de Weimar, como forma de tornar os governos mais dificeis de derrubar,
tendo contribuido para aumentar a durabilidade dos gabinetes de coalizao na Republica
Federal da Alemanha (BURKETT, 1975; LAVER; SCHOFIELD, 1990). Esse processo,
segundo Schmidt (2008), previne as maiorias negativas no Bundestdg, isto é, que a
oposi¢do ao governo consiga derruba-lo, mas ndo consiga se unificar em uma maioria

sobre um nome alternativo. Apesar da estabilidade maior, a norma ndo impediu, por
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exemplo, a destitui¢do de Helmut Schmidt (SPD) em favor de Helmut Kohl (CDU), em
1982.

Em alguns casos, o Chefe de Estado faz parte do processo de barganha para a
escolha do Primeiro-Ministro e da combinacdo de partidos que formardo o governo. E o
caso da Finlandia e da Italia, por exemplo, mas nao € o caso da Alemanha, pais onde os
poderes do presidente foram reduzidos no periodo pds-guerra a patamares comparaveis
aos do monarca britdnico (BURKETT, 1975). Na Alemanha, assim como no Reino
Unido, o Chefe de Estado limita-se a nomear para o cargo a pessoa indicada pelo
parlamento (STROM; BUDGE; LAVER, 1994) e possui funcdes cerimoniais 2®
(SCHMIDT, 2008).

Por sua vez, em alguns paises, uma supermaioria (dois tercos, por exemplo, na
Bélgica) € necessaria para se emendar uma Constitui¢do. Portanto, qualquer governo que
tenha em seu programa alterar o ordenamento constitucional vigente deve aliar-se a outros
partidos, no caso de coalizOes majoritarias minimas, ou formar governos com grandes
maiorias, caso se refira a coalizdes de governo que excluam o(s) partido(s) de oposicao
na formacao de politicas (STROM; BUDGE; LAVER, 1994). Alternativamente, nesses
casos, Laver e Schofield (1990) observam que o ponto que definiria uma coalizdo
majoritaria minima passaria de uma maioria absoluta de membros (metade + um) para

dois tergos.

Hé ainda, segundo Strom, Budge e Laver, limitacdes “enddgenas” aos partidos.
Os autores citam o exemplo do Partido Trabalhista irlandé€s no final do ano de 1986, que
teve uma queda significativa na opinido publica ao aliar-se ao partido Fine Gael, passando
por um rompimento durante a elaboracdo do orcamento de 1987. Devido a esse fato, o
Partido Trabalhista aprovou uma resolu¢do que proibia a formagdo de coalizdes com
outros partidos até que fosse recuperada sua popularidade perante o eleitorado, s6
podendo se aliar a outros partidos no caso de aprovagdao em uma conferéncia especial do
partido (LAVER; SCHOFIELD, 1990; STROM; BUDGE; LAVER, 1994).
Paralelamente, Margit Tavits (2008) observou que, posteriormente, o Partido Trabalhista
irlandés também declarou publicamente que, ndo importando o resultado das elei¢des de

1997, ndo formariam coalizdes com o partido Fianna Fail, tendo preferido o Partido

28 Em periodos de crise politica, entretanto, quando o Chanceler ndo possui uma maioria estdvel na CAmara
Alta (Bundesrat), ou quando um voto de confianca nao recebe apoio de uma maioria no Bundestag, o
presidente pode dissolver o parlamento, como fez em 2005 (SCHMIDT, 2008).
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Democrata Progressivo, mesmo sendo ideologicamente mais proximo do primeiro (e
podendo, da mesma forma, obter maioria). Isso ocorreu porque uma coalizao formada
entre Trabalhistas e o Fianna Fail em 1992 implodiu com apenas dois anos no poder. O
proprio partido Fianna Fail divulgou declaragdes, na maior parte do periodo pds-guerra,

em que governaria de forma unipartidaria (MARTIN; STEVENSON, 2001).

Ja quanto a Alemanha, Klingemann e Wessels (2001) lembram que o conflito
entre os antigos partidos de esquerda prevenia que estes formassem um governo, mesmo
que atingissem a maioria dos assentos no parlamento. Governos minoritarios de outros
partidos s3o mais provaveis nesse tipo de situacdo, o que leva, segundo os autores, a
populacdo a votar estrategicamente para favorecer coalizdes de governos desejaveis em
seus votos. Outro exemplo de limitagdes partidérias, relativo a Alemanha, foi a recusa do
CDU/CSU em se aliar ao SPD em qualquer circunstancia apods as elei¢oes de 1949 e 1953
(MARTIN; STEVENSON, 2001).

E importante salientar também o impacto das leis eleitorais, pois podem ter o
poder de forcar a formagao de coalizdes no periodo pré-eleitoral. Sistemas eleitorais que
se distanciam da representacdo proporcional tendem a forgar os partidos a formarem
coalizdes antes das elei¢des, mudando o periodo de barganha, para aproveitar efeitos de
economia de escala, segundo Strom, Budge e Laver. Isso, para os autores, ndo garante
que a coalizao formada ird se converter em uma coalizdo de governo, mas seria danoso
para os partidos comprometerem-se a enfrentar eleicdes como uma coalizdo e depois
recusarem o compartilhamento do poder, caso tenham a chance (STROM; BUDGE;
LAVER, 1994). Como ja visto, alguns partidos fazem compromissos pré-eleitorais de nao
coalizar com determinados partidos. J4 os acordos pré-eleitorais entre Liberais e
Socialdemocratas, no Reino Unido, na década de 1980, culminou com a posterior fusao

destes partidos.

Uma recusa a entrar em coalizdo, entretanto, pode ser uma eficiente estratégia
eleitoral para um partido que visa a obter a maioria legislativa sozinho, com argumento
de aumentar a eficiéncia em relacdo a um governo de coalizdo. Segundo Strom, Budge e
Laver, um dos exemplos marcantes onde isso ocorre é no Reino Unido. Tanto os
Trabalhistas, quanto os Conservadores, evitam a possibilidade de formar coalizdes
durante as campanhas eleitorais, mesmo quando as pesquisas de opinido mostram que um

parlamento multipartidario é uma possibilidade. A inten¢do € dissuadir um certo nimero
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de eleitores estratégicos a votarem em partidos menores. Com ajuda do sistema eleitoral
distrital, até entdo, essa estratégia tem obtido sucesso, com a excecao da eleicao de 2010,

como sera visto no proximo capitulo.

2.5 O Estudo de Coalizoes Aplicado ao Presidencialismo

Na década de 1960, conforme ressaltam Michael Laver e Kenneth Shepsle, devido
ao impacto de estudos como o de Riker (1962), vérios trabalhos sobre coalizdes foram
desenvolvidos em “ambos os lados do atlantico” (referindo-se a Europa e aos Estados
Unidos da América), entretanto, esses estudos tornaram-se secundarios na literatura
estadunidense a partir do meio da década de 1970, na qual se focou em modelos com
énfase em institui¢des especificas do Legislativo e Executivo estadunidenses (LAVER;
SHEPSLE, 1996). Essa lacuna s6 comegou a ser preenchida no final do século XX, a
partir de alguns trabalhos transnacionais pioneiros, entre os quais, alguns serdo citados

nesta secao.

Nas tultimas décadas, de fato, alguns pesquisadores tém dedicado seu tempo a
estudos que buscam estender as andlises de teorias de coalizdes a contextos
presidencialistas, em especial na América Latina, pegando emprestado insights do mais
desenvolvido estudo de coalizdes em regimes parlamentares (AMORIM NETO, 2000;
ALTMAN, 2000; COX; MORGENSTERN, 2002). Em paises como o Brasil, ndo ¢
incomum observar comparagdes na relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo com
a formacdo de gabinetes parlamentaristas, como ja salientado. Cox e Morgenstern (2002)
explicam que estudos de parlamentos latino-americanos utilizam, com frequéncia,
modelos estadunidenses de anélise, pois este pais possui um regime presidencial bastante
estudado. Para estes autores, entretanto, modelos de sistemas parlamentares
multipartidarios possuem interessantes paralelos com legislaturas latino-americanas.
Apesar de esta tendéncia de comparagdo entre diferentes sistemas de governo estar se
tornando mais comum na literatura, h4, porém, um relativo consenso no sentido de que o
Presidente da Republica tende a possuir uma taxa de aprovacao inferior — comparada as
taxas de gabinetes parlamentares — nas proposicdes legislativas que apresenta, ou se
posiciona explicitamente favoravel a aprovacdo — o presidente estadunidense, por

exemplo, ndo tem poderes formais para apresentar projetos de lei.
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No presidencialismo hd uma multiplicidade de atores com poder de veto e a
aprovacao de politicas — que dependeria de frageis barganhas e logrolls —, usualmente, é
mais dificil. Em uma legislatura do tipo Westminster, dois partidos competem por um
eleitorado, e, ao obter uma maioria, o partido consegue implementar seu programa com

facilidade, devido a disciplina no parlamento (MOE; CALDWELL, 1994).

A titulo de exemplo, observa-se que o sucesso legislativo médio do Primeiro
Ministro no Reino Unido, no periodo 1995-2003 foi de 94%, enquanto, nos Estados
Unidos, referente ao periodo 1953-2003, esta taxa de sucesso (proposi¢des apoiadas) foi
de apenas 68% ou 54%, se for considerada apenas a legislacdo mais “substancial”
(EDWARDS III; BARRETT; PEAKE, 1997). Na Alemanha, a taxa de sucesso do
Primeiro-Ministro foi de 85% (SHINDLER, 1994 apud DIERMEIER; VLAICU, 2011).
Figueiredo e Limongi (2000) encontraram uma taxa de aprovagdo de 78% de projetos

enviados pela Presidéncia da Republica a Camara dos Deputados brasileira.

Diermeier e Vlaicu (2011) salientam que, enquanto os governos parlamentares
necessitam obter suporte da maioria a todo tempo, os governos presidenciais nao possuem
essa necessidade, pois as eleicoes do Legislativo e Executivo s@o independentes entre si,
e os mandatos em ambos os Poderes sdo fixos. Ainda de acordo com os autores,
assumindo-se inicialmente que os partidos sdo perfeitamente disciplinados, esta diferenca
entre as taxas de aprovacao, citadas acima, sO seria observavel se o presidente liderasse
uma coalizdo minoritaria, o que ndo poderia ocorrer no parlamentarismo na mesma
situacdo — o governo depende de vitdrias sistematicas. Em um sistema parlamentar, como
lembra Morelli (1999), a coalizdo majoritaria normalmente vota da mesma forma em
todos os assuntos, o que nao ocorre com o presidencialismo, no qual, segundo Amorim
Neto (2000), devido aos mandatos fixos, € mais comum os legisladores se sentirem livres
para votar contra o Executivo sem o risco de terem que enfrentar novas elei¢oes. Além
disso, os membros da coalizdo de governo ndo sdo tdo constrangidos a votar de acordo
com a posicao do Executivo, por ndo haver ameaca de votos de confianca ou instrumentos
de dissolucao do parlamento (DIERMEIER; VLAICU, 2011) — um exemplo de exce¢ao

a essa regra ¢ o Equador, onde a dissolucao é permitida.

Nesse sentido, a duracdo e a independéncia dos mandatos sdo, portanto, fatores
essenciais para diferenciar ambos os sistemas de governo. Negretto (2006) ainda

acrescenta que as principais diferencas entre coalizdes de governo em sistemas
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presidenciais e parlamentares surgem das diferentes condicdes que determinam a
formacdo e a duracdo de governos nos dois sistemas. Enquanto no presidencialismo, o
presidente tem o poder de apontar o governo, ndo importando o tamanho do seu partido,
no parlamentarismo, o formateur é, normalmente, o maior partido ou o partido mais

central, em relacdo ao legislador médio (ALTMAN, 2000; NEGRETTO, 2006).

Apesar de as coalizdes de governo serem mais comuns no parlamentarismo, onde
ocorrem 78,1% das vezes, estdo longe de serem incomuns no presidencialismo. Foram
encontradas em 53,6% dos governos presidencialistas (CHEIBUB; PRZEWORSKI;
SAIEGH, 2004). Ja Canello, Figueiredo e Vieira (2012) encontraram uma frequéncia de
74,8% de governos de coalizdo nos gabinetes latino-americanos no periodo de 1979-

2011, o que aproxima bastante a ocorréncia do fendmeno nos dois sistemas de governo.

Na verdade, apenas 59,7% das coalizOes de governos presidenciais sio
majoritarias, € governos minoritirios, entretanto, também ocorrem em paises
parlamentaristas. Nestes ultimos, como visto, no caso dos governos minoritarios, é
evidente que nenhuma maioria tem o interesse em derruba-lo, pois, se quisessem, o
fariam, e concessdes seriam feitas a outros partidos fora da coalizdo de forma a obter
maiorias necessarias para a aprovacdo de politicas (CHEIBUB; PRZEWORSKI;
SAIEGH, 2004). Strom (1985), inclusive, afirma que, se o compromisso dos atores
externos ao governo for tdo forte quanto aquele dos partidos da coalizdo, ndo haveria
razdo para considerar que a performance dos governos minoritarios seria inferior a dos

gOoVernos majoritarios.

A diferenca principal quanto aos governos minoritirios nos dois sistemas de
governo € que, em governos parlamentaristas, ha duas alternativas: 1 — buscar apoio fora
da coalizdo por meio de barganhas e transformar a coalizio em majoritaria (caso a caso
ou definitivamente); ou 2 — convocar novas elei¢des. Esta ultima op¢ao ndo existe no
presidencialismo, e poderia ocorrer um impasse, caso o apoio externo nao fosse possivel.
Ja o primeiro exemplo, segundo Cheibub, Przeworski e Saiegh, faz com que alguns
governos presidenciais minoritarios se aproximem, em seu funcionamento, de governos
parlamentares minoritarios, no sentido de que ambos governam com uma maioria

legislativa — se nao na coalizao formal.

Em relagdo aos Estados Unidos, Mayhew (1991 apud CHEIBUB;
PRZEWORSKI; SAIEGH, 2004) bem como Edwards III, Barrett ¢ Peake (1997)
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observaram que, mesmo em governos divididos (onde o partido majoritario do Congresso
¢ diferente daquele do presidente), o sucesso legislativo do presidente nio é afetado —
governos divididos em sistemas presidenciais sdo quase uma exclusividade estadunidense
(CHEIBUB; PRZEWORSKI; SAIEGH, 2004). Neste pais, isto pode indicar que ocorre
barganha, normalmente, com membros do partido de oposi¢ao. Como lembram Diermeier
e Vlaicu (2011), coalizdes legislativas podem mudar de assunto a assunto, € 0 sucesso
legislativo pode variar ao longo do tempo. Se os partidos possuem disciplina, toda
coalizdo de governo funciona como uma coalizao legislativa, mas € comum que nao haja
essa disciplina e, portanto, os atores podem votar juntos em uma proposicao € nao em
outra (CHEIBUB; PRZEWORSKI; SAIEGH, 2004). Como defende Mainwaring (1990),
sistemas bipartidarios lidariam melhor com problemas de impasse entre Executivo e
Legislativo porque facilitariam a formag¢do de uma maioria e porque tornariam uma

polarizacdo ideoldgica menos provavel.

Como nao ha risco de que o governo caia — salvo no caso de impeachment — antes
do fim do mandato do presidente, uma derrota legislativa possui efeitos apenas em curto
prazo (DIERMEIER; VLAICU, 2011), conforme exposto. A coalizdo de governo
continua mesmo apds sucessivas derrotas. Isso € uma diferenca central em relacdo a
governos parlamentares. Comparado ao que ocorre com estes ultimos, o custo da
barganha para aprovacdo de proposi¢des por parte de agentes com poder de agenda pode
ser mais alto em sistemas presidencialistas, porque a incerteza de votos deve ser mitigada
por transferéncias de recursos aos legisladores. No parlamentarismo, onde os incentivos
politicos sdo mais fortes do que incentivos de curto prazo de proposi¢des individuais, o0s
atores com poder de agenda podem contar com membros da coalizdo de governo, sem
necessidade de transferir grandes quantidades de recurso a cada votacao (DIERMEIER;
VLAICU, 2011). Como ja explicitado, coalizdes de governos parlamentares possuem

varios incentivos a mais para votarem de forma coesa e estavel.

Além disso, mesmo governos minoritarios, no parlamentarismo, precisam, ao
menos implicitamente, obter apoio de uma maioria legislativa para governar. Cheibub
(2002) lembra que, no caso de governos minoritarios no presidencialismo, h4 ainda outra
possibilidade devido aos mandatos fixos: o impasse entre Presidente e uma maioria
opositora, mas sem votos suficientes para derrubar um veto (deadlock) — mais comum

quando o quérum para derrubar o veto € grande (como os dois ter¢os nos Estados Unidos
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e no Brasil de 1952-1964); ou quando a legislatura é bicameral, e o presidente s6 obtém

maioria em uma das Casas.

No que concerne a paises com alta fragmentacdo partidaria, como € o caso do
Brasil, Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) observaram que esta aumenta a
probabilidade de se formarem coalizdes, inclusive a chance de que estas coalizdes sejam
majoritarias é maior quando a Legislatura é bastante fragmentada®’. Amorim Neto (2000)
observou que o Presidente Sarney governou com o suporte de trés diferentes coalizdes,
enquanto o governo do Presidente Collor contou com quatro, € seu sucessor, Itamar
Franco, com cinco. Apesar dessas trocas de parceiros, o padrdao de coalizdes nestes
governos nao foi sempre majoritario, o que mudou a partir de 1995 com o governo

Cardoso e um novo padrio de supermaiorias™®.

Raile, Pereira e Power (2011) argumentam que em muitos sistemas com separacao
de Poderes como o brasileiro, diferentemente do que ocorre tipicamente no
parlamentarismo, o sistema partidario € fraco e indisciplinado, sendo a ideologia uma
forca que ndo tem muito poder explicativo para se entender a dindmica da formagao de
coalizoes. Os estudos de paises parlamentares assumem que hid uma troca,
invariavelmente, de assentos no governo e status de coalizdo por votos no legislativo,
enquanto os regimes presidenciais multipartidérios, por razdes historicas e institucionais,
frequentemente ndo contam com partidos fortes e disciplinados, além de nao poderem
rearranjar o governo com novas elei¢des. Estudos, nesse caso, tendem a buscar
explicacdes em mecanismos separados para uso do Executivo no processo de barganha,
como distribui¢cao de beneficios localistas. Como afirmam os autores:

Do ponto de vista do Executivo, o presidencialismo multipardidario ndo é um
formato muito “palatavel” (userfriendly). Além de terem que adquirir as
habilidades necessérias para construir politicas publicas, presidentes também
devem aprender a se tornarem efetivos domadores de aliancas interpartidarias

e devem dominar o uso estratégico e interdependente de multiplos recursos
(RAILE; PEREIRA; POWER, 2011, p. 331, traducdo nossa).

Para Patzelt (1999), quem prefere um sistema parlamentar de governo deve aceitar
a acdo coletiva de partidos parlamentares disciplinados e tem, como retorno, um governo

fortemente ligado a opinido publica e suas preferéncias expressas em politicas dominadas

2 Apesar de esta dltima afirmac#o, a principio, contrariar um senso comum — pois mais partidos significaria
diminuir o peso de cada um e a chance de se formar maiorias de um ou poucos partidos —, um maior nimero
de partidos aumenta a quantidade de opcdes de parceiros, possivelmente com maior proximidade ideoldgica
do formateur.

30 Ver o proximo capitulo.
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por partidos. Quem prefere legisladores ativos individualmente, por outro lado, deve
aceitar um sistema presidencial de governo com risco de governos divididos e

possibilidade de impasses politicos.

Outra diferenca em relacdo a formacao de gabinetes em nacdes parlamentaristas
€ que presidentes possuem, como defende Amorim Neto (2006), mais opcdes que
primeiros-ministros na montagem de gabinetes, o que serd visto no proximo capitulo, em
relacdo ao Brasil. Enquanto primeiros-ministros devem recrutar, para o gabinete,
componentes da coalizdo de forma altamente proporcional ao peso de cada partido,
presidentes podem escolher outros critérios para designar postos ministeriais, muitas
vezes desrespeitando a propor¢ao da coalizdo. Enquanto o peso atribuido aos partidos em

regimes parlamentares € imenso, nos sistemas presidenciais esse peso seria variavel.

2.5.1 Presidencialismo Multipartidario na América Latina

No caso da América Latina, além de ser predominante o presidencialismo como
sistema de governo, este quase sempre estd ligado a presenca de multiplos partidos
compondo o Legislativo. No caso especifico do Brasil, como ja discutido, essa

caracteristica torna-se ainda mais evidente.

Negretto (2006) observou a ocorréncia de governos minoritirios na América
Latina e a performance presidencial, de acordo com a posi¢ao do partido do presidente
em relacdo ao resto do parlamento, estudando governos no periodo 1978-2003. O trabalho
agrega informacgdo que confronta os temores explicitados por autores da década anterior,
como Juan Linz (1990), em relagdo aos ‘“perigos do presidencialismo” quanto a
continuidade democratica — no caso de um impasse entre Executivo e Legislativo, nao ha
ferramentas de voto de desconfianca ou dissolu¢do da Legislatura, o que pode levar a
solucdes extraconstitucionais de conflito —; ou Scott Mainwaring (1990), sobre a
incompatibilidade entre governabilidade e um Executivo diante de um Legislativo

multipartidario.

David Altman (2000), que estudou o fendmeno das coalizdes no Uruguai, afirma
que como os cidadaos avaliam o desempenho do governo relacionado ao Presidente —
consequentemente, o seu partido —, os outros membros da coalizdo t€ém poucos incentivos

para se unirem ou permanecerem na coalizao. A permanéncia dependeria de uma gama
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complexa de fatores, como afinidade ideoldgica entre a fracdo (fac¢do) de apoio ao
presidente e outras fragdes da coalizdo, a proximidade das eleicdes, a justica do acordo
da coalizdo, as taxas de aprovagao do presidente, e o fato de se as fracdes da coalizdo
pertencem, ou nado, ao partido do presidente. Entretanto, mesmo com o0s temores ai
expressos em relacdo a estabilidade do regime presidencialista — se forem considerados

regimes adotados em paises do “Terceiro Mundo™!

— enquanto cerca de metade (52,2%)
de regimes presidencialistas foram desfeitos, uma porcentagem maior de regimes
parlamentares (59,1%) foram interrompidos — a maioria na Africa e Asia (SHUGART;
CAREY, 1992). O tema “estabilidade de regimes” ainda € bastante controverso na

literatura.

A ideia de que s6 um presidente com maioria legislativa poderia garantir um
regime democratico estivel recebeu suporte empirico na experiéncia da América Latina
nas décadas de 1960 e 1970, segundo Negretto. De fato, no periodo 1950-1990, a
expectativa de vida média de uma democracia parlamentar era de 73 anos, enquanto a de
uma democracia presidencial era de 21 anos (CHEIBUB, 2002). Apenas a Colombia, a
Costa Rica e a Venezuela nao sofreram interrup¢des em regimes democraticos no periodo
e todos contavam com presidentes pertencentes a partidos com maiorias e legislativos
bipartidarios ou com dois grandes partidos e um pequeno. Porém, de 1978 a 2008, apenas
32% dos presidentes latino-americanos governaram com maiorias unipartidarias. O
restante eram presidentes “minoritirios”, e, apesar de algumas crises constitucionais e
variagdes no desempenho dos governos, a maioria deles conseguiu governar e
implementar, inclusive, desgastantes reformas econdmicas com forte impacto social

(NEGRETTO, 2006).

Os padroes de maioria flutuam bastante entre governos minoritarios e
majoritarios, sendo que em paises como Chile e Repuiblica Dominicana apenas governos
majoritarios foram formados no periodo 1979-2011; ao passo que, no Equador e no Peru,

estes raramente foram formados (CANELLO; FIGUEIREDO; VIEIRA, 2012).

Em sistemas presidenciais puros, a frequéncia de presidentes minoritarios®? varia
de 38,67%, nos anos em que ha dois partidos efetivos, para 41,01%, quando ha de dois a

trés partidos efetivos; sobe para 89,43%, quando hé de trés a quatro partidos efetivos; e

31 Termo utilizado por Shugart e Carey (1992).
32 Minoritarios no sentido de seu partido ndo obter uma maioria por si s6 — independentemente da
constitui¢do de uma coalizdo com outros partidos.
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atinge 90,38%, quando ha de quatro a cinco partidos (CHEIBUB, 2002). Esses dados sdao
evidéncia de que o multipartidarismo aumenta o risco de impasse, caso ndo se construam

maiorias com outros partidos que nio o do presidente.

Apesar de haver um consenso entre estudantes em que a probabilidade de o partido
do presidente obter maioria legislativa no Congresso se reduz com o aumento do nimero
de partidos no Legislativo, o argumento de que o multipartidarismo levaria,
invariavelmente, a uma crise institucional entre os Poderes perdeu for¢a. Negretto (2006)
afirma que o status minoritario do partido do presidente no Legislativo ndo significa,
sozinho, um impacto necessariamente negativo em nivel de cooperacao entre os Poderes.
Presidentes minoritarios também contariam com coalizdes legislativas informais, e,
segundo o autor, o poder de barganha do partido do presidente pode ser mais importante
que o nimero de assentos que este possui, ou mesmo que o nivel de fragmentacdo

partidaria.

No presidencialismo, apesar de haver uma baixa dependéncia entre os Poderes
Legislativo e Executivo, devido a dupla legitimidade dos cargos, isto €, eleicdes separadas
e independentes (mesmo que ocorram concomitantemente); o presidente possui
ferramentas que aumentam seu poder de barganha, como poderes de decreto, veto,
iniciativas legislativas e outras (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; NEGRETTO, 2006).
Mais importante, se necessario, o presidente pode disponibilizar cargos no governo como
forma de obter apoio e formar uma coalizdo, inclusive majoritaria, semelhante ao que

0COITe€ COm primeiros-ministros.

Segundo Negretto (2006), a capacidade de presidentes minoritarios melhorarem
sua performance estd relacionada a trés fatores: a capacidade de alcancar maiorias
(coalizdo), a posi¢do em relacdo ao votante médio (presidentes proximos a estes teriam
custo menor para obter apoio), e a proximidade do legislador com poder de veto (com
capacidade de formar maiorias e derrubar proposicdes ou vetos presidenciais). O estudo
do autor tem, portanto, foco em politicas, assim como diversos estudos de democracias

parlamentares.

Como no parlamentarismo, para Negretto, um presidente minoritario tendente ao
centro ideoldgico pode formar um governo viavel se nenhuma coalizdo de partido de
oposi¢ao puder derrotar suas propostas com uma maioria de votos. Ja um presidente que

possua um partido distante do votante médio e do legislador com poder de veto possuiria
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apenas duas opcoes: aceitar a forca do Congresso e formar um governo de coalizio,
contornando a desvantagem com a distribui¢ao de cargos entre os partidos participantes;
ou desafiar o Congresso, utilizando-se de instrumentos unilaterais providos pela
Constitui¢do, como o poder de decreto; ou extraconstitucionais, como a dissolu¢do do

parlamento.

Na amostra de 1978-2003, dos 51 presidentes minoritarios, 27 (53%) formaram
coalizdes de governo, sendo que, em relagdo ao Brasil, apenas no governo Collor (1990-
1992) foi mantido, até o término prematuro do governo, o status de coalizdo minoritéria.
Uma alta frequéncia de coalizdes majoritarias formadas foi encontrada no caso de
presidentes distantes do legislador médio e com poder de veto (71%), enquanto
presidentes com partidos na posi¢do do legislador médio formaram coalizdes majoritarias
em 40% das vezes. Dos 14 casos de terminacdo prematura de governos (incluindo o
governo Collor), cinco ocorreram com presidentes minoritarios distantes do legislador
médio e daqueles com poder de veto, e seis em governos nos quais o presidente estava
distante apenas do legislador médio (NEGRETTO, 2006). Esses dados evidenciam que o
status minoritario ndo é a varidvel mais importante para o insucesso de governos
presidenciais, mas sim a capacidade de governar préximo ao centro ou construir
coalizdoes. Como Negretto afirma:

A taxa de presidéncias interrompidas por tipo de governo presidencial indica
que fatores mais cruciais que a cota de assentos do partido do presidente sdo a
localizacdo desse partido no espaco politico, a capacidade de o presidente

sustentar um veto, e o status legislativo dos partidos incluidos no gabinete
(NEGRETTO, 2006, p. 85).

Ainda, Raile, Pereira e Power (2011) sustentam que existem duas ferramentas
institucionais para explicar a capacidade de presidentes conseguirem manter o apoio de
suas coalizdes na literatura. A primeira se refere a transferéncia de recursos (pork) aos
legisladores (AMES, 2001) e a segunda, semelhante ao citado em estudos de legislativos
parlamentaristas, seria a distribui¢do de cargos e outros beneficios de coalizdo (coalition

goods) (AMORIM NETO, 2000).

Como a importancia da ideologia parece ser menor em sistemas presidenciais
como o brasileiro, o formateur pode achar mais barato formar supermaiorias que nao sao
vulneraveis a outros captadores de votos, considerando também as ferramentas de

barganha disponiveis. Os governos FHC e Lula sdo exemplos de governos que contaram
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com supercoalizoes (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011), como sera visto adiante, no

terceiro capitulo.
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BRASIL, ALEMANHA, ESTADOS UNIDOS E REINO UNIDO:
PODER DE AGENDA E PADROES HISTORICOS DE FORMACAO
DE MAIORIAS

Como visto nos capitulos anteriores, as instituicdes podem ser determinantes na
formacdo do comportamento legislativo, porém, além dos sistemas eleitoral e de governo,
existem outras variaveis que sdo fundamentais na orientacao da formag¢ao de maiorias em
um dado parlamento. Neste capitulo, sera enfatizada a relagdo construida entre os Poderes
Executivos e Legislativos nos paises do estudo, bem como serdo descritos, a partir da
literatura, os padroes de formagao de maiorias, com énfase na atual ordem constitucional
dos paises. A dimensdo tempo nao serd considerada de forma estética e linear entre os
quatro parlamentos da amostra, devido aos diferentes estados de amadurecimento das
regras e das diferentes abordagens na literatura especifica e seu estigio de
desenvolvimento. O objetivo inserido nesta parte do estudo € descrever padrdes, de forma

a se poder comparar os parlamentos.

Enquanto, no primeiro capitulo, foi feito um recorte das regras dos sistemas
eleitorais de forma a confrontar os padrdes partidarios e comportamentais dos
parlamentos estudados, neste capitulo sera feita a revisdo da bibliografia nacional
especifica separadamente, de forma a descrever a trajetoria tracada de cada legislatura do
estudo, a partir do ultimo século, na defini¢io do comportamento de votacdo dos atores
legislativos — a formac¢@o de maiorias. Este capitulo também ira fornecer subsidios para o
quarto capitulo, no qual serdo comparados os paises a partir de certas caracteristicas,
como a formacdo de gabinetes, poderes legislativos institucionais do Executivo, e
organizacdo do processo decisério. Os padrdes aqui descritos servirdo de subsidio
também para preencher as informacgdes sobre as seguintes variaveis na Tabela-Resumo
presente no Capitulo “Caracteristicas que determinam o comportamento das
maiorias:comparando os parlamentos”: Sistema de Governo; Participacdo da Oposi¢ao
na Formacdo de Maiorias; Numero de Partidos no Governo; Proporcionalidade na
Distribui¢ao de Cargos nos Gabinetes; Dominio do Executivo em Relacdo a Agenda;

Nivel de Disciplina do(s) Partido(s) no Governo; e Tipo Predominante de Maioria.

Além da preocupacdo com a relacio entre Executivo e Legislativo, que pode ser
determinante na estabilidade, ou ndo, das maiorias, um dos principais eixos desta parte

do estudo € a identifica¢do dos atores publicos e dos 6rgaos com poder de agenda, que
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podem estar tanto no parlamento, quanto fora dele, sendo essa a¢do determinante para
concluir se uma estrutura decisoria € mais ou menos centralizada — seja em torno do
governo, seja em torno dos partidos. Determinar a localiza¢cdo do poder de agenda envolve
observar os poderes institucionais que determinam a barganha que precede a formagao de
uma norma legislativa. Além disso, podem ser encontrados diferentes arranjos de papéis
no processo legislativo, mesmo entre instituicdes com mesmo sistema de governo — neste
sentido, o contraste entre a Camara dos Deputados e a House of Representatives é
marcante, como ja bem descrito na literatura; porém, podem ser vistas algumas diferencas
fundamentais também na trajetéria do Bundestidg e da House of Commons, em especial
quanto ao papel da oposicdo. Portanto, a analise descritiva das institui¢des, neste ponto,
vai além da caracterizacdo de sistemas de governo, adentrando as especificidades de cada

um dos parlamentos e da literatura que descreve seu funcionamento.

Serdo também descritos, neste capitulo, os padrdes de formacao de maiorias e sua
relacdo, se existente, com a formagao de um gabinete ou a distribui¢ao de outros recursos
como forma de obtencdo de apoio para aprovar uma determinada agenda. Como sera
observado, alguns parlamentos, em especial aqueles que fortalecem prerrogativas e a
independéncia de seus membros perante o Executivo, o poder de agenda é mais
descentralizado, podendo, inclusive, a oposi¢do possuir um importante papel na
construgdo de politicas publicas — principalmente quando a polarizacio ideoldgica, ou a
forca dos partidos, € menor. Tal independéncia ndo é esperada em sistemas parlamentares,

mas também ndo pode ser associada, como regra, a sistemas de separacdo de poderes,

como sera evidenciado a seguir.

3.1 Brasil: Presidencialismo Parlamentar?

3.3.1 Agenda Definida pelo Executivo, Disciplina Partidaria e Relacao Entre os
Poderes

Ha, conforme ja salientado neste trabalho, um grande consenso no sentido de que
o Executivo brasileiro possui um alto dominio da agenda legislativa brasileira, e, segundo
Shugart e Carey (1992), presidentes que possuem — além do poder de iniciar o processo
legislativo — a iniciativa exclusiva de legislacio em certos temas (como no Brasil),
normalmente se tornam os principais legisladores, estando o Congresso em uma posicao

mais reativa. Ainda, segundo os autores estadunidenses, os presidentes brasileiros estao
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entre os mais poderosos do mundo — perdendo apenas para os chilenos no regime

constitucional de 1969-1989.

Figueiredo e Limongi, ainda, sugerem que o Congresso Nacional falha em atuar
como um Veto Player institucional e vota de forma disciplinada de acordo com a
orientagdo dos partidos politicos”. De acordo com os autores, “em média, 89,4% do
plenério vota de acordo com a orientacao de seu lider, taxa suficiente para predizer com
acerto 93,7% das votacdes nominais” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 20). Por
conseguinte, apesar dos incentivos ao particularismo, provindos do sistema eleitoral, a

disciplina partidéria seria maior do que a esperada.

Zucco Jr. (2009) argumenta, por sua vez, que os partidos politicos t€ém se tornado
menos ideoldgicos e os padrdes de comportamento parecem ser mais facilmente
explicaveis pela relacio com o Executivo, através da distribui¢do de cargos e de

beneficios (pork) entre os agentes.

O multipartidarismo brasileiro gerado, em parte, pelas eleicdes, leva a necessidade
de o presidente eleito, conforme ja mencionado, constituir acordos de modo a formar uma
base majoritaria e obter apoio no Congresso para suas politicas. Existe um consenso na
literatura de que a capacidade de o Presidente da Republica implementar sua agenda
depende da manutencao de coalizdes de governo construidas com a distribui¢io de cargos
estratégicos na Administracdo Publica entre os partidos politicos (AMORIM NETO;
COX; MCCUBBINS, 2003; SANTOS, 1997, 2002).

O termo Presidencialismo de Coalizdo foi cunhado por Sérgio Abranches (1988),
ao reconhecer o Brasil, a época, como sendo a tnica democracia moderna a combinar
representacao proporcional, multipartidarismo e presidencialismo, além de organizar os
governos com base em grandes coalizdes partidarias. Atualmente, pode-se observar que
esse modelo extremamente peculiar a realidade brasileira continua em vigor e parece
garantir a governabilidade*, apesar das criticas j4 mencionadas no capitulo anterior. De

fato, alguns estudos foram realizados para aplicar a Teoria das Coalizdes, mais

33 Na definigdo de vero player de Tsebelis (1995), entretanto, o ator ou corpo coletivo pode escolher vetar,
ou ndo, a politica em deliberacdo.

3 0O segundo mandato da presidente Dilma Rouseff e sua relagio problemdtica com o Congresso,
entretanto, ainda devem ser objeto de trabalhos académicos nos préximos anos.



85

direcionada a democracias parlamentaristas, ao caso brasileiro (AMORIM NETO, 2000;

2006).

As coalizdes formadas nas eleicdes nao necessariamente refletem os acordos
formados ap6s elas. Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) evidenciam que, em um mesmo
governo, pode haver diferentes arranjos de partidos nas coalizdes, citando como exemplos
o governo Sarney, que formou trés diferentes coalizdes; o governo Collor, com quatro; e
o governo Itamar Franco, com cinco — uma perspectiva, por outro lado, diferente do
tipicamente observado em nacdes parlamentaristas. Os autores, analisando o sucesso do
Executivo em obter maiorias na coalizao, concluiram que, em paises parlamentaristas, ha
éxito em 79,1% dos casos; enquanto, em paises presidencialistas, o sucesso ocorre em
59,7% das vezes. Nicolau (2000), trazendo dados sobre o primeiro governo Fernando
Henrique Cardoso, observou que, nas votacdes em que o lider do governo manifestou seu
posicionamento, obteve 90% de aprovacdo nas matérias, sendo os partidos mais
contemplados com ministérios — PSDB e PFL — os mais disciplinados, com mais de 77%

de deputados votando de acordo com a orientagdo do governo.

A coalizdo do governo possui taxas de disciplina da ordem de 85,6%
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; 2000). Figueiredo e Limongi atribuiram esse sucesso
aos instrumentos institucionais disponiveis ao presidente, como medidas provisdrias,
poder de veto e pedidos de urgéncia, além da iniciativa legislativa exclusiva em diversos
assuntos (Art. 61, § 1° da CF/88) (BRASIL, 2015a). Além disso, as decisdes na Camara
dos Deputados seriam centralizadas nas liderancas dos partidos, facilitando a

comunicacdo de demandas do Presidente da Repiiblica, segundo os autores.

Os resultados quantitativos obtidos por Figueiredo e Limongi indicando a
predominancia do Executivo sao corroborados por pesquisas sobre periodos posteriores,
como a de Gomes (2013), que encontrou o valor de 76,9% de proposicdes aprovadas no
Legislativo como sendo de autoria do Poder Executivo no periodo 1999-2006 —
Figueiredo e Limongi (2000) encontraram 86%, e, além disso, uma taxa de aprovacgado de
78% de todos os projetos enviados pela Presidéncia. Achados desse tipo parecem indicar,
entre outros fatores, que, no caso do Brasil, hd uma tendéncia de delegacdo de poderes
legislativos ao Executivo, semelhante ao que ocorre com gabinetes de regimes
parlamentaristas. Ndo se pode considerar a informacdo da autoria como evidéncia

absoluta desta tese, entretanto, € mesmo presidentes estadunidenses, que ndo possuem
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dominio da agenda e ndo possuem autoria formal de proposi¢cdes, podem pedir a um
congressista aliado que as apresentem, ou podem escolher proposi¢cdes para apoiar
abertamente (COX, 2001). Além disso, o resultado final da aprovagdo da proposi¢do pode
estar distante da inten¢do original de quem a apresentou; e nada impede, alternativamente,
que o Executivo influencie a tramitacdo de uma proposicao a qual ndo lhe pertenca a

autoria formal.

Amorim Neto (2006) buscou uma conexao entre os modelos “otimista”, defendido
por autores como Figueiredo e Limongi — além de Santos —, e o “pessimista”, defendido
por autores como Ames e Mainwaring. Para os primeiros, como visto, os presidentes
formam governos da mesma maneira que primeiros-ministros, e a linha que separa os
sistemas de governo parlamentarista e presidencialista seria mais t€nue do que o previsto
na literatura tradicional (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2009). As conclusdes destes
autores baseiam-se principalmente no estudo de votagdes nominais na Camara dos
Deputados como evidéncia da disciplina partidaria e centralizagdo do processo decisério
em torno das liderangas partidarias e do presidente. Segundo Figueiredo e Limongi
(2000), os poderes institucionais do Executivo (iniciativa legislativa, medidas provisodrias,
pedidos de urgéncia, iniciativa orcamentéria) e o sistema de decisdo centralizado na
legislatura — liderangas — restringem a agenda e o papel dos legisladores, individualmente,
no resultado das politicas. “O executivo e os lideres partidarios neutralizam, através do
controle da agenda, os incentivos para cultivar o ‘voto personalizado’ dos representantes”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2000, p. 152, tradu¢do nossa). No mesmo sentido, Santos
(1997) afirma que o deputado médio tem apenas o poder de concordar, ou nao, com as

propostas, pois o poder esta concentrado nas liderancas e no Executivo.

Enquanto os “otimistas” rejeitam o particularismo como fator relevante para o
funcionamento do parlamento brasileiro, autores como Ames e Mainwaring tendem a
diminuir o papel dos presidentes no dominio da agenda legislativa. Segundo Ames
(2003), os presidentes ndo conseguem aprovar suas agendas no Congresso, tendo em vista
o numero de projetos que, apesar de serem politicas prioritarias, sequer sdo apresentados
as Casas Legislativas — fator que, para Figueiredo e Limongi (2000, p. 157, traducdo
nossa), tem importancia menor e faria “parte do funcionamento normal de qualquer

sistema democratico”.
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Por sua vez, para os ‘“pessimistas”, os legisladores seriam guiados pelo
particularismo, pouco interessados em questdes nacionais, € barganhariam caso a caso
com o presidente em troca de apoio em projetos ou emendas localistas (pork) ao
or¢amento — um equivalente ao modelo distributivista da Teoria da Escolha Racional
aplicado também aos Estados Unidos. Dessa forma, o presidente teria dificuldade de
governar e sua sobrevivéncia politica dependeria da distribui¢cdo de convénios de obras
publicas e de nomeacOes de puro interesse politico para governadores, prefeitos,
deputados e senadores. Para Ames, partidos brasileiros seriam fracos e indisciplinados,
em relacdo aos partidos europeus, com excecdo dos partidos pequenos de esquerda e do
PT. Assim, os presidentes seriam prejudicados pelo excessivo nimero de vefo-players
presentes no Legislativo, e a fraqueza dos lideres partidarios em disciplinar suas bancadas
ficaria evidente principalmente em votacdes bastante contestadas/divididas. Por outro
lado, Mainwaring e Lifian (1997) lembram que a fraca disciplina aumenta a probabilidade
de se obter apoio de “desertores” na oposi¢ao, como sera observado adiante, ao se discutir
sobre a reforma da previdéncia no governo Lula, a partir do trabalho de Raile, Pereira e

Power (2011).

Amorim Neto faz uma anélise interessante do “presidencialismo de coalizao”.
Segundo ele, presidentes brasileiros possuem duas estratégias para governar: 1) construir
maiorias estaveis — e um cartel de agenda legislativa — no Legislativo através da formagao
de gabinetes proporcionais ao tamanho das bancadas da coalizdo, e governar
primariamente através de projetos de lei; ou 2) governar com prerrogativas do Executivo,
primariamente com decretos e usando o poder de veto, e preencher o gabinete com
tecnocratas, asseclas, e outros, que serviriam para diferentes propdsitos, tais como trazer
experiéncia técnica para o governo ou estabelecer lacos diretos com grupos de interesse
(AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003; AMORIM NETO, 2006). A primeira
estratégia seria preferida por presidentes que tendem ao centro ideoldgico e que possuem
uma propor¢ao maior de cadeiras no Legislativo, enquanto a segunda estratégia estaria
relacionada a presidentes extremistas e com partidos de baixa representacao no Congresso

(AMORIM NETO, 2006).

Para ilustrar o fendmeno, podem-se tomar os primeiros governos brasileiros pos-
1988 como exemplo. O governo Collor se iniciou, em 1990, com a caracteristica de que
o partido do presidente s6 possuia 5% dos assentos na Camara. Ademais, valendo-se de

instrumentos constitucionais unilaterais — como medidas provisorias e decretos
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regulamentares —, enfrentou a crise econdmica hiperinflacionéria, que se arrastava desde
1987 (AMORIM NETO, 2000), governando uma coalizdo minoritaria (AMORIM NETO,
2006). Em 1991, Collor assinou apenas oito medidas provisorias, que, a0 se comparar
com as 163 do ano anterior, indicariam o declinio de seu apoio parlamentar (AMORIM

NETO, 2000) e, como sera visto, isto culminou no fim prematuro de seu governo.

Por outro lado, Fernando Henrique Cardoso, vencedor das proximas eleicoes,
governou principalmente com o uso de projetos de lei e emendas constitucionais,
contando com um gabinete s6lido e majoritério, apesar de seu partido possuir apenas 12%
de assentos na Camara. Enquanto Fernando Henrique governou de maneira mais estavel
(e foi reeleito), Collor alienou, de maneira perigosa, os partidos e o Legislativo, e teve
seu mandato interrompido em 1992. Para Amorim Neto, a logica atomistica de Barry
Ames serviria para descrever o padrdo de governanca do Brasil de Itamar Franco e
Fernando Collor, enquanto a visdo otimista de Figueiredo e Limongi descreveria bem o

governo de Fernando Henrique Cardoso (AMORIM NETO, 2006).

Para Figueiredo e Limongi (2000), a participagdo no governo da aos partidos
acesso a recursos que legisladores individuais precisam para sua sobrevivéncia politica:
patronagem e influéncia em politicas. Os lideres partidarios negociariam com o
Executivo, que, por sua vez, forneceria meios de punicao em relagdo aos backbenchers
(membros secundarios, coadjuvantes), caso ndo sigam a disciplina. Entre as punicoes
possiveis impostas pelo Executivo e pelas liderangas partidarias estaria a negagdo de
recursos de patronagem — importante para aqueles que buscam a reelei¢do —, o que
tornaria os partidos disciplinados, mesmo que ndo possuam fortes raizes ideoldgicas na
sociedade. Mainwaring e Lifian (1997), apesar de concordarem que houve um aumento
acentuado na disciplina dos partidos — admitem, inclusive, que a disciplina de partidos de
centro e direita no periodo 1989-1994 foi ligeiramente maior do que a encontrada nos
EUA —, ndo descartam o “tradicional faccionalismo” dos partidos brasileiros. Para esses
ultimos, o locus de conflito foi deslocado do plenério para as negociacdes que precedem
os votos. Ja Santos (1997), em posicao semelhante a de Figueiredo e Limongi (2000),
aponta que o executivo e as liderancas possuem duas estratégias para manter a coalizdo

unida: distribuicao de patronagem e poder de agenda.

Entre os recursos que o Executivo brasileiro possuiria para garantir a aprovacao

de suas politicas, como ja comentado, estdo a distribui¢do de pork para legisladores, por
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meio de execugao de emendas orcamentarias individuais e coletivas; e o estabelecimento
de coalizdes. Enquanto a divisdo do gabinete entre os partidos da coalizdo ocorre, em
regra, antes da distribuicdo de pork, ha uma aparente desconexdo temporal entre os dois
institutos. Em primeiro lugar, o Executivo estabeleceria uma base para a troca com a
distribuicdo de beneficios de coalizdo, utilizando-se de pork para necessidades
legislativas mais correntes, posteriormente. Caso ainda ndo seja possivel a constru¢do de
uma maioria s6lida na coalizdo formal, pode ser necessario o uso de recursos para garantir

votos fora desta (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011).

No Brasil, a afirmacdo de Tsebelis (1995, p. 325, traducdo nossa) que “em
sistemas parlamentares, o Executivo (governo) controla a agenda, e a legislatura
(parlamento) aceita ou rejeita propostas, enquanto em sistemas presidenciais, a legislatura
faz a proposta e o Executivo (presidente) assina ou veta” deve ser revista. Ela pode
parecer valida em relagdo as propostas originadas nas Casas Legislativas, que sdo a
minoria entre as proposicdes convertidas em lei, mas, certamente, ndo € o caso das
proposi¢des do Poder Executivo, que, como Figueiredo e Limongi bem mostraram, é o
Poder que direciona a agenda — semelhantemente aos paises parlamentares, ainda que por
razdes institucionais distintas. Evidentemente, definir a agenda ndo significa
necessariamente obter aprovacdo desta na maneira que se desejaria. Neste sentido, €
interessante observar que, em trabalho mais recente, Figueiredo e Limongi (2009)
defenderam que a agenda aprovada pelo Legislativo seria a agenda da maioria, ou a
“agenda do governo”, em oposi¢do a uma “agenda do Executivo”. A chamada agenda do
governo possui um carater de complementaridade entre as vontades politicas dos dois
Poderes, formada principalmente com a participacdo de parlamentares da coalizao
governista na Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacdo — da qual

participam deputados e senadores.

Recentemente, ainda, o término prematuro do segundo governo Rouseff (2015-
2016) foi precedido por impasse entre as agendas do Executivo e Legislativo, dando nova
forca as teorias sobre a dificuldade de se obter governabilidade em um presidencialismo
multipartiddrio®®. Ao final, contribuicdes dos “otimistas” ou “pessimistas”, mais que
formas conflitantes de se interpretar as relacdes entre os Poderes, podem ser vistas como

duas faces da mesma moeda. Dificil de definir — e a questao ainda esta aberta — é o papel

35 Entretanto, este perfodo ainda deve ser objeto de estudos por vir. Para outras reflexdes sobre este
momento histérico, ir até o capitulo de conclusdo deste trabalho.
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de cada explicacdo e quais varidveis sdo mais relevantes em cada caso: a disciplina de
votagdes, ou o modelo desagregador provindo de incentivos do sistema eleitoral. Quem
ganha mais: um presidente com formidaveis poderes de agenda e com preocupacdes

nacionais ou um colégio de legisladores com incentivos acentuados ao particularismo?

3.1.2 Formacao de Coalizoes Supermajoritarias a Partir de 1995

O governo Sarney (1985-1990) teve sérias dificuldades em implementar uma
agenda substancial de reformas, pois ndo contava com maiorias estaveis. Como relatou
Mainwaring, a partir do depoimento de um parlamentar, “na metade de 1989, o governo
poderia contar com apenas 31 dos 570 votos na legislatura” (MAINWARING, 1990, p.
s/n, traducdo nossa). Este governo € um bom exemplo para os defensores da teoria do
conflito entre os Poderes Executivo e Legislativo sob sistemas de governo

presidencialistas, € ndo operou como em um tipico “presidencialismo de coalizdo”.

Uma primeira tentativa de formacdo de coalizdes de governo ocorreu ainda no
governo Fernando Collor, quando em 1990 o senador Jarbas Passarinho — a época, no
Partido Democratico Social (PDS), sucessor do ARENA (antigo partido do governo
militar e extinto em 1993) —, em conjunto com o presidente, formou o Movimento
Parlamentar Social Liberal. Este era composto pelo Partido da Reconstru¢do Nacional
(PRN), partido do presidente, e pelo antigo partido de direita Partido da Frente Liberal
(PFL) — que, por sua vez, era uma dissidéncia do PDS formada em 1984. O governo
contava ainda com apoio informal do PDS (posteriormente, Partido Progressista
Brasileiro — PPB, e atual Partido Progressista — PP), do Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e do antigo Partido Democrata Cristdo (PDC), além de varios micropartidos
(AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003). De fato, o PRN possuia, no inicio do
mandato de Collor, apenas 5,1% das cadeiras na Camara dos Deputados (AMORIM
NETO, 2000).

O Movimento Parlamentar Social Liberal foi construido principalmente com uso
de pork, em especial para o PFL, mas nunca obteve maioria legislativa formal. Esta
maioria formou-se principalmente em funcdo de pagamentos a governos locais sob
responsabilidade de politicos do Partido Democratico Trabalhista (PDT), sendo que o Rio

de Janeiro, governado pelo lider Leonel Brizola, recebeu o equivalente a 576 milhdes de
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dolares em repasses federais em 1991 (AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003).
Com o suporte formal do PDT, a alianca do governo obteria uma maioria de 53,3%,
entretanto, de acordo com Amorim Neto, Cox e McCubbins, essa maioria ndo garantiria
a vitoria, devido a indisciplina dos partidos brasileiros, visao partilhada por Barry Ames

(2003).

Além do problema da disciplina da coalizio e do status minoritdrio de seu
gabinete, Collor enfrentava uma crise hiperinflacionéria, e, como visto, formou gabinetes
desproporcionais e tecnocratas (AMORIM NETO, 2000, 2006). Em janeiro de 1992,
reformou seu ministério, mas os manteve desproporcionais, até que, dois meses depois,
demitiu os titulares das pastas, admitindo negociar com os partidos politicos pela primeira
vez para formar uma maioria legislativa (AMORIM NETO, 2000). Seu governo, assolado
por dentncias de corrupg¢do, foi interrompido no mesmo ano, apds sua rentincia durante
o andamento de um processo de impeachment. Ames (2003) sugere que a estratégia de
Collor era articular com parlamentares individualmente para conseguir apoio, ao invés de
negociar com lideres partidarios na formacao de gabinetes. Ele teria tentado negociar com
os lideres apenas no final de seu mandato interrompido, como ocorreu na substitui¢do dos

ministros do Trabalho, da Acdo Social e da Justica.

Analisando os governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e o primeiro
governo Lula (2003 até 2005 — primeiro biénio), a literatura mostra padrdes interessantes
sobre a formagao de coalizdes no Brasil. Como Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003)
observaram, Cardoso governou de uma forma que lembrou um cartel de agenda
parlamentar. Apds seu primeiro ano de governo, ele construiu uma coalizdo de centro-
direita que incluia quase 75% da Camara dos Deputados — uma supermaioria —, dividindo
os cargos do gabinete de uma maneira extremamente proporcional, com excegao de seu
ultimo ano de governo, quando sua popularidade despencou (RAILE; PEREIRA;
POWER, 2011). Para Barry Ames (2003), a nomeacdo de ministros € uma arma
fundamental para conseguir apoio parlamentar, mas esse apoio ndo estaria garantido, pois
os caciques estaduais, muitas vezes contemplados nessas negociacdes, ndo possuem
controle suficiente sobre suas bancadas, devido a indisciplina partidéria. Isto poderia

explicar, mesmo que em parte, a necessidade de se construir supercoalizdes no Brasil*®.

36 Essas explicagdes coincidem com o ja exposto por autores como Warwick (1998) e Volden e Carrubba
(2004) sobre as supercoalizées em regimes parlamentaristas na Europa — ver o capitulo anterior.
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Ainda segundo Ames, a alianca com o PFL retirou o carater politico-ideolégico
de centro-esquerda do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) de forma
significativa, marginalizando antigas liderancas do partido, e concentrando no
oferecimento de incentivos individuais a base para sustentar seu governo. Enquanto as
reformas administrativa e previdénciaria foram um importante teste da coalizao, a votagao
da emenda constitucional que permitia a reeleicao foi outro desafio, pois interessava, por
um lado, a governadores e seus aliados no Congresso; e, por outro, criava obsticulos as
ambigdes de alguns deputados. O governo FHC, portanto, se valeu de todas as armas a
seu alcance para obter aprovagao de Propostas de Emendas a Constituicao (maioria de
trés quintos, ou seja, 308 deputados): projetos de obras publicas, ofertas de cargos,
propinas e concessdes de esséncia na legislacdo (logrolling) (AMES, 2003). Essa
indisciplina ficou evidente também no trabalho de Nicolau (2000), pois, como mostrou o
autor, mesmo apoés a adesao do PPB ao governo, que elevou a soma de deputados da base
governista para 396 deputados, bem acima do quérum necessario para aprovar emendas
a Constituicdo —, este contou apenas (mediana) com 331 votos, incluindo votos favoraveis

de deputados da oposi¢ao (13).

Ja o Presidente Lula, por exemplo, teve mais dificuldade em formar coalizdes e
enfrentou resisténcias internas em seu partido para formar maiorias e implementar
reformas impopulares. Durante seu primeiro ano como presidente, ele liderou com uma
coalizdo minoritiria na Camara e aumentou significativamente o nimero de ministérios
para satisfazer faccoes do seu partido (Partido dos Trabalhadores — PT).
Simultaneamente, distribuiu pork, fora da coalizao formal, a oponentes ideolégicos, como
forma de obter maioria. No final do ano de 2003, o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), um dos maiores partidos, foi adicionado a coalizdo, apesar de que,
inicialmente, o PMDB ndo recebeu compensacdo proporcional a seu tamanho em
beneficios de coalizdo. A partir deste momento, entretanto, uma propor¢ao muito maior
de pork foi utilizada dentro da coalizao formal como instrumento de barganha (RAILE;

PEREIRA; POWER, 2011).

Dessa forma, um Executivo que consegue construir uma coalizio maior, em
termos de assentos na camara baixa, como FHC, de fato consegue concentrar o pork
dentro da coalizdo, e, ainda, consegue construir gabinetes mais proporcionais,
diversificando a recompensa. Como ja observado no capitulo anterior, o custo de construir

coalizoes legislativas, associadas ao presidencialismo (tipicamente nos EUA), pode ser
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maior, no longo prazo, do que aquele envolvido em coalizdes de governo, devido a

perenidade destas (DIERMEIER; VLAICU, 2011).

Para Raile, Pereira e Power (2011), o pork tem um papel fundamental em regimes
presidenciais como o brasileiro, pois pode atuar como substituto para beneficios de
coalizdo. Executivos com gabinetes mais ideologicamente diversos (fragmentados) e
mais proporcionais na divisdo de cargos seriam mais baratos, e o pork poderia servir de
compensa¢do, no curto prazo, em um gabinete menos proporcional ou mais restrito
ideologicamente (como ocorreu no governo Lula). Os autores argumentam que em
estudos tradicionais de coalizdes parlamentares assume-se que o nimero de assentos na
coalizdo seria suficiente para predizer seu comportamento, 0 que nao seria tao evidente
no presidencialismo brasileiro, caracterizado pela separacdo de poderes e por uma fluidez

ideoldgica maior.

Um presidente popular também consegue mais poder de barganha, inclusive,
construindo gabinetes menos proporcionais, ou seja, reduzindo os custos para se formar
uma coalizdo. Essa relacdo entre a popularidade e o beneficio legislativo, entretanto, é
indireta. Os resultados de Raile, Pereira e Power (2011) mostraram que a utilizacdo de

pork foi menor quanto maior a popularidade dos presidentes.

A relacdo entre distribuicdo de pork e beneficios de coalizio pode ser bem
ilustrada com um estudo de caso sobre a reforma da previdéncia no primeiro governo
Lula. Para Geddes (1994), gabinetes onde a patronagem ¢ distribuida de forma
proporcional entre os partidos (e faccdes) mais fortes tendem a ter mais facilidade em
aprovar reformas. Porém, nesse caso o efeito da flexibilidade oposi¢do-situagdo na

Céamara dos Deputados serve como alternativa a distribuicao de cargos no governo.

Como a reforma da previdéncia era impopular perante a populacdo e faccdes
internas do Partido dos Trabalhadores, Lula teve que recompensar os membros do seu
proprio partido com pastas ministeriais, de forma a obter coesao. A fluidez ideoldgica dos
partidos gerou maleficios e beneficios nessa situacdo, pois tanto havia oponentes que
votariam contra o governo, mesmo concordando com as politicas, quanto aliados
dispostos a votar contra seus principios, dados os incentivos adequados. Lula ainda trouxe
apoio fora da coalizdo formal, obtido através de pork, e agregou partidos pequenos para
a coalizao formal. O resultado foi a constru¢do de uma supermaioria de aproximadamente

70% dos votos na Camara dos Deputados, mesmo que s cerca de 42% dos votos viessem
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da coalizdo formal (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011). No mesmo sentido, sobre esse
fendmeno, Amorim Neto (2006) comenta que, se os partidos sdo pouco disciplinados, um
presidente minoritario terda maior facilidade em cooptar legisladores da oposicao para

compor maiorias vencedoras, enquanto a disciplina rigida levaria a um impasse®’.

Raile, Pereira e Power observaram que quase 41% de todo pork distribuido em
2003 foi para individuos associados ao PSDB e ao antigo PFL, opositores ao governo PT,
enquanto aproximadamente 89% do pork distribuido em nivel estadual foi para estados
governados por politicos de partidos fora da coalizdo, no mesmo ano. O pork, além de ser
um complemento para beneficios de coalizao distribuidos a aliados (em coalizdes
fragmentadas), parece ser a via preferencial para obter suporte de adversarios partidarios
e ideologicos. Apenas em 2004, com a entrada do PMDB na base do governo, a coalizdo
atingiu sua forma supermajoritaria, e o pork pdde ser concentrado entre aliados, como

visto acima.

Por fim, faz-se conveniente citar passagem do trabalho de Amorim Neto (2006)

sobre presidencialismo e governabilidade:

Finalmente, o leitor deve estar se perguntando se a disciplina dos partidos ndo
afetaria a durabilidade dos gabinetes. Tal ndo ocorre. Partidos pouco
disciplinados podem ser uma causa da instabilidade ministerial, mas nao
necessariamente da durabilidade dos gabinetes (...). Ademais, se partidos
indisciplinados integram um determinado gabinete, isto certamente cria uma
diferenca entre o apoio legislativo nominal do governo e seu apoio efetivo em
plenério. Porém, o préprio fato de serem os partidos indisciplinados pode
implicar que, em uma dada conjuntura, alguns ministros abandonem o governo
ou que o presidente se veja forcado a demitir os titulares de alguns ministérios,
mas significa também ser improvavel que todos os ministros de uma
agremiacdo (indisciplinada) saiam do governo ao mesmo tempo. O caso do
PMDB, o mais indisciplinado partido brasileiro (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999), ¢ tipico nesse sentido. Politicos filiados a legenda serviram em quase
todos os gabinetes desde que o Brasil se redemocratizou em 1985. Apesar
disso, a taxa de apoio da agremiac¢do aos presidentes nunca esteve entre as mais
altas (AMORIM NETO, 2002). Em algumas ocasides, a lideran¢a nacional do
PMDB fazia oposicdo aberta ao governo, mas, mesmo assim, politicos do
partido encontravam-se no ministério. E o caso dos dois primeiros gabinetes
de Collor (1990) e do primeiro gabinete de Itamar Franco (1992).

Ou seja, a indisciplina partidria € um problema para o governo na arena
legislativa e pode causar instabilidade ministerial, mas isto nfo significa
necessariamente que afete a composi¢do partidaria dos gabinetes. Portanto, nao
ha razdo plausivel para uma hipétese de a disciplina partidaria estar associada
a longevidade dos gabinetes presidenciais (AMORIM NETO, 2006, p. 81).

37 A baixa disciplina dos partidos estadunidenses é um dos fatores que permitem o sucesso de governos
divididos nos EUA, como sera comentado adiante.
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3.1.3 O Brasil de 1946 a 1964, e o de hoje: os efeitos das instituicoes no
relacionamento Executivo-Legislativo

O Brasil do periodo 1946-1964 ja possuia, como mostrou o trabalho de Abranches
(1988), um padrao de formacao de coalizdes de governo. Em legislaturas que possuiam
de 10 a 13 partidos com representacdo, sendo que apenas quatro a seis destes possuiam
mais de 3% de cadeiras na Camara dos Deputados, foram formados trés gabinetes
multipartidarios no governo Dutra (1946-1951), dois no governo Vargas (1951-1954),
dois no governo Café Filho (1954-1955), um nos governos de Kubitschek (1956-1961) e
Quadros (1961), e cinco no governo Goulart (1961-1964). Esses gabinetes variaram, em
termos de cadeiras, de 56% (no governo Goulart) a 92% (no governo Quadros) da
composi¢do da Camara, sendo que a média dos gabinetes foi de, aproximadamente, 78%
- valor também encontrado por Ames (2003) —, ou seja, consistente com supercoalizdes.
Abranches afirma que essas supercoalizdes surgiram por razdes de sustentagdao de apoio

parlamentar (hipdtese da indisciplina partidaria) ou por razdes de apoio regional.

Durante esse periodo, segundo Amorim Neto e Santos (2001), com a excegdo dos
partidos estadunidenses, os partidos brasileiros possuiam taxas de disciplina mais baixas
que seus equivalentes europeus e americanos. Assim como no periodo atual, o Executivo
se utilizava de patronagem (posicdes no Executivo) para angariar apoio no Legislativo,
cujos membros atuavam como lobistas de interesses regionais perante o governo federal.
O apoio era conquistado entre apoiadores e opositores ao governo, pois, segundo 0s
autores, “as faccdes pré e antigoverno sdo coalizdes fluidas que tornam o cenério
legislativo em que atuam tdo volatil quanto elas mesmas sdo” (AMORIM NETO;

SANTOS, 2001, p. s/n).

O quadro de producdo legislativa, no periodo 1946-1964, era bastante distinto do
atual, apesar de as regras fundamentais do sistema eleitoral serem as mesmas (SANTOS,
2002). Enquanto as leis aprovadas, por origem, naquele periodo, seguiram uma propor¢ao
de 42,8% no Executivo e 57,2% no Legislativo; no periodo 1988-1994, por sua vez, essa
propor¢ao foi de 84,9% e 15,1%, respectivamente (SANTOS, 1997). Como visto nos
trabalhos de Figueiredo e Limongi (1999) e Gomes (2013), esse padrdo se replicou em
anos seguintes a 1994. No periodo anterior a ditadura militar, ainda, os indices de coesdao
partidaria (no sentido de disciplina) eram inferiores; e os maiores indices de coesdo do

passado ndo chegaram a atingir o minimo encontrado no periodo pds-constituinte.
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A disciplina média dos partidos da base, de 1946 a 1964, ao votarem os projetos
do Executivo, segundo Santos (1997), foi inferior aquela encontrada no trabalho de
Figueiredo e Limongi para o periodo mais recente. A explicagcdo principal seria que a
agenda decisoria era compartilhada pelo presidente e pelos deputados, em contraste com
o dominio do Executivo no p6s-88 — os poderes de agenda, e ndo o sistema eleitoral ou
de governo, seriam os responsaveis pela diferenca na relacdo entre os Poderes nas duas
épocas. Além disso, para Santos, os projetos do Executivo, no periodo antigo, sofriam
alteracdes mais substanciais pela legislatura. Entre os poderes de agenda do Executivo no
periodo atual, em contraste com o periodo pré-ditadura, estariam: o dominio do
or¢amento; a facilidade de negociar com as liderangas (que controlam a pauta do plenério,
emendas e “encaminham” — orientam — os votos) de partidos mais fortes (SANTOS,
2002); maior iniciativa de legislacdo; o pedido de urgéncia para proposicdes; e a

faculdade de enviar medidas provisdrias (poder de decreto) (SANTOS, 1997).

3.2 EUA: Modelo De Presidencialismo e Forte Poder Legislativo

3.2.1 A Influéncia Restrita do Executivo no Processo Legislativo: Divisao de Poderes
e Governos Divididos entre Partidos

O pais que fundou o sistema de governo presidencialista possui peculiaridades em
seus mecanismos de separagdo de poderes que distanciam seu Congresso dos 6rgaos
legislativos de outros paises do continente. A relacdo de seus presidentes com o
Legislativo é um dos maiores contrastes, em termos comparativos. Barrett e Eshbaugh-
Soha (2007) observaram que pouco pode ser conquistado sem a constru¢do de maiorias
no Congresso estadunidense. Os mecanismos de se interromper uma legislacio em
producdo sdo indmeros e, apesar de uma lideranca presidencial ser necessaria para os
legisladores, a Constituicio nio garante, segundo o autor, muitas ferramentas de

interferéncia legislativa ao presidente, com a excecdo da poderosa ferramenta do veto.

Os presidentes estadunidenses, diferentemente dos outros chefes de executivo dos
paises deste estudo, ndo possuem a prerrogativa constitucional de iniciar o processo
legislativo, atuando diretamente apenas no final. Segundo Marshall e Prins (2007),
presidentes t€m recursos limitados e, por isso, devem escolher cuidadosamente itens de
agenda, proposi¢cdes e até votos especificos para exercer influéncia. Em estudo, Edwards

IIT e Barrett (2000) mostraram que mais de 60% das matérias legislativas patrocinadas
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pelo presidente eram aprovadas em alguma das Casas Legislativas, mas apenas 42% se

tornaram leis.

Para Shugart e Carey (1992), as criticas ao presidencialismo estdo corretas em
apontar que as dificuldades de presidentes na construcdo de suporte a sua agenda
legislativa podem afetar negativamente a governabilidade, se nenhum dos poderes
consegue exercer seu poder. Porém, para os autores, os Estados Unidos sdo evidéncia que
a construcdo de uma coalizdo pode ndo ser o mecanismo escolhido pelo Executivo para
coordenar o Congresso, que funcionou, na maior parte do periodo pos-guerra com
maiorias de oposicao (governos divididos). Por outro lado, para os autores, o Legislativo
— devido aos incentivos eleitorais ja comentados no primeiro capitulo — tende a delegar
poderes ao Executivo para este ser protagonista em politicas nacionais®®. Dessa forma, os
membros da maioria podem avangar em suas carreiras perseguindo objetivos de seus
eleitores e de chefes locais, enquanto um agente central, o presidente, pode ser
responsavel por politicas publicas, dentro de limites estabelecidos pelo préprio
Congresso, que nao estaria abrindo mao de suas prerrogativas. Presidentes, segundo Moe
e Caldwell (1994), por causa do eleitorado nacional, pensam mais sobre politicas amplas

e resistem mais a apelos de grupos menores.

Segundo Peterson e Greene (1994), outro fator que afeta o apoio ao presidente é
a lealdade de politicos ao seu partido. Esta aumenta se o congressista for eleito por uma
pequena margem, pois serd mais dependente do apoio partidario para a reeleicdo,
tendendo a seguir a orienta¢do partidaria, seja este partido o do presidente ou da oposicao.
A House, antes conhecida como uma Casa mais partidaria, parece compartilhar essa
caracteristica recentemente com o Senado, conforme os autores. Enquanto membros mais
independentes podem ser mais dificeis para barganhar por apoio, por parte do presidente,
este conflito entre ramos do Poder parece estar diminuindo. Para eles, essa mudanca deve-
se ao fato de que os estados parecem estar ficando mais homogéneos, reduzindo o conflito
distributivo potencial. Isto aumenta a importancia do fator partido, dai a necessidade de

o governo obter maioria no Congresso. Porque os Estados Unidos possuem um sistema

38 Eleitores de congressistas estariam mais preocupados com efeitos locais de politicas nacionais — politica
externa, de forma geral, gera menos conflito, devido ao baixo efeito distributivo —, por isso, se uma politica
deste tipo ndo afeta diferencialmente distritos no pais, ¢ mais facil de o presidente obter apoio do Congresso
(PETERSON; GREENE, 1993).
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de separacdo dos poderes, para Owen e Loomis, é mais facil se observar flutuacdes na
relacdo entre Congresso e presidente do que o observado em paises parlamentaristas

(OWENS; LOOMIS, 2007).

O poder institucional principal conferido ao presidente, € sua arma principal
perante o Legislativo, € o veto, por demandar uma supermaioria de dois ter¢os para ser
derrubado. Muitas vezes, a simples ameaca de vetar um dispositivo ou proposi¢ao pode

servir como poder de barganha entre presidente e seus opositores (CONLEY, 2007).

Além do poder de veto do presidente, existe uma caracteristica impar no sistema
de separacdo de poderes bipartidario estadunidense: a possibilidade de um partido
conquistar o Executivo, enquanto o outro obtém uma maioria no Legislativo. Para Laver
e Shepsle (1996), governos divididos nos EUA sao anidlogos a governos minoritarios nas
democracias da Europa Ocidental, pois, em ambos 0s casos, a oposi¢do controla uma
maioria de assentos na legislatura. Uma das ferramentas que pode ser utilizada pelo
presidente para contornar um possivel status minoritario no Congresso € a utilizacdo do
apoio do publico; entretanto, uma baixa popularidade pode tornar necessario um maior
uso de vetos e estes aumentariam em periodos de governos divididos (ROHDE; SIMON,

1985).

A eleicdo de 1992, que colocou os Democratas no poder tanto no Executivo como
no Legislativo, pode ser vista, na verdade, como uma excecao em um padrdo de governos
divididos (LAVER; SHEPSLE, 1996). Estes governos, que parecem ser a regra,
ocorreram em 14 legislaturas, de um total de 23, no periodo 1947-1992%* (EDWARDS
III; BARRETT; PEAKE, 1997). O fato de o possivel impasse (deadlock) dessa situagao
nunca ter resultado em uma quebra de regime nos Estados Unidos mostra que, além das
institui¢des serem fortes, os partidos sdo fluidos o suficiente para repartir o poder e
dividirem recursos entre seus membros — mesmo que existam criticas quanto a for¢a dos

partidos e a descentralizagdo do processo decisorio.

Por mais que governos divididos tornem mais dificil o sucesso na passagem de
legislacao importante (“substancial”) — com uma reducdo de 45% na aprovacgdo destas
(EDWARDS III; BARRETT; PEAKE, 1997) —, ndo parece haver efeito significativo —

mesmo que os governos estejam divididos tanto entre presidéncia e Legislativo, quanto

3 Ocorreram posteriormente também nas administra¢des de Clinton, Bush (filho) e Obama.
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entre House e Senado — na taxa de sucesso das votacdes dos partidos, se comparado a
periodos onde o partido majoritario controla o congresso e a presidéncia (COX;
MCCUBBINS, 2002). E ainda, como defendem Edwards III, Barrett e Peake (1997), o
presidente estadunidense nao tem reduzida a probabilidade de aprovar as proposi¢des que
apoia, conclusdo semelhante aquela de Mayhew (1991 apud EDWARDS III; BARRETT;
PEAKE, 1997). Portanto, pode-se afirmar que ndo ha uma tendéncia ao impasse, pois
ambos os partidos apresentam niveis similares de suporte a presidentes do outro partido.
O que o presidente precisa fazer para obter sucesso em politicas importantes, segundo
Edwards III, Barrett e Peake, é construir um amplo apoio bipartidario, a exemplo do ato
da Seguridade Social (1935), da votacao dos Direitos Civis (1964), do ato do Direito ao
Voto (1965), da legislacdo sobre poluicao (1970) e da reforma tributaria de 1986.

No caso de governos unificados, entretanto, o presidente atuaria como uma
espécie de lider nacional do partido (em oposi¢do a um papel apenas de lider da nacao),
o que nao tende a ocorrer em governos divididos, onde o protagonismo do presidente da

House (speaker) pode ser maior (ALDRICH; ROHDE, 2000).

3.2.2 Papel do Partido Majoritario e Das Comissoes na Definicao da Agenda
Legislativa e Formacao de Coalizoes Legislativas nas Votacoes

Em todas as Legislaturas, alguns membros possuem prerrogativas especiais (como
os lideres no Brasil). Diermeier e Feddersen (1998), ao comparar sistemas presidenciais
e parlamentares, afirmam que o presidente da House (speaker) e outros lideres partidarios,
juntamente aos presidentes das comissdes, possuem controle consideravel da agenda,
utilizando-se do controle da tramitac¢do de proposi¢des, de regras de defini¢io de votacdes
das proposicdes no plenario (closed rules) e do direito de oferecer contraemendas. Esses
poderes de agenda seriam semelhantes aqueles que membros do gabinete (ou seja, do

Poder Executivo) possuem em regimes parlamentaristas.

Entre os poderes de agenda do partido majoritario na House estdo: (1) sele¢ao de
todos os lideres institucionais, como o speaker, e os presidentes de comissdes e
subcomissdes; (2) uma supermaioria na comissdo de regras (Rules Committe); (3)
controle da indicacdo de membros as comissdes; (4) cota desproporcionalmente maior de
recursos legislativos e de pessoal; (5) e, por causa de todos esses pontos, controle da

agenda do plendrio (COX; MCCUBBINS, 2002). A agenda legislativa nos Estados
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Unidos é, para Cox e McCubbins, definida principalmente pelo partido majoritario, sendo
que, de 5.628 proposi¢oes examinadas no Congresso no periodo de 1877 a 1986, a maioria
foi derrotada apenas em quatro casos, nos quais as proposi¢oes a serem enviadas para a
andlise do plenério faziam parte da agenda da minoria. Estas proposi¢des, entretanto, nao
prosperaram — duas foram derrotadas no Senado, uma foi revertida, e a outra nao chegou

a ser analisada no plenério.

O controle da agenda legislativa pela maioria parece, para alguns, se aproximar
ao que ocorre no Reino Unido, com a tradicional divisdo entre Democratas do sul e do
norte (COX, 2001). Em relacdo a aprovagao de proposicdes dessa agenda, entretanto, as
taxas de sucesso diferem, segundo Cox: no Reino Unido, variam de 95% a 100%; nos

EUA, esse sucesso varia de 75% a 80%.

O partido majoritario, segundo Cox e McCubbins (1993), domina a agenda do
legislativo — em uma espécie de cartel — com duas estratégias: dando a seus membros
maior poder para vetar iniciativas legislativas da minoria e dando a seus membros maior
poder para enviar proposi¢des legislativas ao plenario (a exemplo do poder conferido aos
presidentes das comissdes). Outra forma de garantir o poder de agenda do partido
majoritario é deslocar membros leais para comissdes mais importantes para a agenda,
deixando a ‘“‘autosselecao” de membros apenas para as demais comissdes (ALDRICH;

ROHDE, 2000).

E importante observar que a visdo do dominio da agenda pelo partido majoritario
nio é compartilhada por todos os tedricos, em especial aqueles que defendem a
perspectiva distributiva da Teoria da Escolha Racional*’. Os que defendem que as
comissdes sdo as que realmente determinam a agenda legislativa argumentam, por
exemplo, que o presidente (speaker), mesmo sendo do partido majoritario, possui poucos
dos elementos criticos do poder de agenda, dependendo extensivamente de seu poder de
persuasdo; diferentemente de primeiros-ministros britanicos, que contam com posi¢ao
privilegiada em relac@o a seus ministros € a legislatura, e com sistemas de comissdes sem
poderes de veto (SHEPSLE; WEINGAST, 1987) que assegurem certa independéncia a
seus membros. Todas as abordagens tedricas explicativas (sejam partidarias ou

distributivas), no caso dos Estados Unidos, ndo s6 focam no trabalho das comissdes, mas

40 Ha ainda a perspectiva informacional (KREHBIEL, 1991), que considera as comissdes como repositorios
de informagdes e expertise que orientam as votacdes do plenario, sendo esta a raiz de sua forca no
Congresso. Entretanto, a discussao dessa perspectiva nio esta abrangida no escopo deste trabalho.



101

assumem que a institucionalizacdo é, em parte, uma troca de direitos para assegurar
ganhos de cooperacdo no Legislativo (SHEPSLE; WEINGAST, 1994). Contudo, hd um
consenso de que nenhuma dessas abordagens explica de maneira completa a complexa

relac@o entre os membros do Legislativo, seu eleitorado e seus partidos.

Os estudos sobre disciplina trazem importantes achados sobre a relagdo entre
membros dos partidos, suas liderangas e o papel da oposicao nas votagdes — ou seja, de
que forma se organizam as maiorias. Na andlise de votacdes nominais de plenério (roll-
call votes) na House durante o periodo 1949-1970, observou-se uma diferenca no
comportamento dos membros dos dois partidos estadunidenses em congressos com
maioria de democratas: a maioria democrata manteve taxas de defeccdo de seus membros
em niveis que variavam desde 10,4 % até 21,9% por legislatura, diminuindo apenas
ligeiramente a taxa quando possuia mais membros no Congresso (variou de 53% a 68%
da composigao total); j4 os republicanos, oposi¢ao, votaram contra a orientagao do partido
de 15,0% a 30,2% em cada legislatura, aumentando a coesao significativamente nos casos
em que a maioria dos democratas estava acima de 60% da composi¢ao total (HINCKLEY,
1972). As maiorias, conforme o estudo das votacdes nominais, tendiam a ser mais
bipartidarias quanto menor fosse a composi¢ao do partido majoritario, o qual, apesar de
manter niveis de coesdo com menor variagdo no periodo, necessitaria de barganhar com

o partido de oposi¢ao.

Os dados do trabalho de Hinckley ainda mostram que as maiorias construidas na
House naquele periodo ultrapassavam a propor¢do das coalizdes majoritarias minimas
(variavam de 56% a 64%, em média, por legislatura). Segundo a autora, os partidos
majoritarios precisam agregar todo o suporte necessario para garantir a votagao de suas
proposi¢des, o que envolve negociar com o partido minoritirio quando sua maioria é

menos significativa.

Nos anos 1930 até a década de 1970 houve uma reducdo na disciplina partidaria.
O voto conforme a orientacdo do partido (votacdes nominais) variou entre 73,1%, 60,3%,
65,5%, 62,1% e 57%, respectivamente, por década do periodo. Cox e McCubbins (1991;
1993) assinalam que se deve distinguir entre os chamados votos “abertos” e as votagdes
nas quais o lider (whip) manifesta a posicdo do partido, caso queira-se comparar, por

exemplo, os EUA e o Reino Unido.
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E comum, para os autores, que lideres dos partidos se abstenham de manifestar
seu voto caso o partido esteja ameacado com uma derrota. Outra explicacdo para a
abstenc¢do € que, nestes casos, o lider do partido no plenério e o lider (whip) podem estar
em lados opostos. Portanto, o efeito esperado nestas situacdes nao seria a reducdo da
coesdo do partido na definicdo da agenda, mas a reducdo do tamanho da agenda. De fato,
a agenda do partido majoritario diminuiu de um total de, aproximadamente, 65% das
votagdes no inicio da década de 1930; a 45%, aproximadamente, no final da década de

1970 (COX; MCCUBBINS, 1991; 1993; 2002).

Ja quanto aos republicanos, a reducdo da disciplina em vota¢des constantes da
agenda do partido, no periodo 1930-1970 € mais constante e linear, diferentemente do
ocorrido com os democratas, que sO tiveram um declinio significativo durante o
movimento dos direitos civis € da guerra do Vietnd, recuperando substancialmente a
coesdo na década de 1980, segundo os autores. Nesse periodo, Cox e McCubbins (2002),
contrariando o “senso comum” de que uma coalizdo conservadora (formada entre
Democratas do sul e Republicanos) controlava a House, em detrimento do partido
majoritario (que era Democrata, a maior parte do tempo); ndo encontraram nenhuma
proposi¢cao que tenha saido de alguma comissdao com as assinaturas coincidentes com
membros da coalizdo conservadora. Esta coalizdo teria atuado principalmente no estagio
de emendamento das proposicdes, € ndo em votos do plenario (passage votes). No
plenario, a coalizdo conservadora se op0s a uma maioria Democrata em 8,3% dos votos,
derrubando a maioria em apenas 1,5% dos votos, no periodo 1955-1986 (COX;

MCCUBBINS, 2002).

Ainda, em relagao a liderancga do partido majoritario, no periodo de 1933 a 1946,
o partido majoritario venceu em 75% das votacdes nominais; sendo esse percentual de
77%., no periodo de 1947 a 1964; 74%, no periodo de 1965 a 1978; e 81%, no periodo de
1979 a 1988 (COX; MCCUBBINS, 1991). Nos votos de partidos, como se v€, nao houve
uma reducdo na disciplina partidaria ao longo do periodo, mas uma reducio da agenda
dos partidos pode ser evidéncia de que mais matérias foram votadas em maiorias
construidas pelos dois partidos. Os nimeros de reducdo na coesdo, que incluem todas as
votagdes nominais (inclusive os votos “abertos”), evidenciam isso. Como os proprios
autores, que defendem uma abordagem partidaria, reconhecem, os lideres preferem nao
manifestar suas posi¢des quando o risco da derrota € iminente. Esse achado é compativel

com a teoria do “governo condicional”, na qual o partido majoritario, por meio de sua
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lideranga, s6 agird em assuntos relevantes para o partido, e se essa acdo for ferramenta
necessaria (ou suficiente) para vencer ou facilitar a vitoria em determinado assunto — se
os lideres do partido majoritario desejam influenciar o resultado de uma politica, devem
obter suporte ao menor custo possivel, o que, “sob algumas circunstancias, (...) pode ser

de membros do proprio partido” (ALDRICH; ROHDE, 2000, grifo nosso).

O periodo coberto pelo trabalho de Hinkley (1972) e Cox e McCubbins (1991),
principalmente no pOs-guerra, é conhecido por alguns autores como “governo das
comissoes” (committe government), pois hd um grande consenso em que tanto a agenda,
quanto o teor das votacdes na House, eram definidos nas comissdes, sendo o partido
majoritario, na maior parte do periodo, o Democrata (com excecao de 1947-1949 e 1955-
1957). Segundo defensores da perspectiva partidiaria (COX; MCCUBBINS, 1993),
existem explicacOes comuns para o fato de que as decisdes das comissdes eram, nessa
época, dificilmente revertidas no plenério, envolvendo nog¢des de reciprocidade,
especializacdo e expertise. Reciprocidade se referiria a deferéncia de membros de
comissoes distintas as proposi¢des dos colegas na expectativa de que todos respeitassem
sua jurisdi¢do (logrolling). Os deputados se especializariam em determinadas &areas
tematicas (comissodes), o que tornariam os membros de comissdes mais informados para
a tomada de decisdo que os demais, e isso também levaria os outros membros do plenério
a respeitarem essas decisdes. Esse padrio teria sido quebrado, segundo os autores, na
década de 1980. Por sua vez, Aldrich e Rohde (2000) indicam que os partidos mudaram
suas regras e suas praticas visando um maior controle da legislatura pelo partido
majoritario, desviando os resultados das votacdes para a preferéncia deste, em detrimento

do legislador médio.

O antigo consenso sobre o governo das comissdes, de acordo com Shepsle e
Weingast (1987), expoentes da perspectiva distributiva, envolve alguns fatos sobre a
natureza das comissdes nos Estados Unidos: sdo “gatekeepers” de suas jurisdi¢des; sao
repositorios de expertise em politicas; sdo incubadores de politicas; possuem controles
desproporcionais de agenda em sua jurisdicao; e deferem politicas de outras comissdes —
o tratamento € reciproco. Para estes autores, entretanto, existem diversos grupos com
poderes de veto, como: o plenério, que pode derrubar proposi¢des de comissdes (ja que
todas as proposi¢des sao votadas em plendrio); o presidente (speaker), que pode controlar
o debate de forma desfavoravel a comissao; os senadores, com poderes de obstrucdo; e a

Comissao de Regras (Rules Comitte), que pode se recusar a determinar regras de votagdo
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favordveis a outra comissdo*'. O que daria poder real as comissdes seria a possibilidade
de vetar alteracdes apds a votacdo no plendrio (ex-post veto) por meio da comissdo de
conferéncia, uma comissdo de composi¢do bicameral, j4 que seus membros sdo
tipicamente pertencentes as comissdes que analisaram a proposi¢ao. As comissdes, nesse

sentido, competiriam com os partidos na distribuicdo de recursos para seus membros.

Diferentemente de outros paises deste estudo, a formagdo de maiorias na ciAmara
baixa estadunidense ocorre, como visto, principalmente no dmbito das comissdes, € 0
poder concentrado nestas, em detrimento do plenario, € a base para o particularismo das
politicas no Congresso (abordagem distributiva). Para Cox e McCubbins (1993), esse tipo
de conclusao levou a diversos autores considerarem os partidos como fracos e com
influéncia mais restrita ao plenério, e, para estes, mesmo a capacidade dos partidos em
construir maiorias 14 estaria comprometida. Entretanto, os dois defendem que a baixa
autoridade do partido, inclusive em relacdo a indicagdo dos presidentes de comissio,
derivou mais de uma divisdo interna do partido majoritario (entre sul e norte nos
Democratas), do que de uma suposta autonomia das comissdes. Segundo os autores, o
padrdo de declinio nos votos partidarios até a década de 1970 foi revertido na década
seguinte, 0 que marcaria uma transi¢ao do “governo das comissdes” para o “governo dos

partidos”.

Outros autores, posteriormente, também destacaram um fortalecimento dos
partidos nos Estados Unidos, em relacdo ao periodo mais recente. No final da década de
1970, segundo Owen e Loomis, uma maioria de republicanos se opds a uma maioria de
democratas em dois de cada cinco votos, sendo que, no inicio dos anos 1990, entretanto,
quase dois ter¢os dos votos ja eram partidarios. Esse fato parece decorrer do aumento dos
poderes do presidente da House (speaker), garantindo que as agendas do plenario e das
comissdes, bem como as decisdes do plenério, refletissem melhor as prioridades do
partido majoritdrio — um exemplo disto € o poder de exclusividade do speaker em
reconhecer mocdes para suspender procedimentos (AMORIM NETO; COX;
MCCUBBINS, 2003), o que facilita que algumas proposi¢des tramitem mais depressa.
Como os partidos se tornaram mais coesos € polarizados, fortaleceram as prerrogativas

de seus lideres centrais, inclusive reduzindo o poder de membros mais experientes nas

4L A exemplo da closed rule, que obriga o plenério a aprovar todo o pacote de politicas das comissdes ou
rejeitar toda a proposi¢ao.
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comissdes (com fortes poderes de agenda), especialmente na atual era de maioria

republicana no Congresso (OWENS; LOOMIS, 2007).

Uma indicacdo da forca dos partidos, em dados retirados da amostra de oito
congressos no periodo de 1955 a 1985, € a alta disciplina de votag@o dentro das comissoes.
Cox e McCubbins (1993) observaram que mais de 99% dos Democratas, em média,
apoiaram as proposicdes aprovadas dentro das comissdes, quando o partido foi
majoritario. Além disso, s6 houve votos contra o partido em 4.4% das vezes, no caso de

democratas, e 10,2%, no caso dos republicanos.

Esses numeros, entretanto, nao invalidam necessariamente uma Vvisio mais
distributiva do Congresso: o fato de haver pouquissimos desvios pode significar ndo sé a
centralizacdo da decis@o nos partidos, mas também o fato de que os membros da comissao
podem ter inserido suas politicas particularistas nas proposi¢des, o que daria motivos para
apoiar sua aprovagdo. Como Cox e McCubbins (1993) também reconhecem, existem
diversas politicas que sdo votadas de forma unanime entre os partidos, o que denota uma
concordancia (ou, possivelmente, negociacao) que vai além da esfera interna do partido
majoritario. As votacdes dessas politicas, entretanto, ndo sao incluidas tipicamente em
andlises de disciplina, por ndo serem, em regra, votacdes nominais (roll-call voting).
Ademais, para Shepsle e Weingast (1994), um modelo puramente partidario € incompleto,
pois s6 mostra parte da explicacdo, conforme ilustrado a seguir:

Em um mundo onde as preferéncias do legislador diferem
substancialmente, partidos podem nao apenas organizar comissdes com
fortes poderes, mas também ajuda-las a formar coalizdes para sustentar
a legislacdo e manter aquele acordo intacto no plenario. Se membros da
legislatura (que s3o também membros dos partidos) preferem
comissdes com poderes fortes e independentes, entdo partidos, como

agentes de seus membros, devem suprir esse tipo de comissiao
(SHEPSLE; WEINGAST, 1994, p. 173, tradu¢@o nossa).

Interessantemente, Weingast e Marshall relatam que comissodes fortes e partidos
fortes, ao longo da histéria do Congresso, atuaram como substitutos no papel de
mecanismos de definicdo de trocas legislativas. Quando os partidos eram mais fortes, na
virada do Século XX, era comum estes violarem principios como o seniority. Em
contraposi¢cdo —em relacdo ao periodo do “governo das comissdes” —, segundo os autores,
“virtualmente todas as mudangas institucionais durante esse século que fizeram os

direitos das comissdes mais fortes vieram a expensa dos partidos e da lideranca

centralizada” (WEINGAST; MARSHALL, 1988, p. 159, tradu¢do nossa). Segundo
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Konig e Braiininger (1996), ainda, uma estratégia de governo de partido nos Estados
Unidos, como ocorre na Alemanha (ou no Reino Unido), é impedida pelo baixo grau de

coesdo organizacional tipica dos partidos estadunidenses.

3.3 Alemanha: Coalizées Bipartidarias Assimétricas e Consenso entre
Oposicao e Situacao

3.3.1 Perfil dos Principais Partidos politicos no Bundestig e Padroes de Formacao
de Governo desde o Pés-Guerra

O sistema partidario Alemao, desde o periodo pds-Segunda Guerra Mundial, foi
sempre dominado, principalmente, por dois grandes partidos: os Cristdao-Democratas
(CDU/CSU) e os Socialdemocratas (SPD). Estes tipicamente necessitam da formacao de
coalizdes para obterem maioria no Parlamento, havendo um tnico caso no qual o CDU
obteve mais da metade dos assentos da Casa, em 1957 (MARTIN; VANBERG, 2004).
Ainda assim, governou junto ao pequeno Partido Alemdo (DP), extinto em 1960, com
varios membros unindo-se a CDU/CSU, formando um governo unipartidario por um

breve periodo (LEES, 2001).

Shugart e Carey (1992) argumentam que, se o dilema do sistema britanico € a
significativa diminui¢do da representacdo local, o dilema de sistemas parlamentares
multipartidarios € que — apesar de serem mais representativos dos interesses de setores,
classes e outros segmentos da sociedade, gracas ao sistema eleitoral de representacdo
proporcional — a durabilidade dos gabinetes tende a ser menor, pois a confianga nestes
deve conciliar interesses de diversos partidos. No caso da Alemanha, entretanto, a
estabilidade do gabinete parece bem maior, se comparada a outros paises com

componente proporcional.

Observa-se que, nas trés primeiras legislaturas do parlamento, havia mais de trés
partidos com representacdo no Bundestdg, a camara baixa alema: 10 partidos em 1949 a
1953, e cinco partidos em 1953-1956 e em 1957-1960 — importante lembrar que, destes,
um partido foi expressamente banido em 1956: o Partido Comunista Alemao (LAVER;
SCHOFIELD, 1990). A partir de 1961, a legislatura assumiu a forma tri-partidaria — com
o CDU/CSU, o SPD e os Liberais (FDP) —, que duraria até 1983, com a emergéncia dos
Verdes (Griine). Segundo Burkett (1975, p. 98, tradug¢do nossa), a eleicao de 1957 foi
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“um divisor de aguas (...), com o estabelecimento do CDU/CSU como o partido
governante ‘natural’ na Republica, e o rompimento definitivo com a sindrome

multipartidaria do passado da Alemanha”.

O CDU e o CSU, seu brago no estado da Bavaria — ha um acordo entre os dois
partidos para evitar a competicao interpartidaria e esse acordo s6 foi desfeito uma vez,
por um curto espacgo de tempo (LAVER; SCHOFIELD, 1990) —, representam um partido
de centro-direita no espectro politico. Alguns autores, como lembram Laver e Schofield,

chegam a trata-los como dois partidos separados (BURKETT, 1975).

Para os antigos lideres do CDU, segundo Burkett (1975) — como ocorre para o
Partido Conservador no Reino Unido — atingir o poder, para o CDU, era mais importante
que enfatizar a “mera ideologia”, e essa postura foi essencial para seu sucesso nos
primeiros anos da Republica Federal. Este periodo terminou por moldar o sistema de
governo alemdo. Em termos organizacionais, o CDU era, nas décadas de 1950 e de 1960,
uma “associacao fluida direcionada para promover o Chanceller” (SCHMIDT, 2008). Na
década de 1970, entretanto, o partido passou por uma transformacao, se tornando um

partido mais organizado e de forte apelo popular.

Ja o SPD, o outro grande partido alemao, é considerado mais progressista. Os dois
maiores partidos alemdes podem ser considerados hoje como partidos ‘“‘catch-all”
(Volkspartei), com estruturas internas complexas e descentralizadas, caracterizados
também por possuirem diversas fac¢des internas (BRAUNINGER; DEBUS, 2005). Além
disso, o SPD j4 foi um partido de ideologia mais forte, e sé se tornou efetivamente um
Volkspartei a partir de 1959, 10 anos depois do inicio da republica do pés-guerra
(BURKETT, 1975), gerando um equilibrio centrista no espectro politico na Alemanha
semelhante ao que acontece na ocorréncia de sistemas eleitorais majoritarios, como nos
EUA e Reino Unido. Interessantemente, o Partido Trabalhista britanico, originalmente
um partido de massas, tornou-se também um partido “catch-all’, acomodando
preferéncias do publico (BEVAN; JOHN; JENNINGS, 2011), da mesma forma. A
guinada do SPD ao centro foi fundamental para que este atingisse o governo, finalmente,
apés entrar em uma ‘“‘grande coalizdo” supermajoritdria com seu principal rival, o

CDU/CSU, em 1965.

Os Socialdemocratas (SPD), apesar de estarem em um extremo oposto dos

Liberais (FDP) na dimensdo politica socioecondmica (intervencdo x livre mercado), a
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mais importante no sistema partidario alemao, mantiveram, com este, uma coalizdo
duradoura no periodo de 1969 a 1982, mesmo sendo o outro grande partido, CDU/CSU,
pertencente a uma posicdo mediana na dimensdo — ou seja, mais proxima. Isso ocorreu
porque na dimensdo social (valores), a segunda maior dimensdo politica no pais, os
Socialdemocratas e os Liberais mantém uma posicdo progressista, oposta a politica mais
conservadora dos Democratas-Cristdos*> (BRAUNINGER; DEBUS, 2005; SCHMIDT,
2008).

Interessantemente, a existéncia de fac¢des intrapartidarias no SPD — e o conflito
entre faccoes de esquerda e o establishment, mais conservador e pragmatico — foi uma
das causas do desgaste posterior entre SPD e FDP que culminou com a quebra da coalizao
entre os partidos em 1983 e prejudicou uma possivel alianca nos anos seguintes*
(LAVER; SCHOFIELD, 1990). Portanto, em um ambiente de alta disciplina partidaria, o
ponto de conflito pode ser transferido para a arena intrapartidéria, trazendo importantes
consequéncias para o comportamento do partido na arena legislativa e na formacao de
coalizdes, inclusive determinando a escolha de parceiros. O proprio FDP, um partido
menor e mais centralizado, sustentou-se com conflitos entre duas alas do partido, o que

resultou em cinco trocas de lideranga no periodo de 1949-1960 (BURKETT, 1975).

O surgimento dos Verdes no Bundestdg, no periodo p6s-1983, partido de atuagdo
mais concentrada na area ambiental — segundo Schmidt (2008), € um partido formado por
grupos descentralizados e tendéncias faccionais —, modificou o cenério politico, uma vez
que seria entdo possivel a formagdo de uma coalizio majoritiria que excluisse os Liberais
(FDP). Esse fato s6 havia ocorrido em 1957 (quando havia também mais de trés partidos
na camara baixa) e em 1965, quando formou-se a “grande coalizdo” supermajoritaria
entre CDU/CSU e SPD que compreendia mais de 90% dos assentos no Bundestdg. Apesar
de ser um partido com menos expressao numérica, antes de 1983 o FDP contava com uma
posicdo extremamente privilegiada, pois ambos os partidos grandes dependiam deste para

formar coalizGes majoritarias, o que sempre ocorreu na Alemanha; e, consequentemente,

42 Além disso, cabe lembrar que o rompimento do FDP com o CDU/CSU - sobre questdes de balanco
orcamentério — que levou o SPD a ser um parceiro preferencial para CDU/CSU no governo seguinte (a
grande coalizio, a partir de 1965), como j4 comentado, pode ter levado também a posterior parceria de mais
de 10 anos do SPD e FDP.

43 Além disso, desde a perda de membros de sua facgdo esquerdista, em 1982, o FDP passou a preferir
formar novamente coalizdes com o CDU/CSU (DEBUS, 2009), apesar do rompimento prévio, também
contribuindo para o fim da parceria com o SPD.
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este partido escolhia qual dos grandes formaria o governo* — de 1965 a 1969, manteve-
se aliado ao CDU/CSU; posteriormente, juntou-se ao SPD; e, por fim, voltou a parceria

com o primeiro em 1983.

Além disso, o FDP era o partido que possuia, alternadamente com o CDU/CSU,
posicdo que representava o legislador médio até a década de 1990, e desde a década de
1960 até entdo, o Gnico governo que nao incluiu o partido que representava o legislador
médio foi a supracitada “grande coalizdo” de 1965 (LAVER; SCHOFIELD, 1990),
formada apo6s o ja mencionado desentendimento entre CDU/CSU e FDP. Muitas vezes,
os Liberais formaram coalizdes com o partido que era o segundo mais votado (como em
1969, 1976 e 1980 — no caso, com o SPD). De fato, as coalizées formadas com este partido
nos anos anteriores foram, em varias ocasides, do tipo majoritaria minima. Pequenos
partidos “pivotais” — como foi o FDP — podem obter vantagens desproporcionais ao seu
tamanho na barganha da coalizdo, a exemplo de um nimero maior de ministérios

(BROWNE; FRANKLIN, 1973).

A perda do status numérico privilegiado do FDP em 1983 (além da perda de sua
centralidade, como representante do legislador médio) ndo prejudicou sua presenca em
coalizdes de governo até 1998, mesmo porque, até o final da década de 1980, nenhum
partido tinha intencdo de formar coalizdes com os Verdes, que preferiam permanecer na
oposicdo. Entretanto, os Liberais perderam grande parte de seu poder de barganha, que
era significativo, pois, mesmo com o fraco desempenho eleitoral, os grandes partidos
eram obrigados a negociar com ele quase sempre, de forma a pertencerem ao governo

(LEES, 2010).

Com a mudanc¢a numérica para quatro partidos, o CDU/CSU, maior beneficiado,
foi capaz de dominar o governo no periodo 1983-1998, pois era o tnico partido que
conseguiria uma maioria absoluta coalizando-se com apenas um parceiro. O SPD, para
obter maioria, necessitaria de formar uma coalizdo com dois partidos, os Verdes e o FDP

(KONIG; BRAUNINGER, 1996; LAVER; SHEPSLE, 1996).

Para Warwick (1996), um governo de coalizdo pode ser formado tanto com
poucos parceiros quanto com parceiros de tamanho pequeno, o que ofereceria vantagens

ao formateur, pois partidos menores tém influéncia limitada nas politicas. Posteriormente,

4 O FDP era conhecido como kingmaker.
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este autor também afirmou que os partidos maiores podem preferir inclusive negar a
parceria com um parceiro mais proximo, em termos de ideologia, se o custo em coalizar

com um parceiro pequeno, € mais distante, for menor (WARWICK, 1998).

De fato, todas as coalizdes formadas na Alemanha pds-guerra, a partir de 1961 —
ap6s o governo unipartidario da CDU/CSU do Chanceler Konrad Adenauer —, foram
formadas por dois partidos (LEES, 2001), e de tamanhos bastante distintos — um grande

€ um pequeno —, com exce¢do das “grandes coalizdes” entre SPD e CDU/CSU.

A partir de 1990, um novo partido entrou no parlamento: o PDS, partido de
esquerda oriundo da extinta Alemanha Oriental, aumentando o nimero de partidos com
representacio no Bundestdg, novamente, para cinco, situacao que permaneceu inalterada
até a 17* Legislatura (2009-2013). Desde 2005, o PDS se fundiu com o WASG - a
alternativa eleitoral (Wahlalternative Arbeit und Soziale Gerechtigkeit) —, formando um
novo partido, denominado, em 2007, como A Esquerda (Die Link), agregando também
alguns dissidentes do SPD (DEBUS, 2009). A Esquerda, que iniciou sua presen¢a com
cerca de 2,5% da composi¢ao da camara, possui cerca de 10% na 18* Legislatura alema,
assim como os Verdes. Nas eleicdoes de 2005 para a 16* Legislatura, a Esquerda, que
conseguiu 8,9% dos votos, preveniu que uma maioria fosse formada, tanto por CDU/CSU
com FDP — coalizdo que governou da 10* a 13* Legislaturas —, quanto por SPD e Verdes
— coalizdo que governou as duas legislaturas seguintes, a 14* e a 15* (sob a tutela do
Chanceler Gerhard Schroder). Nestes dois ultimos periodos, o SPD havia conseguido
recuperar sua forca, tornando-se o partido que representava o legislador médio, devido a
uma mudanga do espectro politico partidario em direcdo a esquerda (LEES, 2001). A
alternativa escolhida pelos grandes partidos apés estas eleicdes foi a formacao de uma
nova “grande coalizdo” entre CDU/CSU e SPD, com aproximadamente 73% da

composi¢do do Bundestdig, ou seja, uma supercoalizio.

As elei¢des de 2005, ainda, segundo Schmidt (2008), marcaram o papel do
CDU/CSU como o maior partido alemio — média*® de 43,2% de votos no periodo 1949-
2005, contra 37,4% do SPD, segundo maior partido em 15 das 18 elei¢des até hoje. Com
uma pequena maioria — 35,2% de votos na elei¢do de 2005, contra 34,2% do SPD - o

primeiro partido controlou a “grande coalizao” dos dois partidos na 16* Legislatura.

45 Referéncia no voto das listas do partido, ndo o voto distrital.
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Uma coalizdo com supermaiorias ja havia sido formada, como visto, em outros
dois periodos: durante a 2° (multipartidaria) e a 5* (bipartidaria) Legislaturas. Uma
explicacdo para a ocorréncia dessas coalizdes € que um governo supermajoritirio
promove uma zona de conforto para a administracdo de coalizdes em periodos de
instabilidade politica, o que explicaria essas duas ocorréncias (LEES, 2001). Além disso,
como sera visto adiante, o bicameralismo alemao gera um componente consensual entre
os partidos, que faz com que a Alemanha receba o apelido de “Estado da Grande
Coalizao” (Grand Coalition State), fazendo com que a oposi¢ao, diferentemente do que
ocorre no Reino Unido, possua importante papel na defini¢do de politicas, em muitos

Ccasos.

Em termos nominais, a distribuicao dos pesos dos partidos na Alemanha se alterou
ao longo do tempo, o que ficou evidente nas elei¢des de 2009 para a 17* Legislatura. Os
partidos pequenos (FDP, Verdes e Esquerda) conseguiram mais assentos, ocupando mais
de 38% da composi¢do da camara, enquanto CDU/CSU e SPD no periodo 1961-1987
possuiam 80% ou mais de assentos em todas as oito elei¢cdes que ocorreram. Entretanto,
o surgimento, primeiramente, dos Verdes, e, posteriormente, do PDS; modificou o
sistema partidario, no sentido em que nenhum partido pequeno gozou da mesma
vantagem que o FDP possuia. Paradoxalmente, para alguns autores, a perda numérica dos
grandes veio acompanhada do fortalecimento de seu poder de barganha, além da
existéncia, para estes, de mais opcdes de parcerias que favoreceram ganhos em
proximidade ideoldgica das coalizdes (LEES, 2010). O FDP, que possuia 93 deputados
na 17* Legislatura, cerca de 15% da composicdo da camara, pela primeira vez nao
conseguiu romper a barreira eleitoral e ficou de fora da 18* Legislatura no Bundestdg apds
as eleicoes de 2013, que deu origem a mais uma “grande coalizdo” entre CDU/CSU e

SPD sob a lideranca da Chanceler Angela Merkel.

Por fim, cabe observar que o padrao de governos de coalizdo na Alemanha,
segundo dados de Schmidt (2008), € de governos com maioria superior a0 minimo — nada
comparado as supermaiorias nominais brasileiras, entretanto, exceto nas grandes
coalizdes. Houve coalizdes majoritarias minimas em alguns periodos (1969-1972; 1976-
1982; 1987-1991; e 1998-2002) e um curto periodo de governo minoritario unipartidario
(1960-1961). Os governos foram formados com a associa¢do de dois partidos, em regra.
Apesar de serem poucas as grandes coalizdes entre os dois maiores partidos no governo

federal, em nivel estadual, estas foram bastante comuns. As coalizées formadas na
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Alemanha sdo, na maioria, conectadas ideologicamente e contam com a presenca do
partido que representa o legislador médio (SCHOFIELD; LAVER, 1985), o que denota a
importancia das politicas, em um espectro direita-esquerda, no processo de barganha na

formacao das coalizdes.

3.3.2 A Extensao do Poder de agenda do Executivo, Governos Divididos e Disciplina
Legislativa na Camara Baixa

Segundo Konig e Braiininger (1996), no parlamentarismo alemao, a maioria que
mantém o governo resulta das eleicdes e de negociagdes entre partidos com alto grau de
disciplina. Contratos de coalizdo, uma forte disciplina entre os partidos, e o poder
organizacional do Chanceler facilitam a constru¢do de coalizdes no Bundestdg. Em
relac@o estes contratos, Braiininger e Debus (2005) afirmam que os partidos constroem
acordos principalmente para obter cargos no gabinete, € ndo em torno de politicas, apesar
da existéncia de contratos da coalizdo previamente a barganha por cargos. A distribui¢do
de cargos serve, também, segundo os autores, para satisfazer faccdes de dentro dos
partidos governistas, bem como tornar desvios eventuais do programa da coalizio menos

SEVEros.

Diferentemente dos governos de coalizio de outras nag¢des, como Bélgica,
Holanda e Itdlia; na Alemanha, a estabilidade — auxiliada pela existéncia do voto de
desconfianca construtivo — tem sido a regra. As exce¢des foram o voto de confianga sem
suporte parlamentar em 1972 (rentincia de Willy Brandt, do SPD) e os votos de
desconfianca de 1982 e 2005 (ambos casos de troca de governo entre SPD e CDU/CSU)
(SCHMIDT, 2008).

Segundo Martin e Vanberg (2004), uma visao comum de sistemas de governo
Parlamentaristas na maioria dos trabalhos comparativos é que o gabinete domina a
formulacdo de politicas publicas, tendo o parlamento uma importancia moderada no
processo. Os autores discordam desta posicdo quanto a Alemanha e defendem que as
legislaturas atuam fortemente na defesa das posicoes dos partidos na coalizio mesmo
quando poucas proposi¢des sdo iniciadas no parlamento ou as proposicdes do Executivo
sdo pouco alteradas no Processo Legislativo. Paterson e Southern (1991) observaram que
os parlamentares alemaes nao aceitam de forma acritica as propostas do governo,

especialmente quando estas propostas derivam de ministérios em posse de parlamentares
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do outro partido da coalizdo. No mesmo sentido, Sieberer (2006), ao comparar o
parlamento alemdo com a House of Commons, afirma que os poderes de agenda do

governo no Bundestdg sao reduzidos, por motivos histéricos*®

, € 0 governo ndo seria
dominante perante o parlamento, o que fica claro na anélise qualitativa do parlamento.
Conforme reforcam Martin e Vanberg (2004), o simples fato de o Legislativo monitorar
as propostas do governo € suficiente para induzir os ministros dos partidos da coalizdo a
permanecerem dentro dos limites do acordo mituo. Estes ultimos autores também
assinalam que trabalhos recentes t€ém evidenciado que paises parlamentaristas possuem
Legislativos que fazem mais além de confirmar posi¢cdes do gabinete, podendo influenciar

bastante o resultado das politicas por meio do sistema de comissdes com assentos

proporcionais — porém, estes trabalhos tenderiam a focar nos partidos de oposicao.

Entre os poderes de agenda do governo no parlamento estio a remocdo de
membros dos partidos da base nas comissdes; a possibilidade de encurtar debates,
evitando obstrugio; e a apresentaciio da proposta orcamentiria*’, bem como a imposi¢io
de limites ao or¢camento. O acordo da coalizdo serve como limite, e poderia ser um
substituto, segundo Doring (2001), para o poder de agenda. O controle da agenda pelo
governo na Alemanha, para esse autor, em contraste com o Reino Unido, se classifica
como moderado. J4 para Sieberer, “nem o ramo executivo, nem os partidos do governo
sao capazes de controlar unilateralmente o trabalho do parlamento, e, de forma mais

ampla, a producgdo de politicas na Alemanha (SIEBERER, 2006, p. 67, tradu¢do nossa).

A visdo de que o governo ndo domina (totalmente) a agenda legislativa, em
especial, do plenario, é reforcada por algumas varidveis institucionais, como a presenca
do Conselho de Ancides (Altestenrat), que é o grande corpo de coordenacio no
Bundestdg. O Conselho é formado pelo presidente da camara e delegados dos partidos,
na propor¢do de suas bancadas, e sendo 6rgao informal, decide por consenso a pauta do

plenirio*® — ndo havendo consenso, a decisdo é majoritiria no plendrio, onde o governo

46 Por uma necessidade de separacio de poderes tradicional na politica alem3, desde a monarquia, mantida
tanto na Republica de Weimar, quanto nas regras procedimentais aprovadas em 1951 para o parlamento,
em parte, por receio de aumentar o poder do Executivo logo apds o dominio nazista. Sieberer (2006) ainda
argumenta que, por os partidos alemdes atuarem como atores unitirios nos votos, 0S governos nao
necessitam de lutar por instrumentos para disciplinar sua base de apoio. Aumentar o poder de agenda no
Bundestag também ndo resolveria o problema de lidar com eventuais maiorias da oposi¢cdo no Bundesrat.
47 Como Déring (2001) ressalta, o parlamento também pode fazer propostas deste tipo, mas, na pratica, ndo
o faz. Diferentemente do Reino Unido, entretanto, ndo ha restricdo de emendamento, por parte de
parlamentares, da proposta orcamentaria.

“8 Interessante observar que esse Conselho pode funcionar de maneira semelhante ao Colégio de Lideres
na Camara dos Deputados brasileira (BRASIL, 2015b), que define a pauta de plenario, geralmente por
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deve garantir sua maioria, caso nao obtenha uma agenda favoravel no Conselho
(SIEBERER, 2006). A atuagdao do governo seria enfraquecida por ndo possuir papel
formal, tanto no Conselho de Ancides, como na Comissdao de Mediagdo formada para
mediar conflitos entre as duas Casas Legislativas* — Bundestig e Bundesrit — nas
proposicdes aprovadas. Para Sieberer®’, as regras formais na definicio da agenda
favorecem ainda ganhos pela oposi¢do, o que traria um componente consensual na
defini¢do do que serad votado, componente refor¢ado pela centralizacdo dos trabalhos nas
comissdes — e menor papel do plenéario —, e também pela mediagao de conflitos entre as

duas camaras, como serd visto adiante, no caso de governos divididos.

Chandler, Cox e McCubbins (2005), por outro lado, ndo enfatizam as regras
formais em sua andalise da magnitude do poder de agenda do governo, mas sim as baixas
taxas de derrotas do governo em votagdes nominais (roll-rates). As altas taxas de
disciplina em votagdes, segundo os autores, estariam relacionadas ao controle da agenda
legislativa pelo governo, principalmente ao evitar que proposicoes que dividam a base de
apoio cheguem ao plenério. O Conselho de Ancides, para estes, seria responsavel apenas
por um consenso procedimental, e, na pratica, o controle de agenda pelo governo seria
apenas um pouco menor que aquele observado em outras democracias parlamentares.
Para os autores, os principais fatores que denotariam o poder de agenda alto do governo
seriam: primeiramente, ele possui maioria nas comissdes, no Conselho de Ancides e
demais corpos decisdrios; em segundo lugar, o Conselho apenas decidiria como seriam
debatidas e votadas as proposicdes legislativas, e ndo o conteido do que deveria ser
aprovado; e, por fim, para os autores, os desafios a decisdo do Conselho seriam definidos,
como ja salientado, pela maioria do plenario — importante lembrar que governos na
Alemanha s3o, tipicamente, majoritarios. Enquanto a maioria na House of
Representatives, para os autores, se utilizaria de vantagens estruturais para formar a
agenda — a exemplo de presidéncia de todas as comissdes e assentos acima do peso do
partido na Comissao de Regras -, o governo, no Bundestdig, se valeria da alta disciplina

de seus membros.

consenso (apesar de o Regimento Interno da Camara dos Deputados prever que suas decisdes sdo tomadas
por votos dos lideres ponderados pelo peso das bancadas).

4 A mediagdo de conflitos € ferramenta também utilizada para compromissos na votagdo de divergéncias
entre as duas Casas Legislativas nos EUA.

30 Ver também Becher e Sieberer (2008).
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Diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, onde o presidente ndo tem
poderes formais de apresentar proposicoes e pode ter seu veto derrubado por uma maioria
de dois tercos de parlamentares de ambas as cdmaras, 0 governo inicia a maior parte das
proposic¢des legislativas na Alemanha, segundo Konig e Braiininger, mostrando um papel
mais proativo do Executivo, tipico de sistemas parlamentares. Além disso, a disciplina
parlamentar no Bundestdg e os votos de bloqueio na camara alta (Bundesrdt) seriam
evidéncia da natureza mais corporativista dos atores legislativos neste pais. As evidéncias
empiricas no processo de decisdo suportariam, para os autores, a premissa de que os
partidos alemaes podem ser tratados como atores unitarios (KONIG; BRAUNINGER,
1996).

Como ja comentado nessa se¢do, a tradicional divisdo governo/oposicao ndo se
aplica inteiramente a politica alema, o que pode afetar a agenda legislativa. O raciocinio
que trata os parlamentares alemaes como parte de um sistema corporativo € corroborado
pelo trabalho de Patzelt (1999). Como defende este autor, o compromisso assumido para
aprovar a legislagao pelo governo s6 € obtido, muitas vezes, apds um processo arduo de
barganha intrapartidéria, e a coesdo € extremamente necessiria quando o partido obtém
uma maioria pequena, principalmente no caso de governos quando o partido de oposi¢ao
forma uma maioria na Camara Alta. Um veto no Bundesrdt s6 pode ser derrubado por

uma maioria absoluta de votos.

O bicameralismo alemao afeta profundamente a forma como funcionam os
partidos, mesmo que o Bundesriit, o senado alemao, ndo possua a forca® de senados como
o brasileiro e o estadunidense, pois ndo conta com membros eleitos diretamente, nem
possui poderes simétricos aqueles da camara baixa. Essa influéncia ocorre porque a
Alemanha também possui uma modalidade de governos divididos que se tornou bastante
comum: maiorias de oposi¢do na camara alta. Esse tipo de situacdo demanda solucdes

cooperativas entre governo e oposi¢ao.

Apesar de o senado alemdo possuir um veto que € derrubdvel por uma maioria

equivalente — no Bundestdg —, em muitos casos, na maior parte da legislacdo alema — até

5! Llanos e Nolte (2003) afirmam que bicameralismo forte, como no Brasil € Estados Unidos, com cAmaras
tanto com poder simétrico, como também com composi¢ao distinta — esta caracteristica comum também na
Alemanha —; s@o caracteristicas que funcionam melhor em sistemas presidencialistas. Tipicamente, paises
com sistema parlamentar de governo possuem camaras altas mais fracas — como no Reino Unido —, porém,
no caso da Alemanha federalista, pode-se considerar o Bundesrdt uma excecdo, no minimo, parcial, a regra.
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60% desta (antes da reforma do federalismo, em 2006) — o Bundesrdt possui poderes
totais de veto, o que inclui porc¢do significativa da legislagdo doméstica. Isso faz com que
a maior parcela da legislacdo dependa de uma grande coalizdo entre membros da base e
o maior partido da oposi¢do, em especial nos frequentes governos divididos — a exemplo
dos que ocorreram no dominio da coalizdo SPD-FDP, em 1969-82; no periodo 1991-98,
durante o governo CDU/CSU-FDP; e também durante o periodo 1999-2005, no governo
SPD-Verdes. Em um governo dividido, o partido de oposi¢do se comporta como um
partido do governo nas votagdes, desde que os deputados dos estados da federacao votem
com o partido, e desde que governo e oposicao prefiram o compromisso ao invés do
impasse (SCHMIDT, 2008). Para Chandler, Cox e McCubbins (2005), esse compromisso
pode ser obtido>? com a alocagdio de recursos para os governos estaduais (Lander)>?, de
forma semelhante ao que ocorre com o pork barrelling nos EUA — e no Brasil, como

observado.

A natureza consensual da Legislatura alema, evidente na quantidade de leis
aprovadas, tanto pela situacdo, quanto pela oposicdo (diferentemente do que ocorre no
Reino Unido), parece estar diminuindo, comparando-se dados da década de 1980 com
aqueles do periodo poés-unificagdo (1990) até 2005, segundo Schmidt (2008), e isso pode
significar uma mudanc¢a no comportamento da oposi¢do para um estilo mais desafiador,
o que tende a agradar as bases eleitorais — mesmo que esse desafio seja s6 retérico.
Entretanto, grande parte dos conflitos entre as duas casas ainda € resolvido em consenso
na Comissdo de Mediag¢do Conjunta>*, composta por igual nimero de membros entre as
duas casas. Como afirma o autor, “na maioria dos casos, técnicas de formacdo de
consenso foram adotadas com sucesso e garantiram votos unanimes, ou quase unanimes,
enquanto a regra de puras maiorias ou coalizOes majoritarias minimas sdo raras”
(SCHMIDT, 2008, p. 80, traducdo nossa). Segundo Chandler, Cox e McCubbins (2006),

todos os seis votos unanimes ocorridos de 1980 a 2002 foram em governos divididos.

Mesmo quando o governo ndo estd dividido entre CDU/CSU e SPD, ele
tipicamente possui maioria insuficiente para aprovar uma emenda a Constituicao (dois

tercos de votos em cada casa), fato que, segundo Schmidt (2008), fortalece ainda mais o

52 Ndo faz parte do escopo deste trabalho aprofundar a andlise da formagdo de maiorias no Bundesrat,
entretanto.

33 Os membros do Senado (Bundesrat) sio delegados dos governos estaduais, e ndo membros eleitos.

3 Semelhantemente ao que ocorre no Congresso estadunidense.
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componente consensual da democracia alema, pois demanda negociagdes fora da base
governista. De fato, grande parte das alteracdes constitucionais ocorreram durante as
“grandes coalizdes” entre os dois grandes partidos, como os governos de Kiesinger (1965-

1969), na 5* Legislatura, e o primeiro governo Merkel (2005-2009), na 16* Legislatura.

No Bundestdg, para Patzelt, cerca de 54% de todos as proposicdes legislativas sdo
iniciadas pelo governo, e quase trés quartos de tudo que € aprovado no parlamento é
proveniente desta iniciativa. Apenas 38% das proposi¢des que 14 tramitam s@o iniciadas
por membros da camara, e estas correspondem a apenas cerca de um quinto do que é
aprovado. A razdo para esse dominio governamental do processo legislativo é clara: a
coalizdo governamental usa seus proprios membros do gabinete para implementar o
programa legislativo acordado no contrato da coalizdo. As proposi¢cdes que se originam
no parlamento sdo, ou proposi¢des da oposicdo, com objetivo de demonstrar alternativas

legislativas; ou possuem natureza ndo partidiria (PATZELT, 1999).

Mesmo nos governos divididos, como observaram Chandler, Cox e McCubbins
(2006), nao ha diminuicao significativa na taxa de aprovacao das propostas do governo
(diminuicdo de 2%)>°. O que ocorre é um aumento de 15% na taxa de sucesso de
proposi¢des da oposicdo. As taxas de aprovacao de propostas governamentais seriam de
quase 100%, a exemplo do que geralmente ocorre no Reino Unido, mas, diferentemente
deste ultimo caso, a oposi¢ao possui participacdo maior nas politicas: taxas de sucesso de
politicas apoiadas pelo partido préximas de 50%; dependendo da distancia, por parte do
partido de oposi¢do, do legislador médio (CHANDLER; COX; MCCUBBINS, 2006).
Para os autores, entretanto®®, os efeitos dos governos divididos podem estar mascarados
pelo fato de que os governistas podem recuar em enviar propostas que sabidamente seriam
vetadas pela segunda Casa Legislativa, o que ndo aparece nos dados sobre votacodes

nominais.

35 Semelhantemente ao que ocorre nos Estados Unidos.
% Em uma analise semelhante a que faz Barry Ames (2002), quanto as evidéncias da analise de votagdes
nominais na Camara dos Deputados, em critica a perspectiva partidaria.
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3.4 Reino Unido: O Legislativo Como Poder Formador da Vontade do
Executivo

3.4.1 Dominio da Agenda: O “Segredo Eficiente” e a Raiz Histérica da Forca do
Executivo

O Poder Executivo, na nacdo ber¢co do parlamentarismo, é fundido com a
legislatura, sendo responsavel por definir a agenda, além de propor e aprovar a maior
parte da legislacdo. Autores como Spirling e Quinn (2009, p. 3) reafirmam a visdo mais
tradicional entre os tedricos sobre a Casa dos Comuns em uma objetiva constatagao:
“Regras formais (e informais) do parlamento permitem a influéncia pelos partidos ndo-
governamentais ao longo da sessdo parlamentar; esta é essencialmente limitada a
oportunidade de debater e propor legislacdo alternativa”. Sob essa vis@o tradicional, a
agenda e a producgdo legislativa sdo dominadas pelo governo, ou seja, pelo partido
majoritario. Como afirma Budge (2008, p. 32, traducdo nossa), “a auséncia de constri¢des
legais e constitucionais coloca os governos britanicos entre 0s mais poderosos na
Europa”. A doutrina constitucional, para Budge, considera que uma maioria obtida nas
elei¢cdes legitima que o partido implemente seu programa de governo, e, para isso, conta
com a complacéncia do parlamento — mais especificamente, a disciplina do partido
majoritario. O parlamento se torna uma casa de debates, cujo foco € influenciar a opiniao
publica em relagdo ao governo, positivamente; ou negativamente, no caso da oposicao,

que tem objetivo de vencer as proximas eleicoes (BUDGE, 2008).

Gary Cox (1987), na obra “The Efficient Secret: The Cabinet and the Development
of Political Parties in Victorian England”’, faz um estudo da histéria da Casa dos Comuns
no Século XIX, mostrando como o Legislativo britanico se tornou hoje um 6rgao que
possui, como fun¢do principal, a formacdo de um gabinete. Segundo o autor, como o
gabinete, atualmente, controla a agenda legislativa e, geralmente, consiste de lideres do
partido com a maioria na camara baixa — e ainda, este partido possuiria forte controle dos
votos dos membros —; o Legislativo possui apenas o poder de veto e limitados poderes de

emendar as proposicdes enviadas pelo gabinete.

O panorama mais recente € bem diferente daquele da década de 1830, quando um
membro do parlamento conseguia costumeiramente apresentar proposicdes e podia
aprova-las com forte teor localista, pois o parlamento e o governo eram instituicoes

separadas, restando ao governo uma funcao apenas administrativa. Segundo Cox, ainda,
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a Inglaterra, no inicio do Século XIX, era bastante parecida com os Estados Unidos
politicamente. No meio deste mesmo século, o gabinete j4 comecava a dominar a agenda
legislativa e o partido ganhava importancia nas decisdes do parlamento. O que Cox
chamou de segredo eficiente foi a “quase completa fusdo dos Poderes Executivo e
Legislativo no gabinete” (COX, 1987, p. 61). Na segunda metade daquele século, na
medida em que o ministério se tornava mais importante — bem como uma ameaga de
dissolu¢cdo ou de renuncia do gabinete possuia consequéncias mais severas para 0s
parlamentares, e ndo s6 para os partidos —, mais membros queriam fazer parte do gabinete;
e o partido possuia, entdo, mais poder sobre a carreira dos membros para impor disciplina.
Além disso, a atitude do eleitorado mudou, e os votos passaram a refletir, segundo o autor,
a escolha do ministério, mais que a determinagdo da identidade individual dos membros
do parlamento que os representasse. Com o crescimento do eleitorado, a partir da extensao
do sufragio, na década de 1870 (que foi o “divisor de dguas”); o partido ganhou maior
importancia na comunica¢do das demandas dos eleitores — ficou mais dificil para o
membro do parlamento comunicar-se individualmente. Para os eleitores, entdo, a
formacdo do gabinete tornou-se o foco principal do voto, e a forma de colocar o partido

desejavel no poder era escolher um candidato associado a este partido.

Como evidéncia dessa mudanca do foco do legislador individual para o partido,
Cox mostra que, antes de 1832, a média de voto ndo-partidario era bastante alta (33%).
Essa média diminuiu depois da primeira reforma do parlamento (Reform Act) para 22,7%
— neste mesmo ano, quando foram criadas as primeiras organizacdes partidarias locais e
nacionais. No periodo da segunda reforma (1867-1885), com maior fortalecimento das
organizacdes partidarias, essa média despencou para 8,2%, reduzindo-se a patamares
semelhantes aos atuais nas décadas finais do Século XIX, com valores abaixo de 5%. Para
Cox, o elemento fundamental para explicar o declinio no voto particular na Gra-Bretanha
na Era Vitoriana foi a perda da iniciativa de politicas pelo backbencher (membro comum
do partido) — posicdo defendida também por Flinders (2002), tanto para politicas
nacionais como locais, o que ndo ocorreu nos Estados Unidos, mesmo com o aumento e,

consequentemente, diversificacdo, do eleitorado.

O quadro de centralizagdo progressiva do poder em torno do gabinete fica claro
quando se observa o quantitativo das derrotas e emendamentos (modificagdes) de
proposic¢des de autoria do governo durante a segunda metade do Século XIX. Em 1851-

55, foram 59 derrotas e 29 emendamentos; em 1868-73 foram 50 derrotas e 27
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emendamentos; em 1880-85 foram 26 derrotas € 11 emendamentos; e, em 1898-1903,

foram duas derrotas e um emendamento (FLINDERS, 2002).

Em outro trabalho, Cox (2001) ainda coloca o Reino Unido em um polo oposto
aquele dos EUA, sendo o partido majoritario britanico detentor de um monopdlio da
agenda legislativa. Restaria a oposi¢do a escolha de ser contraria ou apoiar as proposicoes
levadas ao plenéario pelo governo. Nas palavras do autor, “a maioria na Casa dos Comuns
(...) nunca € derrotada (rolled)” na defini¢do da agenda. Ela pode ndo conseguir que sua
agenda seja aprovada, mas ganha a agenda que deseja. As tnicas alteracdes possiveis na
legislacdo sao aquelas favorecidas por elementos substanciais na maioria, porque se pode
partir da premissa que apenas proposi¢des que visam tais alteragdes s@o colocadas na
agenda. As proposicdes que dividem o partido majoritario sdo evitadas. Ainda de acordo
com o autor, o gabinete inicia a maior parte da legislacdo efetiva, e o partido majoritario
controla quais proposic¢des irdo a plenario, pois membros individuais nunca votam contra
a orientacdo do partido em votos de defini¢do de agenda, isto €, os votos que permitem
que uma proposi¢do saia das comissdes € va ao plenario. O partido majoritario, ainda,
para outros autores, distribui as pastas ministeriais de forma a ndo apenas favorecer as
liderangas, mas também manter politicas de preferéncia dos backbenchers, garantindo o
apoio do partido (KAM; BIANCO; SENED, 2010). Desvios desses membros, por outro
lado, trariam consequéncias negativas para a sua carreira, como: reducao das chances de
promocao; risco de acdo disciplinar por parte das associagdes partidarias do distrito; e

perda da boa reputacdo entre os colegas (NORTON, 1980).

Essas caracteristicas fazem com que autores como Budge (2008) considerem o
sistema de governo britdnico pouco democratico, baseado na hegemonia de um partido,
o que sé poderia ser efetivamente modificado por um governo de coalizdo, em um
possivel fortalecimento do partido Liberal-Democrata. Este governo efetivamente
ocorreu em 2010, sobre o comando de David Cameron, Conservador, e os resultados
eleitorais para os Liberais-Democratas na elei¢do seguinte, entretanto, foram desastrosos.
Como ja observado, as pressdes para a formacao de um governo de coalizdo ndo foram

ainda suficientes para alterarem o sistema eleitoral.

Sobre os poderes de agenda do governo, Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003)
e Doring (2001) lembram que apenas Ministros da Coroa podem propor novos impostos,

uma importante prerrogativa. Além desse poder, € importante lembrar que o governo
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determina a agenda do plenario, como visto, € membros do parlamento s@o inibidos de
diversas maneiras de apresentar iniciativas legislativas individuais. Outros fatores
garantem o monopdlio da agenda: o debate na passagem final de proposi¢des pode ser
reduzido; as comissdes possuem pouca autonomia e poderes reduzidos; as oportunidades
de se emendar o or¢amento sdo reduzidas; e o voto final no or¢amento ocorre antes
mesmo do inicio do debate, retirando a importancia deste. O Reino Unido, ao lado da
Franca e Grécia, esta entre as nacOes europeias onde o governo possui maior poder de
agenda, para alguns autores, o que facilita bastante a passagem de legislacao, inclusive as
mais conflituosas (DORING, 2001). O Reino Unido é caracterizado, portanto, por uma
baixa quantidade de atores com poder de veto, diferentemente do que ocorre nos Estados

Unidos e Brasil, ou mesmo no caso da Alemanha parlamentarista.

Entre 1997 e 2001, o governo do partido trabalhista inglés introduziu 154
proposi¢des no parlamento, das quais 23 (15,0%) atrairam defec¢des de membros
marginais do partido (backbenchers) — o que nao significa uma derrota nas votacoes. Com
referéncia a dois sistemas parlamentares do tipo Westminster, Reino Unido e Canad4,
uma pesquisa comparativa demonstrou que os lideres (whip) dos partidos governantes
tém mais recursos para recompensar membros mais leais (ex: promog¢des a posi¢des no
governo) e disciplinar backbenchers (ex: remover de cargos, negar tempo de discursos,
etc.) que a oposi¢cdo (GARNER; LETKI, 2005). Mesmo considerando que as taxas de
defec¢do no Reino Unido do periodo sdo significativamente maiores que no Canada
(15,0% contra 3,7%) (GARNER; LETKI, 2005), por exemplo, a disciplina do partido
majoritario no parlamento inglés situa-se em um extremo superior, ao se analisar as

camaras baixas neste trabalho.

Bevan, John e Jennings (2011), por outro lado, chamam aten¢do para uma
mudanga em curso na politica britinica, com o declinio do poder dos whips no controle
de seus colegas de partido. Essa mudanca ji pode ser observada com o aumento
significativo no voto de deputados britanicos contra a orientacao das liderancas na década
de 1970, como serd visto adiante. Gaines e Garrett (1993) opinaram no mesmo sentido,
recordando que o governo Tatcher, Conservador, ndo conseguiu obter maioria para
aprovar partes importantes de seu programa eleitoral, como politicas de taxas
comunitarias e flexibilizacdo de regras para revenda de produtos. Para estes autores, um
bom exemplo de perda de disciplina ocorreu no governo Trabalhista de 1974 a 1979, que

evoluiu de uma maioria de apenas trés membros para um governo minoritario,
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dependendo, inclusive, do suporte de Liberais. Um dos fatores para explicar o desvio de
alguns membros no partido Trabalhista nesse periodo, segundo os autores, a exemplo do
que ocorre nos EUA, seria a diferenca nos interesses do eleitorado local em relacdo a
politica nacional defendida pelo partido. Outro fator, as vezes associado a um eleitorado
mais radical, seria a briga de fac¢des pelo dominio central do partido — de acordo com o
estudo de Gaines e Garrett, este se mostrou o fator mais relevante. Das 44 derrotas do
governo Wilson-Callaghan, 24 foram causadas pelo desvio (cross-voting) de
backbenchers do proprio Partido Trabalhista (GAINES; GARRETT, 1993). A pequena
maioria de membros foi fator decisivo para aumentar o custo das defec¢des Trabalhistas

no periodo.

Se essas mudangas em curso na relacdo Executivo-Legislativo levariam a um
efetivo enfraquecimento do “segredo eficiente”, com um processo mais descentralizado
na politica, no longo prazo, € uma pergunta que ainda ndo possui resposta unanime na

literatura.

3.4.2 Padrao de Governos Unipartidarios de Pequenas Maiorias, Alta Disciplina e a
Coalizao entre Conservadores e Liberais-Democratas em 2010

Os governos tipicos no Reino Unido sdo unipartidarios e formados por pequenas
maiorias. Curtice e Steed, no inicio da década de 1980, afirmaram que “‘em cinco de cada
uma das udltimas 10 elei¢es, o partido mais forte ganhou menos de 52% do voto
bipartidario, enquanto, em outras trés, ganhou nao mais que 52,5%” (CURTICE; STEED,
1982, p. 267, tradugdao nossa). Em um cenario como este, a disciplina do partido

majoritario é fundamental para a sobrevivéncia do governo.

Desde o periodo pds-guerra, o controle do governo tem alternado entre os partidos
Trabalhista e Conservador. Antes de 1945, durante 30 anos, houve uma sucessao de
governos nacionais pluripartidarios e curtos governos unipartidarios, tipicos de periodos
de crise — a exemplo das duas Grandes Guerras Mundiais e da crise de 1929 —, e quando
as instituicdes comecaram a se estabilizar, os Liberais ja ndo eram mais o segundo maior
partido no Reino Unido. Desde 1945 até as eleicdes de 2015 (com vitéria dos
Conservadores), os Trabalhistas controlaram o governo durante 30 anos (1945-1951;

1964-1970; 1974-1979; e 1997-2010), enquanto os Conservadores tiveram o controle por
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34 anos (1951-1964; 1970-1974; e 1979-1992) e ainda mais cinco anos em um governo

de coalizao entre Conservadores e Liberais-Democratas (2010-2015).

Como lembram Bevan, John e Jennings (2011), o Partido Conservador evoluiu
como um partido centralizado — bem como mais homogéneo na preferéncia dos membros
(CROWE, 1980) — e com maior compromisso em cumprir as politicas do programa,
enquanto os Trabalhistas tornaram-se um partido do tipo “catch-all”, buscando atender a
opinido publica e aos eventos recentes. De fato, como observou Crowe (1980), ao analisar
a disciplina partidaria no periodo 1945-1974, apesar de parlamentares conservadores
votarem contra a orientacdo das liderancas em um maior nimero de ocasides —
geralmente, uma defeccdo individual —, as “rebelides trabalhistas” s@o trés vezes maiores,
em média, confirmando a sua natureza de formacao de faccdes, tipica de partidos de
esquerda europeus. Pela natureza do bipartidarismo e pela tendéncia a um equilibrio
centrista, ndo se espera que haja uma diferenca significativa no espectro politico entre os
partidos, entretanto. Sobre essa observacao, Tsebelis (1995) lembra que, nas décadas de
1950 e de 1960, os partidos Conservador e Trabalhista ndo continham diferencas
significativas em seus programas de governo, o que levou a uma grande estabilidade nas

politicas.

Segundo Strom (1990), os paises sobre influéncia do sistema Westminister
parecem mais inclinados a adotar governos minoritarios do que coalizdes majoritarias,
quando seus sistemas bipartidarios fragmentam. Um exemplo de como governos de
coalizdo eram improvéveis na tradi¢do britanica foi o (curto) governo do Primeiro-
Ministro conservador Edward Heath em 1974. Como resultado das elei¢des, pela primeira
vez desde 1929, nem Trabalhistas, nem Conservadores conseguiram maioria no
Parlamento. O Primeiro-Ministro convidou, entao, o lider dos Liberais, Jeremy Thorpe,
para avaliar a oportunidade de um governo de coalizdo que trouxesse uma administracdo
“estavel e confidvel”. Este recusou o convite de Heath, que, por sua vez, renunciou ao
cargo. Assumiu, entdo, Harold Wilson, comandando o primeiro governo minoritario em
45 anos (STROM, 1990). Esse padrao s6 foi quebrado em 2010, com a formagdo da

coalizdo entre Conservadores e Liberais-Democratas.

Ao longo do Século XX, o bipartidarismo britanico se viu enfraquecido por alguns
eventos, e sempre houve defensores — em especial membros do terceiro partido eleitoral,

os Liberais — do sistema eleitoral proporcional. Um desses eventos foi a crise do partido
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trabalhista apds a conturbada década de 1970, caracterizada por um vertiginoso aumento
nas desercdes (cross-voting) dos parlamentares>’ — para os padrdes britinicos. Devido a
nova posicao, mais esquerdista, dos Trabalhistas na década de 1960, de acordo com
Budge, houve um rompimento entre lideres do partido, e aqueles mais ao centro fundaram
o partido Socialdemocrata em 1981 — posteriormente fundido com os Liberais. Esse
rompimento dividiu a base eleitoral do partido e foi responsavel pela sua fraqueza nas
décadas de 1980 e 1990. O partido s6 se recuperou apds a retomada do controle por lideres
mais centristas e obteve sucesso eleitoral com a lideranga de Tony Blair, com politicas
mais pragmaticas, recebendo o apelido de “Novos Trabalhistas” (New Labour) (BUDGE,
2008).

As eleigoes de 2010 trouxeram uma nova quebra de paradigma para o sistema
partidario britanico; e a perda de assentos dos Trabalhistas, apenas compensada
parcialmente por um aumento no ndmero de assentos Conservadores, levou a uma
situac@o na qual um governo unipartidario sé seria possivel com status minoritario,
novamente. Esse acontecimento levou ambos os grandes partidos a procurar uma alianga
com os Liberais-Democratas — uma ‘“grande coalizao”, nos moldes do que ocorre na
Alemanha, prejudicaria os grandes partidos na distribui¢cdo de recompensas. A alianca
Conservadores/Liberais-Democratas foi formada em consequéncia da mudanca nas
politicas dos Conservadores — levando esse partido a uma posicdo mais central — bem

como seu status numérico favoravel®

(mais assentos que os Trabalhistas, como citado
anteriormente) (DEBUS, 2011). Por sua vez, esta alianga, para os Liberais-Democratas,
rendeu-lhes uma propor¢ao maior de ministérios (21,7%) que sua propor¢ao de assentos
dentro da coalizdo (15,7%), contudo, 10 dos 11 postos mais relevantes do gabinete
ficaram com o Partido Conservador. Por outro lado, os Liberais-Democratas conseguiram
alguns postos bastante cobigcados, a exemplo daqueles responsaveis pela reforma politica

(defendem o sistema proporcional) e assuntos ambientais, segundo Debus.

De acordo com o autor, a coalizdo Conservadores/Liberais-Democratas aproxima-
se do modelo de coalizdes formais da politica alema, ou seja, partidos grandes coalizados

com um parceiro pequeno>’. Porém, enquanto no caso alemdo o partido pequeno

57 Como serd visto no préximo capitulo.

38 Os Conservadores possuiam 47,2% de assentos, contra 39,7% dos Trabalhistas. J4 os Liberais possuiam
8,8% (DEBUS, 2011).

% Mesmo que também ocorram as “grandes coalizdes” de governo.
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geralmente consegue pelo menos dois postos ministeriais “tradicionais”, como o
Ministério da Justica e de Assuntos Internacionais; no caso britanico, isso nao ocorreu. O
autor atribui esse fato a pequena experiéncia em governos de coalizao no Reino Unido, e
se poderia esperar uma mudanga em proximas experiéncias, visto que governos deste tipo

na Gra-Bretanha tém se tornado mais comuns em nivel regional.

No inicio de 2016, segundo a pagina oficial do parlamento britanico, revertendo
ao padrdo original, os Conservadores governavam com 330 assentos € uma pequena
maioria de 18 parlamentares. Ja os Liberais Democratas, que participaram do primeiro
governo de coalizdo na histéria do parlamento desde 1855%, ainda com a lideranca do
Primeiro-Ministro David Cameron, tiveram seu ndmero de assentos reduzidos
drasticamente das elei¢cdes de 2010 as de 2015: de 57 assentos, passaram a contar apenas
com oito. Por sua vez, o Partido Nacionalista Escocés passou de seis assentos para 56 —
quase uma inversao numérica em partidos com bases eleitorais totalmente distintas. Esses
nimeros foram os piores para os Liberais-Democratas desde 1970, quando ainda eram
apenas ‘“Liberais”. De acordo com reportagem do Financial Times publicada em
08/05/2015 (PARKER; STACEY, 2015), o voto do partido reduziu de 23% para apenas
7,8%. Esse evento e o retorno do partido Conservador a uma posi¢do majoritaria colocam
a situacdo de formagao de um governo de coalizao distante novamente da realidade
britanica, mesmo tendo o Primeiro-Ministro David Cameron aberto a possibilidade de
negociacdo para um acordo de coalizdo antes das elei¢des de 2015, na eventualidade de

obter uma minoria no parlamento.

€0 Desconsiderando-se novamente as coalizdes de todos os partidos em perfodos de crise (1915-1916; 1916-
1922; 1931-1940; 1940-1945).
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CARACTERISTICAS QUE DETERMINAM O COMPORTAMENTO
DAS MAIORIAS: COMPARANDO OS PARLAMENTOS

Como ja dizia Abranches em seu cléssico artigo “Presidencialismo de Coalizao:
O Dilema Institucional Brasileiro™:
Toda comparacao tem algo de arbitrario. Querer aplicar regras de organizagdo
observadas em outras formagdes sociais, com histéria e estruturas diversas,
corresponderia a um exercicio de engenharia institucional artificial e exdtico.
Mas a observacdo de experiéncias distintas pode tornar mais saliente aquilo
que ja temos em comum com outras democracias e o que ha de especifico e

probleméatico em nossa vivéncia, estimulando a busca de solucdes a ela
apropriadas (ABRANCHES, 1988, p. 10).

Tsebelis (1995) mostra que, dependendo do enfoque, o estudo comparativo de
politica pode situar um pais mais proximo de outro, mas esta proximidade nio € absoluta.
Como exemplo, o autor utiliza os EUA, o Reino Unido e a Itilia. Enquanto os EUA e o
Reino Unido sdo, ambos, nagdes que utilizam o sistema majoritario distrital, e ainda
possuem culturas politicas semelhantes e sistemas bipartidarios; a Itdlia possui sistema
eleitoral proporcional e € multipartidaria. Por outro lado, Italia e Reino Unido possuem
sistemas parlamentares de governo, diferentemente dos EUA. J4 a legislacao nos Estados
Unidos e na Itdlia sdo mais estaveis — devido ao maior nimero de atores com poder de
veto (veto players) — em comparagdo com o Reino Unido: trés vero players institucionais
nos EUA (Presidente, Casa dos Representantes, Senado), niimero variavel de partidos da
coalizdo na Itdlia (a época, quatro veto players partidarios), e apenas um veto player

institucional no Reino Unido (Casa dos Comuns).

Este estudo busca raizes institucionais e histéricas para explicar a diferenca entre
os processos de formacao de maiorias em quatro paises com distintas regras no sistema
eleitoral, no sistema partidério e no sistema de governo; e com peculiaridades na trajetéria
histérica das institui¢des, ou mesmo no papel representativo dos parlamentos. Neste
trabalho, haverd uma escolha de varidveis que aproximardo mais alguns paises,
distanciando estes das caracteristicas de outros, ou o inverso, dependendo da Otica
aplicada. Por ser um estudo geral, com amplos enfoques, a complexidade do fenomeno
de formacgdo de maiorias fica evidenciada; e, mesmo com a andlise de diversas
caracteristicas, ainda ha muitas perguntas a serem feitas, como nao poderia ser diferente:
as instituicdes estdo em constante mudanga, muitas vezes, em dire¢des opostas, e, por

vezes, convergindo.
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A propria literatura sobre o parlamento de cada pais ja € um forte indicio de como
esses Orgdos legislativos possuem logicas distintas em suas concepcdes histdricas, e
podem mesmo ter funcdes diferenciadas — como repositorios de membros que atuam
como delegados de suas comunidades, em paises com grande extensao territorial; ou
mesmo com membros responsaveis principalmente por manter o suporte de um governo,
ou serem alternativas a este. Podem-se observar, inclusive, varias solugdes intermediarias
entre esses extremos de atuacdo ou variagdes entre Legislaturas, como ocorre no Brasil.
As logicas diferenciadas do funcionamento dos 6rgdos legislativos, bem como as
diferentes tradicdes académicas, fizeram com que alguns estudos de parlamentos
nacionais mantivessem um foco direcionado para politicas — e como os partidos, com suas
faccOes, se situam em uma determinada posi¢do no espectro ideoldgico, fator que seria
responsavel pelo modo com que s@o formadas aliangas (ou como essas seriam evitadas)
entre partidos que atuam como atores unitarios. Para outros estudos nacionais, o enfoque
esta centrado em como as instituicdes foram moldadas para facilitar com que membros
individuais determinem, pelo menos em parte, as dire¢cOes das politicas, mostrando que
nem sempre os partidos s@o tao centrais na maneira que se organizam e aprovam politicas,
ou mesmo o governo o é. Ao mesmo tempo em que se torna dificil conciliar opcoes
metodoldgicas distintas para um estudo comparativo, mostrar que existem tendéncias
diferentes na literatura através do Oceano Atlantico pode facilitar ao leitor observar outros
caminhos de andlise, até mesmo perceber quando determinado tipo de estudo ndo se

aplica a uma realidade especifica.

Neste capitulo, serdo estudadas algumas caracteristicas institucionais que
influenciam o processo de formagao de maiorias (coalizdes) em parlamentos. Os paises
serdo contrastados a partir de achados da literatura exposta nos capitulos anteriores, bem
como outros estudos relevantes sobre cada varidvel escolhida. Partindo das conclusdes
desses estudos, sera feita a andlise de como essas varidveis institucionais, se presentes,
influenciam o modo como os deputados se organizam para aprovar as matérias
importantes, e qual a relagdo desse processo com o governo, isto €, se este for o agente
organizador das maiorias. A escolha das varidveis tem objetivo de dar mais énfase na
explica¢do do motivo pelo qual e porque — além dos incentivos do processo eleitoral e do
sistema de governo, enfatizados nos dois primeiros capitulos — alguns Legislativos
funcionam de maneira mais centralizada, ou, inversamente, com membros mais

independentes do governo e/ou partidos.
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Primeiramente, neste capitulo, serd analisado, comparativamente, o papel dos
partidos e como a importancia da ideologia e da fragmentacdo partidaria afetam as
aliancas e o comportamento das maiorias no parlamento. Em segundo lugar, serd visto
como a distribui¢do de cargos para formar um gabinete pode afetar a forma como as
coalizdes de governo e a oposi¢ao se comportam, partindo em seguida para a andlise da
relacdo entre disciplina partidaria, sistemas de governo, e, ainda, tamanho, estabilidade e
composi¢do das maiorias. Em terceiro lugar, a andlise se concentra na organizacdo do
trabalho legislativo, mostrando como uma maior ou menor concentracdo de poderes —
seja no gabinete, seja na presidéncia da republica, seja no plenario, seja nas comissdes —
pode afetar a estabilidade das maiorias e a independéncia do legislador em relacdo ao
Poder Executivo nos diferentes 6rgaos legislativos. As conclusdes e observacdes serao
construidas a partir da literatura especifica revisada e com base nos quatro parlamentos

estudados.

Por fim, conforme j4 exposto, sera elaborada uma tabela (Se¢ao 4.4) contendo um
resumo de caracteristicas discutidas ao longo dos capitulos deste trabalho, de forma a
tracar um perfil comparado das maiorias nos parlamentos selecionados. Os achados deste
capilulo servirdo de base para auxiliar o preenchimento dos seguintes itens (variaveis) da
Tabela-Resumo: Numero Efetivo de Partidos no Parlamento; Importancia da Ideologia
Partidaria; Probabilidade de Formacdao de Coalizdes de Governo; Participacdo da
Oposicdo na Formag¢do de Maiorias; Numero de Partidos no Governo; Proporcionalidade
na Distribui¢do de Cargos nos Gabinetes; Dominio do Executivo em Relacdo a Agenda
Legislativa; Importancia das Comissdes no Processo Decisério; Nivel de Disciplina do(s)

Partido(s) no Governo; Poder de Veto do Executivo; e Poder de Decreto Presidencial.

4.1 O Papel dos Partidos — Fragmentacao do Sistema Partidario e Ideologia
4.1.1 Nimero e Proporcionalidade de Partidos no Legislativo

Um dos principais fatores para determinar se serdo formadas coalizdes dentro do
parlamento é o nimero de partidos com assentos neste. No caso dos Estados Unidos,
torna-se facil entender o motivo pelo qual sempre houve maiorias unipartidarias nominais
no Congresso: terceiros partidos (ou candidatos sem partidos) possuem participacao

insignificante ou inexistente no Legislativo. Isso faz com que as coalizdes legislativas
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neste pais se estruturem de maneira unipartidaria ou envolvendo, tipicamente, membros
de ambos os partidos — o que, como visto, fica evidente na ocorréncia de governos
divididos. Nos EUA ndo ha incentivos institucionais para formacdo de coalizdes perenes

de governo.

No Reino Unido, onde o sistema partidario € semelhante, por determinacao de um
sistema eleitoral quase equivalente, a formacdo de maiorias unipartidarias pode ser
comprometida pela entrada de partidos menores, o que pode complicar a governabilidade,
em uma relacdo Executivo-Legislativo tdo centralizada. A Casa dos Comuns se viu, por
vezes — como Vvisto anteriormente nesse estudo —, diante de governos minoritarios que
obrigaram a busca de solug¢des cooperativas entre partidos, mesmo que informais, ou
mesmo causaram a queda de governos. Recentemente, o Reino Unido experimentou seu

primeiro governo de coalizdo desde o pds-guerra.

Os parlamentos brasileiro e alemao exibem graus bastante distintos de
fragmentacdo partidaria na legislatura. Enquanto o maior partido alemao no Bundestdig
necessita, em regra, apenas de um pequeno partido em sua coalizdo para torna-la
majoritaria — ultrapassando, por vezes, a propor¢ao majoritaria minima —, o maior partido
brasileiro, tipicamente, ndo consegue nem um quinto dos assentos da legislatura. A
Camara dos Deputados conta, por vezes, com membros de mais de 20 partidos distintos,
sendo que seis, ou mais, destes, podem possuir mais de 5% dos assentos na Camara dos
Deputados. Na atual Legislatura, o nimero efetivo de partidos nas camaras baixas, ou
seja, com mais de 5% de assentos®!, em cada pais, est4 disposto conforme a Tabela 1, a

seguir:

Tabela 1 — Numero Efetivo de Partidos nas Camaras Baixas dos Quatro Paises do Estudo.

Parlamento Numero Efetivo de Partidos Porcentagem de Assentos do
Maior Partido
Alemanha 4 49,2% (CDU)
Brasil 8 12,9% (PMDB)
Estados Unidos 2 56,8% (Republicanos)
Reino Unido 3 50,8% (Conservadores)
Fonte: Pagina institucional dos parlamentos — Bundestag, Camara dos Deputados, House of

Representatives, e House of Commons (DEUTSCHLAND, s.d.; BRASIL, s.d.; UNITED STATES OF
AMERICA, s.d.; UNITED KINGDOM, s.d.).

61 Este percentual foi escolhido porque, além de ser comum na literatura (TSEBELIS, 1995), corresponde
a clausula de barreira para o ingresso no Bundestdg via voto nas listas partidarias.
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A imensa quantidade de partidos e a baixa porcentagem de assentos na legislatura
para cada partido faz com que, no Brasil, um governo unipartididrio nos moldes
estadunidenses seja improvavel. Por outro lado, manter um governo minoritario tem
consequéncias distintas daquelas de nacdes parlamentares, e pode ser a escolha do
governante, caso ele opte por utilizar-se de instrumentos unilaterais (decretos) ou obter
apoio caso a caso. Por ndo estarem sujeitos a votos de desconfianga, presidentes possuem
maior flexibilidade para compor sua base de apoio. Por outro lado, presidentes brasileiros
que formaram coalizdes, tdo comuns em nagdes como a Alemanha — tais como Cardoso
e Lula —, foram mais bem-sucedidos em aprovar medidas importantes e contaram com
maiorias nominais consideraveis. O sucesso ndo foi obtido, porém, sem o uso de
instrumentos auxiliares — além da distribui¢do de cargos — comuns a realidade politica

dos EUA, a exemplo do pork barrelling.

O aumento excessivo no numero de partidos (fragmentacdo) também diminui a
importancia relativa destes, enfraquecendo, portanto, a tendéncia de estes agirem como
agentes unitarios, ainda mais quando as normas auxiliam a troca de partidos por seus
membros. Nio € de se estranhar que, fora os incentivos dos sistemas de governo, a fluidez
ideoldgica nos governos brasileiros deva ser maior que aquela encontrada em governos
com coalizdes pequenas (poucos membros) como na Alemanha, por mais que a natureza

da relagdo entre oposicao e situacao neste dltimo seja mais consensual.

Enquanto o bipartidarismo faz com que os partidos tendam a formar politicas mais
proximas do legislador médio, pois ndo ha uma diferenca significativa entre os programas
dos dois partidos, paises com governos de coalizao com muitos componentes partidarios,
tais como o Brasil, tornam essas politicas mais imprevisiveis, como pdde ser observado
no caso do governo Lula, que implementou medidas que desagradaram fac¢des do proprio
partido, e distantes do discurso eleitoral®>. Em uma situagio como esta, além de se
esperarem politicas que se aproximem de um centro comum a coalizdo (ndo
necessariamente proximas ao legislador médio), pode-se esperar mais defec¢des de seus
membros, caso se situem a uma certa distdncia em suas preferéncias politicas, no
momento da votacdo. Esta tendéncia a fragmentacdo pode ajudar a reforcar, juntamente

ao sistema de governo, a necessidade de se construir maiorias, no caso brasileiro, com

2.0 mesmo vale para o governo Cardoso, com a coalizio do PSDB, centro-esquerda, junto ao PFL, um
partido de direita.
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nimero maior de membros, ou mesmo com a obtencdo de suporte de membros da

oposi¢ao.

4.1.2 Importancia da Ideologia e Distribuicio dos Partidos no Espectro Direita-
Esquerda

Se os partidos participam do governo por razdes ideoldgicas, coalizdes irdo se
romper e governos serdo substituidos sempre que um choque exdgeno ndo puder ser
resolvido pelo atual governo, e as chances destes eventos ocorrerem sao maiores quando
a dispersdo ideoldgica for maior (TSEBELIS, 1995). Como ja visto anteriormente,
sistemas partidarios com maior fragmentagdo tendem também a uma maior polarizagio

ideoldgica.

Para Canello, Figueiredo e Vieira (2012), nos moldes do que defendem Cheibub,
Przeworski e Saiegh (2004), quanto menor a dispersao ideoldgica da legislatura, maior a
probabilidade de se formarem governos minoritarios, pois a facilidade de se negociar com
os partidos seria maior, na forma de coalizdes legislativas ad hoc. No caso de maior
distancia ideolodgica, o governo necessitaria de compor com partidos uma coalizdo de
governo majoritaria. A posicdo do partido presidencial também seria importante para os
autores, ao passo que presidentes mais extremistas deveriam formar governos
majoritarios, enquanto aqueles em posicdo mais central teriam mais facilidade em
governar em minoria. Canello, Figueiredo e Vieira, que estudaram o periodo 1979-2011

para paises latino-americanos, encontraram evidéncias empiricas dessa relagao.

Esta relacdo ndo seria exclusiva de regimes presidenciais. Warwick (1998), se
referindo a paises parlamentaristas, observa também que, quanto mais distantes estao os
parceiros de uma coalizdo em termos de ideologia, maior serd o custo em politicas na
distribuicao de beneficios de coalizdo. Um partido central, em um ambiente polarizado,
poderia manter um governo sem controlar uma maioria pelo simples fato de que os outros
partidos estariam muito distantes um do outro para formar uma alternativa viavel — o que
ja foi comentado neste trabalho sobre governos minoritarios em paises parlamentaristas®’.
Os partidos presentes em uma coalizdo, ou que apoiam o governo, para o autor, tenderiam

a ser aqueles partidos mais proximos ideologicamente ao formateur — que, no

63 Ver Laver e Schofield (1990), bem como Strom (1990).
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presidencialismo, € o partido do presidente, e ndo necessariamente o maior partido, ou o

partido mais central no espectro ideoldgico.

Ja Saiegh (2009) também afirma que, quando decidem como votar:

[...] legisladores levam em conta uma variedade de influéncias, incluindo seus
valores pessoais, posicdes anunciadas, o ponto de vista de seus eleitores, e as
preferéncias da lideranga de seu partido. Se estas pressdes nao estdo alinhadas,
legisladores entrardo em conflito, logo, ndo serdo leais ao partido (SAIEGH,
2009, p. 1.345, tradugdo nossa).

Apesar de os sete maiores partidos brasileiros serem costumeiramente
caracterizados como organizacdes clientelistas, para Amorim Neto, Cox e McCubbins
existe um consenso relativo em que alguns podem ser, com limitagdes, classificados no
espectro esquerda-direita, a exemplo do PT, na esquerda; o PDT e o PSDB na centro-
esquerda; o PMDB no centro; o PTB na centro-direita; e o antigo PFL (agora DEM) na
direita (AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003).

Como Amorim Neto (2000) defende, o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), partido do Presidente Fernando Henrique Cardoso, é um partido menos
clientelista que o antigo PFL, e menos heterogéneo que o Partido do Movimento
Democritico Brasileiro (PMDB), antigo opositor do ARENA, e um dos mais
significativos atores do cenario politico — partido do qual o préprio PSDB se originou
(AMES, 2003; AMORIM NETO, 2006). Uma das evidéncias do carater mais ideologico
do PSDB, para Amorim Neto, é o fato de que este, quando decidiu nao participar de um
governo, manteve seu padrao de relacionamento com o chefe do Executivo distante até o
fim do mandato. Pode-se observar que, ainda nos governos Lula (2003-2006; 2007-2010)
e Rousseff (2011-2014; 2015-2016), este padrdo se manteve, apesar de apoio ad hoc

eventual em algumas votacdes, como ja visto.

Ja o apoio de partidos como o PMDB e o antigo PFL ao chefe do Executivo parece
ser determinado principalmente pela relacdo entre a recompensa ministerial recebida
pelos partidos e o decurso do mandato presidencial, enquanto para um partido mais
ideoldgico, como o PSDB, a distancia ideologica entre o presidente e o partido também
tem um papel importante. Além disso, partidos mais ideolégicos, quando em coalizio,
apresentam um comportamento legislativo mais consistente ao longo do tempo
(AMORIM NETO, 2000). Partidos como o PSDB - e, certamente, em maior grau, o PT

— possuem membros mais cooperativos com os lideres, que partidos com parlamentares
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que possuem, tipicamente, bases eleitorais mais aglomeradas, como o PMDB e o PFL

(AMES, 2003).

Um fator que influencia negativamente a importancia da ideologia no Brasil é o
fato de que os partidos brasileiros podem, muitas vezes, possuir fortes bases municipais
e estaduais (como era o PFL na Bahia, o PSDB de Tasso Jereissati ¢ Ciro Gomes no
Cear4, ou o PMDB de Sarney no Maranhao), mas bases fracas no plano nacional, o que
dificultaria programas partidarios coerentes (AMES, 2003), e, consequentemente, a
identificacdo partiddria. Uma evidéncia disso € a configuracdo das aliancas
pluripartidarias, que podem significar acordos ao centro, em alguns estados, e aliancas
com partidos de esquerda, em outros: na eleicao de 1994, o PSDB, de centro-esquerda,
uniu-se ao direitista PFL (com uma corrente neoliberal e a outra fisiologica); e
simultaneamente ao PTB, partido eminentemente fisiolégico. O PT parece ser uma
excecdo a regra, para diversos tedricos, mesmo no periodo da assembleia constituinte,
quando os partidos foram mais indisciplinados que o padrio (MAINWARING; LINAN,
1997). Entretanto, como visto no capitulo anterior, este partido teve que construir acordos
que incluiam a oposi¢do e desagradaram grande parte de seus membros, quando no
governo (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011). Reforcando a dispersdo ideoldgica
caracteristica dos partidos brasileiros, as coligagdes eleitorais podem distorcer a relagao
entre eleitores e representantes, tornando a ideologia ainda mais fraca como fator
explicativo para as aliancas formadas apds a composi¢do da legislatura, como ja
observado no Capitulo “Influéncia do sistema eleitoral no comportamento de
parlamentares e no papel dos partidos no Brasil, nos Eua, na Alemanha e no Reino

Unido”.

Barry Ames (2003) ainda lembra que, apesar de Cox e McCubbins (1993)
afirmarem que a existéncia de bases eleitorais fragmentadas ndo impede que os
parlamentares invistam em seus partidos (EUA), no Brasil, a facilidade de troca de
partidos diminuiria a importancia que estes parlamentares dao a melhora do conceito
nacional de seus partidos. Além disso, para o autor, o incentivo dos projetos clientelistas
¢ mais importante que divergéncias ideoldgicas referentes a alguma politica. Esse fato
pode tornar dificil, no Brasil, entender a formac¢do de governos de acordo com a posicao
dos partidos no espectro direita-esquerda. Para o autor, entretanto, ndo sdo apenas 0s
partidos de esquerda, como o PT, ou o PSDB — antes de entrar no governo FHC e formar

uma alianga com o PFL —, que possuem preferéncias comuns: a existéncia de partidos de
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esquerda faria com que os demais partidos fossem formados principalmente por politicos

de direita.

Em relacdo aos demais paises, para alguns autores, enquanto uma teoria baseada
em coesdo partidaria poderia explicar as diferencas entre a Casa dos Comuns britinica e
a Casa dos Representantes estadunidense, ela ndao explica porque os membros de uma
coalizdo no Bundestdg alemao votam de forma mais coesa (no sentido de disciplinada)
que o Partido Republicano estadunidense no Congresso (DIERMEIER; FEDDERSEN,
1998), e essa andlise também poderia ser facilmente estendida ao Brasil. Diermeier e
Feddersen mostram que a diferenca da recompensa esperada entre ser parte da maioria
ou, alternativamente, da minoria, € sempre maior em sistemas parlamentares, o que da
um incentivo maior a manutencdo de uma reputacdo coletiva, ou, como se pode
depreender desta observacdo, é um incentivo maior a formacdo de partidos fortes.
Partidos fortes sao, por essa Otica, mais dependentes de uma ideologia e programas claros
perante a populacdo, o que explicaria também o fato de a maior parte dos estudos
europeus manterem um foco maior em politicas como fator explicativo para a relagdo
entre os membros/partidos do Legislativo — enquanto os estudos de nacdes
presidencialistas focam, muitas vezes, na distribuicio de pork entre legisladores

individuais como explicacdo para o voto em politicas relevantes.

Burkett (1975, p. 41-42, tradugdo nossa), ao falar sobre o CDU, partido alemao
que foi responsavel por moldar o sistema politico no pds-guerra, afirma que “ideologia
(...) assume virtualmente nenhuma importancia”, visto que o partido era formado por
diversos grupos incongruentes, € adotou uma “ideologia” de livre mercado, pois era uma
arma para conseguir o poder — nesse sentido ele complementa, em relagdo ao primeiro
periodo da republica alema p6s-guerra: “o CDU nido é um partido de ideologia, mas um
no qual o apelo eleitoral, o programa e pessoal sdo baseados nos valores ‘ndo ideologicos’
do partido”. O autor reconhece que na década de 1970, na Europa, divisdes ideoldgicas e

de classe voltaram a ter importancia, o que se refletiu nos partidos.

Ainda, para Burkett, inicialmente o SPD tinha perfil mais ideolégico a esquerda,
principalmente pelas caracteristicas do lider a época de seu ressurgimento (no pds-
guerra), Kurt Shumacher. Este era, para o autor, um dos motivos de seu insucesso em
compara¢do com seu rival, mas o SPD tornou-se um partido carch-all a partir de 1959, o

que lhe rendeu oportunidades de participar do governo. Esta reducdo na polarizacdao
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ideoldgica pode ter se tornado ainda mais significativa pela natureza consensual da
politica alema, mas ndo retira a importancia da ideologia nos niveis do que ocorre em
sistemas presidencialistas, dado outros incentivos institucionais, como o papel dos
partidos, a separacdo dos poderes, a presenca/auséncia do voto de confianga, e a relacdo

mais proxima/distante com o eleitorado local.

Ainda sobre a legislatura alema, cabe lembrar que, mais recentemente, a entrada
do PDS (posteriormente a “Esquerda”), em 1990, no sistema partidirio alemio e no
Bundestdg, mudou, segundo Schmidt (2008), um padrio tradicional de baixa distancia
ideoldgica entre os partidos representados — a exemplo do tridngulo CDU/CSU-SPD-FDP
—, aumentando a polarizacdo partidaria. Como a atual Esquerda adota uma posicdo de
esquerda socialista, houve um deslocamento, em direcdo a esquerda, do espectro politico-
partidario, com enfraquecimento do voto em partidos de centro ou centro-direita, como o
CDU/CSU e o FDP. Essa polarizacdo, de acordo com o autor, ndo chega aos niveis do
que ocorreu na Reptblica de Weimar, ou mesmo no que ocorre em parlamentos como o

italiano, entretanto.

De acordo com Laver e Budge (1992 apud MACHADO, 2009), politicos em
paises como a Alemanha, a Irlanda e Italia tendem a perseguir o cargo por objetivos
individuais, enquanto as politicas publicas (ideologia) parecem predominar como
motivador na maior parte dos outros paises parlamentaristas. No caso britanico, para
Budge (2008), o partido Trabalhista se situa consistentemente a esquerda do partido
Conservador (o partido Liberal tende a situar-se numa posi¢do central entre os dois) em
questdes como intervencao estatal na economia, estado de bem-estar social, liberdades
individuais, fortalecimento/enfraquecimento de instituicdes militares, moral tradicional,
entre outros. Ao longo do tempo, de modo a adaptar-se a mudangas no eleitorado, ambos
os partidos sofreram diversas mudancas, a direita ou a esquerda, entretanto. Exemplos
disso sdo a guinada a esquerda dos Conservadores na década de 1950 — a adocao do estado
do bem-estar social —, a aproximacgdo dos programas dos dois partidos em 1964 e 1970, a
“nova direita” dos Conservadores de Margaret Tatcher, e o “novo partido Trabalhista” de
Tony Blair, mais a direita, adotando politicas de livre-mercado. No caso dos
Conservadores, o poder politico por si proprio parece ser mais importante que a ideologia,
e o partido tem feito, historicamente, mais concessdes ideoldgicas que os Trabalhistas
para alcancar essa finalidade (BUDGE, 2008). Para Budge, ainda, mesmo com todas as

contradigdes, a Gra-Bretanha se encaixa bem no modelo europeu de partidos, com uma
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esquerda e direita bem organizada e um partido central, os Liberais-Democratas,
competindo, sendo na arena legislativa, na arena eleitoral. Pode-se afirmar sob essa
narrativa que, pela natureza de governos unipartidarios altamente centralizados e eleigdes
com foco nos partidos, o Reino Unido € o local que possui a relacdo mais forte entre

partido e ideologia, entre os paises deste estudo.

Afirmar que a ideologia cumpre um papel decisivo no processo eleitoral ou na
formacdo de politicas publicas em um possivel governo nao significa dizer que esta
ideologia € imutavel; ou que apenas partidos que defendem uma posi¢ao mais consistente,
como no caso de alguns partidos de esquerda no Brasil, sdo afetados por ela. A ideologia
se relaciona com a for¢a dos partidos. Partidos que dependem principalmente da
representacdo de politicas nacionais da preferéncia de seu eleitorado para obterem
sucesso eleitoral devem adotar mecanismos que garantam que essas politicas sejam
expressas ou validadas pelo parlamento. Onde o maior determinante para esse sucesso €
o voto personalizado, ou a relacd@o particularista entre um candidato e um distrito eleitoral
restrito, espera-se encontrar mais desvios do programa do partido, maiores abstencoes de
liderancas em relagdo ao que deve ser votado (redugcdo do tamanho da agenda, como
evidenciado nos EUA), e aliancas interpartidarias transitdrias — ou seja, maiorias menos

estaveis.

Nesse sentido, Santos (1997) ja afirmava que, diferentemente do que ocorre em
um sistema parlamentar bipartidario, uma coalizdo por similitude ideoldgica no
presidencialismo s se sustentaria enquanto o grupo que concorda com todas as politicas
for suficiente para garantir vitorias sistemaéticas, e é, entretanto, inviavel a sustentacdo de
uma coalizdo em uma realidade multipartidaria apenas com base na afinidade

programética. A patronagem supriria, entdo, a insuficiéncia da dimensao ideoldgica.

4.2 Formacao do Governo — Padriao de Maioria e Comportamento de Votos

4.2.1 Compondo os Gabinetes — Papel das Coalizoes de Governo e dos Partidos de
Oposicao na Aprovacao de Politicas

Para Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003), pode-se dizer que um partido
legislativo estd no governo se pelo menos um de seus membros possui um cargo no

gabinete. Em paises nos quais o governo deve ser formado com a participacdo de dois ou
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mais partidos, a distribuicdo de pastas ministeriais pode influenciar profundamente o
comportamento dos parlamentares dos partidos da base do governo, em especial no caso
de governos sem o instituto do voto de confianga — nos quais a liberdade para desertar em
votos, sem maiores consequéncias para a durabilidade dos mandatos, € maior. Amorim
Neto (2000) ainda lembra que, apesar de ser comum no parlamentarismo um partido
pequeno conseguir representacdo ministerial superior a seu peso legislativo, pois a
sobrevivéncia do governo pode depender disso, no presidencialismo, a capacidade de um
partido pequeno conseguir esse tipo de concessao € reduzida, devido ao prazo fixo do
mandato presidencial. O prazo fixo pode reduzir, por essa ldgica, o poder de barganha
dos partidos perante o Executivo — por outro lado, ndo se pode esquecer que ha também

o aumento da independéncia dos membros do legislativo.

Apesar de a énfase da literatura sobre coalizdes ser concentrada em aliancas que
minimizem o nimero de parceiros € maximizem a proximidade ideoldgica entre eles,
como visto no Capilulo 2, Abranches (1988) afirma que, em formacdes (politicas) de
maior heterogeneidade e conflito, essa estratégia pode ser insuficiente ou inviavel, sendo
a solucdo mais provavel uma supercoalizdo. Essa supercoalizao teria tanto a propriedade
de admitir uma maior diversidade ideoldgica, quanto as caracteristicas de ser mais
instavel e composta por negociacdes mais complexas — sendo ainda os assuntos mais
conflitivos adiados para outras fases do processo, que nao o acordo formador da coalizio.

Esses fatores distanciam bastante as coalizoes brasileiras das alemas.

Na Alemanha, como visto, h4 um processo de formagdo de coalizdes bastante
peculiar. Os maiores partidos (CDU/CSU e SPD) evitam formar parcerias com mais de
um ator politico, na maioria das vezes um partido pequeno, e parecem preferir
eventualmente formar grandes coalizdes formais — em termos de assentos no parlamento
—aaumentar a quantidade de atores com poder de veto (partidos). Pela natureza da relacao
do parlamento com o Executivo e com os estados federados, € bastante tipico que, na
pratica, a Alemanha seja sempre governada por uma “grande coalizao” informal. Nas
palavras de Schmidt:

E quase impossivel, na Reptiblica Federativa da Alemanha, ndo ser governado
por uma “grande coalizdo” do governo federal e governos estaduais, € uma
“grande coalizdo” dos maiores partidos estabelecidos — escondida ou formal.
Maiorias divergentes na cidmara baixa e na cimara alta exacerbam esse
requerimento. Particularmente em periodos de coalizdes formais entre

CDU/CSU e SPD, mas também em periodos de maiorias divergentes, a
Republica federativa da Alemanha pode ser, portanto, ser lembrada como a
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materializag¢do do Estado da grande coalizdo, uma democracia consociativa no
estilo alemdo (SCHMIDT, 2008, p. 90, traducio nossa).

E bastante interessante o contraste entre as duas supermaiorias formadas nas duas
nacdes multipartidarias, em determinadas ocasides: enquanto a baixa disciplina faz com
que, no Brasil, obter uma grande maioria de membros para suportar o governo nao garanta
que os atores individuais dentro da base governista vao aprovar suas politicas, em muitos
casos; na Alemanha, ndo € estranho esperar que as politicas importantes obtenham suporte
significativo de uma oposi¢dao que ndo participa, evidentemente, na distribui¢do dos
ministérios — formando uma supermaioria informal. A relacdo entre governo e oposicao,
neste ultimo pais, € mais fluida, pela propria natureza consensual da politica alema — o
que pode, inclusive, contribuir para uma menor polarizacio ideolégica —, mesmo que as
coalizdoes formadas sejam, tipicamente, conectadas (SCHOFIELD; LAVER, 1985).
Poderia-se esperar a aprovacdo de politicas mais proximas do legislador médio, pela
maior participacdo de atores legislativos, o que seria possivel ocorrer em alguns casos
também no Brasil, porém, devido a alta fragmentacdo dentro do governo e a dispersao
ideoldgica da coalizdo. A participacdo de membros da oposi¢ao na aprovagao de politicas
de interesse do governo, no Brasil, também € comum, mas de forma mais individualizada
— como visto no capitulo anterior, esse apoio € obtido, se necessario, através do uso de

pork.

O padrio alemdo de se evitar coalizdes multipartidarias pode evidenciar que, no
Brasil, onde o nimero de atores partidarios no governo serd necessariamente maior —
devido a alta fragmentagao do parlamento —, os custos de transagdo para aprovar politicas
também sdo maiores, mesmo que os gabinetes sejam proporcionais ao peso dos partidos
no Legislativo. Gabinetes pluripartidarios e caracterizados por partidos faccionais, como
os brasileiros, segundo Cheibub (2002), diferem daqueles formados por poucos partidos
— como € o caso dos governos no Reino Unido e na Alemanha. Essa diferenca estaria
principalmente relacionada aos custos de transacdo para a aprovagdo de politicas. O
aumento do nimero de atores com poder de veto, seguindo-se a ldgica dos custos de
transac¢do, obriga ao Executivo conciliar sua agenda com os objetivos de diversos grupos
e liderangas. Mesmo que se trate de uma coalizdo mais perene, como sdo as coalizdes de
governo, o custo de se aprovar politicas nestas condi¢des pode ser bastante alto. O
aumento destes custos pode ser refor¢ado pela fluidez ideolédgica dessas coalizdes, o que

ficou evidente no caso da Reforma da Previdéncia no governo Lula e ja havia sido
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comentado, na década de 1970, por Hinckley (1972), em relacdo as coalizdes formadas

nos Estados Unidos.

No caso dos governos unipartidarios, € de se esperar que apenas membros do
partido majoritario participem do governo, e é o que efetivamente ocorre no Reino Unido
(com a excecdo do governo 2010-2015) e nos Estados Unidos, com a diferenga que, neste
2100 s ~ o . . . L . 64
ultimo pais, os membros do parlamento nio participam dos ministérios™ . Segundo
Amorim Neto (2006), a desnecessidade, no Brasil, de um membro do Legislativo
renunciar ao cargo para assumir um posto ministerial — sendo que as regras facilitam
bastante a sua saida ou regresso ao Legislativo, com a convocagao de suplentes —, também
contrasta com o que ocorre com a outra nacgdo presidencialista deste estudo. Essa
diferenca faria com que, nos EUA, ndo haja interesse dos membros do Legislativo para
participarem de gabinetes e, também, “diminui o peso que o presidente consigna aos
atores legislativos ao formar seu gabinete” (AMORIM NETO, 2006, p. 34). Essa
caracteristica garante uma maior independéncia entre os Poderes, com menor poder de
barganha do Executivo para construir maiorias com seu partido — nos Estados Unidos,

como ja visto, o poder de agenda esta deslocado deste Poder.

Gabinetes nos EUA duram os mandatos inteiros de seus presidentes (quatro anos)
e sdo formados inteiramente por membros do partido do presidente, como ja assinalado,
sendo que, segundo Amorim Neto, os partidos estadunidenses dariam pouca importancia
a cargos ministeriais. J4 no Brasil, os gabinetes duram, em média, 1,1 anos e sao
formados, com frequéncia, por membros dos partidos da coalizio® (AMORIM NETO,
2000; 2006). De fato, para Cox e Morgenstern (2002), indicacdes para ministérios nos
EUA nao sdo realizadas com objetivo de construir suporte no Legislativo, o que seria uma

caracteristica de parlamentos latino-americanos.

Outra caracteristica bastante influente no poder de barganha de Executivos perante
a legislatura, quando hé coalizdes de governo, é a proporcionalidade de ministérios em

relacdo aos assentos no Legislativo. Como visto também no capitulo anterior, em relagao

% A distribuicdo de ministérios niio é, neste caso, utilizada como barganha para obter maiorias no
Legislativo, mesmo em governos divididos.

%5 Segundo Amorim Neto (2006), em relagiio ao presidencialismo, Executivos majoritarios, administragdes
unipartiddrias e gabinetes altamente partidarizados sdo atributos que maximizam a sobrevivéncia de
governos, enquanto gabinetes multipartidarios mais proporcionais tendem a demitir menos ministros.
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ao Brasil, governos que mantiveram gabinetes tecnicistas € pouco proporcionais tiveram
maior dificuldade em construir maiorias estaveis. Comparando as nagdes por sistema de
governo, Amorim Neto encontrou que a porcentagem de ministros apartidarios, em
média, de regimes parlamentaristas monarquicos, como o do Reino Unido, € de 0,71%,
enquanto a média para republicas parlamentaristas, como a Alemanha, € de 3,2% — ja em
republicas presidenciais, este nimero cresce para 29,17% (AMORIM NETO, 2006). No
caso do Brasil, a porcentagem de ministros apartidarios variou bastante na década de
1990, sendo de 60% nos trés gabinetes do governo Collor; de 76% no dltimo gabinete do
governo Itamar; e atingindo o nimero de 32% nos dois gabinetes do primeiro mandato

do governo Cardoso (AMORIM NETO, 2000).

Linz (1990) ja advertia que presidentes minoritarios, por ndo dependerem do ramo
Legislativo para sua sobrevivéncia, tém total liberdade para escolher seus ministros, se
preferirem governar sozinhos. Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003) afirmam que o
Legislativo brasileiro tem o potencial de oscilar entre coalizdes ad hoc e coalizdes tipicas
de sistemas parlamentares, dependendo da estratégia presidencial. Alguns presidentes
podem preferir reunir suporte a cada caso em um governo minoritario(a) para nao
submeterem seu poder de agenda a liderangas coletivas, o que faz com que seus parceiros
eventuais (ou permanentes, mas sem participagdo no governo) niao possuam direito
garantido de veto a proposicdes enviadas para a arena legislativa; enquanto outros,
alternativamente, podem formar governos mais perenes em estilo parlamentar,
distribuindo posicdes no gabinete a politicos-chave e coordenando seu poder de agenda
com seus parceiros (AMORIM NETO; COX; MCCUBBINS, 2003). Nestes ultimos
casos, espera-se que as maiorias formadas correspondam mais fielmente a divisao

oposi¢do/situacao, mesmo que nao nos mesmos niveis de na¢des parlamentares tipicas.

4.2.2 A Disciplina da Coalizao em Votacoes Nominais

Preliminarmente, cabe esclarecer que a forte disciplina nas votacdes ndo pode ser
vista como uma evidéncia absoluta de que os partidos sdo homogéneos em preferéncias,
ou que a coalizdo vota de acordo com a orientacdo do Executivo — ou dos lideres
partidarios. Estas conclusdes s6 podem ser atingidas apds a investigacdo de diversas
variaveis. Outro problema existente ao se usar o registro dos votos como evidéncia de

maior ou menor disciplina é que ele engloba apenas um tipo de votacdo, mais raro:
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votagdes pelo processo nominal, onde cada parlamentar manifesta seu voto. Este tipo de
votacdo pode ser frequente no caso de politicas relevantes, e, em especial, controversas,
mas ndo é comum em votacdes consensuais. Porém, essas votacdes representam o final
de um importante processo que resulta da a¢ao de atores individuais e atores coletivos, e
podem sim fornecer indicios da for¢a dos partidos, se considerados, como j4 salientado,

outros fatores.

E comum observar na literatura uma diferenca em taxas de disciplina de
Legislativos de sistemas parlamentares e presidenciais. O modelo defendido no trabalho
de Diermeier e Feddersen (1998), por exemplo, prediz baixa coesdo (disciplina) em
sistemas sem o voto de confianca (como Brasil e EUA), e alta coes@o na presenga deste
(como no Reino Unido e Alemanha), mesmo quando hd muitos partidos. O motivo seria
que oS votos nas pI'OpOSiQ()CS seriam tratados como votos em quem controla o acesso ao
plenério (poder de agenda) em periodos futuros. Como bem define Burkett:

Um dos mais importantes desdobramentos de sistemas parlamentares é o
crescimento do partido politico. E o principio de que o ramo executivo do
governo deve comandar o suporte geral de uma maioria na legislatura que
levou ao crescimento do partido politico em sistemas parlamentares, e € através
dos partidos politicos que os interesses conflitantes do eleitorado sao
articulados e reconciliados. Executivos se tornaram mais fortes na medida que
as legislaturas se enfraqueceram. A existéncia de partidos, o uso da disciplina
partidaria e o controle pela hierarquia do partido sobre seu partido parlamentar
que contribuiu para esse declinio na influéncia de parlamentos. De qualquer
forma, o conceito de partido é uma caracteristica indispensavel do governo

parlamentar como ele evoluiu, tanto na Alemanha Ocidental, quanto na Gra-
Bretanha (BURKETT, 1975, p. 16, tradu¢do nossa).

A disciplina menor, comparativamente, em sistemas presidenciais, pode ainda ser
favorecida pela auséncia de mecanismos como listas fechadas no processo eleitoral, que
poderiam servir como ferramentas para os lideres manterem disciplina sobre seus pares,
o que ja foi comentado no primeiro capitulo. Para Shugart e Carey (1992), mesmo se o
Legislativo assume uma importante fun¢do legislativa, como nos Estados Unidos, os
partidos podem lidar melhor com desvios de seus membros, se comparado ao que ocorre
em partidos parlamentares, pois, mesmo que o partido possua maioria no Congresso e
também a presidéncia, ndo corre o risco de sair do comando do Executivo caso alguns
membros persigam interesses de seus distritos — visao compartilhada por outros autores
como Mainwaring e Lifian (1997), que enfatizam que o proprio mandato do parlamentar,
em sistemas com voto de confian¢a, depende da sustentacdo do governo. Ainda, segundo

0S primeiros:
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[...] em um sistema parlamentar, a dnica institui¢cdo inclinada a desenvolver e
implementar uma politica nacional é o gabinete. A responsabilidade do
gabinete ao parlamento faz o préprio parlamento responsivel por politicas
publicas. Entdo, ou os lideres partidarios (whips) tornam-se criticos para a
sustentacdo dos governos no poder por meio de reforcos na disciplina
partidaria (como no Reino Unido), ou entdo, o préprio Executivo se torna
instavel por meio de frequentes votos de desconfianca (como no transformismo
na Italia) (SHUGART; CAREY, 1992, p. 187, traducio nossa).

O padrao de votacdo das proposi¢des do Executivo, especificamente, pode ser
uma medida importante para a disciplina partidiria, em alguns contextos politicos.
Tsebelis (1995) afirma que, em geral, tanto pela via constitucional, como a partir da
barganha na formagao da coalizdo, o governo recebe extraordinrios poderes de agenda,
e o resultado disso € que, em mais de 50% de todos os paises, governos introduzem mais
de 90% das proposicdes. O sucesso destas proposicoes € alto: mais de 60% delas passam
com probabilidade maior que 90%, enquanto 85% delas passam com probabilidade maior
que 80%. Saiegh (2009) defende que, para ser considerado bem-sucedido, um Primeiro-
Ministro em um parlamento no estilo Westminster, deve ser capaz de aprovar quase todas
suas propostas, enquanto um chefe de Executivo em um sistema de separacdo de poderes
com uma legislatura fragmentada pode ser considerado um legislador bem-sucedido se
conseguir aprovar mais que dois ter¢cos de suas propostas. A média de sucesso de
aprovacao de proposicdes do Executivo na pesquisa do autor, que envolveu o periodo
1946-2000 e uma amostra de 39 paises, foi de 74,2%, sendo que, curiosamente, o valor

5% com 9,8%. O autor ainda observou

mais baixo encontrado foi o do Brasil de 1954/5
que esse sucesso € maior em governos unipartidarios que multipartidarios, e, ainda,
aumenta em locais que os legisladores representam um eleitorado “nacional”, ao invés de

um eleitorado “local”.

Chefes do Executivo, segundo Saiegh (2009), enviam propostas com base na
crenga de que estas podem ser aprovadas de acordo com as preferéncias dos legisladores.
Se a identidade partidaria do legislador for um forte indicador de suas politicas ideais,
facilita o calculo que aquele necessita fazer. Caso a identidade partidaria seja mais fraca,
os erros de calculo do Executivo sdo mais frequentes, fato que evidencia a importancia

da informagdo sobre essas preferéncias.

Como exemplos de chefes do Executivo “bem-sucedidos”, em relacdo aos paises

deste estudo, Saiegh (2009) escolheu o Presidente Fernando Henrique Cardoso (periodo

% Ver Capitulo “BRASIL, Alemanha, Estados Unidos e Reino Unido: Poder de Agenda e padrdes histéricos
de formacao de maiorias.
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1995-97) para o Brasil, o Chanceler Willy Brandt (ano 1973) para a Alemanha e, no Reino
Unido, o Primeiro-Ministro Harold Wilson (ano 1965)%”. Apresentou também as médias
nacionais em cada pais para o periodo 1946-2000. Os valores podem ser vistos na Tabela

2, abaixo:

Tabela 2 — Taxa de sucesso de chefes de Executivos bem-sucedidos em confronto com a média nacional
no periodo 1946-2000.

Pais Chefe do Sucesso do Chefe Sucesso — Média  Assentos (%) do
Executivo do Executivo no Nacional (%) Partido do Chefe
Periodo (%) do Executivo
Brasil Fernando 70,70 54,18 12,08
Henrique Cardoso
Alemanha Willy Brandt 82,80 76,62 46,37
Reino Unido Harold Wilson 98,50 96,45 50,31

Fonte: Saiegh, 2009.

Spirling e Quinn (2009) explicam as votacdes nominais no Reino Unido como
compostas de duas escolhas: apoiar ou se opor as politicas propostas pelo governo. A
disciplina € extrema e a maioria das divisdes intrapartidarias sdo removidas (whipped)
através da ameaca de punicao, devido ao poder das liderancas e sua influéncia no sucesso
da carreira dos membros. O quadro de dominio do Poder Executivo, como explicitado

%8 ainda ndo se

pelo relato de Cox (1987) sobre o “segredo eficiente” na Era Vitoriana
alterou por meio de uma reforma significativa — como defendem outros autores, como
Flinders (2002) e Budge (2008). A situagdo britanica pode ser contrastada com o que
ocorre nos Estados Unidos, onde as coalizOes legislativas envolvem, tipicamente,
membros dos dois partidos, e variam a cada politica votada, segundo Spirling e Quinn.
Apesar dessa distin¢cdo, os autores reconheceram a existéncia de faccdes no Partido
Trabalhista na Casa dos Comuns, e, inclusive, uma tendéncia moderada em algumas
faccOes, em especial as mais a esquerda no espectro politico, de votar contra a orienta¢ao

do governo. As facc¢des difeririam entre si também em diversas matérias, mesmo que a

disciplina média continue alta, nas vota¢des em geral.

Um dos fatores que determinam uma maior ou menor disciplina na House of

Commons é o tamanho da maioria no partido majoritario. Como relataram Norton (1980)

7 Nos Estados Unidos, como j4 salientado, ndo ha poderes formais, na presidéncia, de iniciar o processo
legislativo, e este pais ndo consta no trabalho de Saiegh.
%8 Ver terceiro capitulo.
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e Crowe (1980), antes da década de 1970, os parlamentares britanicos governistas nao se
sentiam inclinados a votar com frequéncia contra a orientacdo do partido, em especial
quando o partido obtinha vantagem pequena de assentos — havendo, portanto, uma relagao
inversa entre tamanho da bancada e disciplina. E importante salientar, entretanto, que
houve uma grande mudanca no panorama da disciplina britdnica na década de 1970, na
qual uma maior incidéncia de governos minoritarios, aliada a uma maior propensdo de
backbenchers desviarem da orientacdo do partido nas votagdes; gerou uma série de
derrotas para os governos, diferentemente do padrao vigente desde 1945. Segundo Norton
(1980), na medida em que derrotas se tornaram comuns, o parlamento observou que podia
desafiar o Executivo sem necessariamente ameacar a continuidade do governo. Durante
o periodo 1905-1972, o governo foi derrotado em 34 votacgdes. Ja no periodo 1972-1979,
em sete anos, o nimero de derrotas foi de 65. Em algumas derrotas, a exemplo da votacao
da proposta de mudanca na legislacdo industrial, em 1975, houve adesdao de 50
parlamentares a posi¢do da oposicdo, ou seja, nimero significativo de defec¢des. A maior
parte das derrotas, entretanto, ndo ocorreram em assuntos centrais para o governo, nem

em votos de confianga.

O padrao de disciplina, claro, varia conforme o governo, e Cowley e Stuart
mostraram que, depois de um governo Trabalhista bastante centralizado em 1997 — o
primeiro depois de quatro governos Conservadores —, o governo de 2001 enfrentou
bastante resisténcia de seus membros no parlamento, em especial com questoes
relacionadas a guerra contra o Iraque. As revoltas na primeira sessdo desse parlamento
foram ainda mais numerosas que aquelas observadas na primeira sessao de 1974, mesmo
que ndo tenham tido um carater faccional tipico dos anos 1970 (COWLEY; STUART,
2004).

Ainda que se considere que a disciplina no parlamento britanico ndo seja perfeita
— como mostraram Spirling e Quinn (2009), bem como Norton (1980) e Crowe (1980) —
, € mesmo que o sucesso ha carreira dos membros do parlamento dependa, em grande
escala, do apoio de liderancas e também do apoio, por esses membros, as politicas
nacionais defendidas pelo partido (BUDGE, 2008); o parlamento britanico é um dos mais
disciplinados, mesmo se comparando somente entre nacdes parlamentaristas. Inclusive,
Cowley e Stuart (2004), que estudaram um periodo bastante turbulento para os padroes
britanicos de governo — o governo Trabalhista eleito em 2001 —, afirmam que os

parlamentares trabalhistas mais rebeldes apenas votaram contra o partido na proporc¢ao
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de uma em oito votacdes — a terceira parlamentar mais rebelde do periodo, por exemplo,
votou contra o partido apenas uma em 14 votagdes. Até 2003, segundo estes autores,
mesmo com as defec¢des, o governo ndo sofreu nenhuma derrota, desde 1997. Os
nimeros encontrados também por Saiegh atestam a extrema disciplina do parlamento

britanico ao longo do tempo.

Como visto, apesar de o sucesso nas votagdes para o governo ser grande em
nacdes parlamentaristas, é importante lembrar que, tanto no Reino Unido, quanto na
Alemanha, ¢ comum que vérios deputados da base governista votem contra a orientacao
dos lideres, mesmo que nao comprometam uma vitdria na votagdo. No caso da Alemanha,
mais de 70% dos parlamentares nunca desviam da orienta¢do do partido, cerca de 18%
desviam uma vez por ano (periodo legislativo), e poucos desviam mais de uma vez
(BECHER; SIEBERER, 2008). Para Burkett (1975), comparando-se Alemanha e Reino
Unido, a disciplina partidaria seria equivalente, ¢ os membros do parlamento nao
conseguiriam se eleger sem o apoio do partido. As listas partidarias, na Alemanha,
significam que um membro do parlamento “rebelde” pode ser relegado a uma posi¢cdo
inferior na lista, o que diminuiria suas chances de reeleicdo. Outras varidveis
institucionais discutidas nesse trabalho, entretanto, deveriam colocar a Alemanha em um
patamar inferior a Inglaterra, em termos de disciplina, notadamente a maior aproximacao
dos membros com mandato advindo do voto distrital a suas bases. A relagdo do voto
pessoal com a independéncia do parlamentar em relacdo ao partido, entretanto, ndo se
aproxima do que ocorre no caso dos Estados Unidos, mesmo porque o incentivo do
parlamentarismo ao localismo € muito baixo, como ji discutido no primeiro capitulo.
Outro fator que poderia afetar a disciplina no Bundestdg é a tipicidade de governos de
coalizdo e possiveis desvios do acordo da coalizdo quando ocorre desentendimento entre
os partidos membros. Além disso, a relacdo bipolar entre oposicao e situagdo, forte no
parlamento britanico, € mitigada pela natureza consensual da politica alema, na qual,
segundo Schmidt (2008), grande parte das politicas sd@o construidas em “grandes
coalizdes” que incluem a oposicdo, fator discutido no terceiro capitulo. Sobre esses
tépicos, € importante observar o trabalho de Becher e Sieberer (2008), que estudaram a
relacdo entre disciplina e regras eleitorais para ingresso no Bundestdg. A primeira
conclusdo surpreendente a qual os autores chegaram foi a de que legisladores eleitos pelo

voto distrital ndo sdo mais propensos a votar®® contrariamente a orientacio dos lideres

% Ver Klingemann e Wessels (2001) no primeiro capitulo.
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partidarios que aqueles provenientes o voto nas listas — na verdade, em regra, sao menos
propensos —, a ndo ser quando as elei¢des estdo proximas, caso a disputa seja acirrada no

distrito.

Outro dado importante sobre a disciplina no parlamento alemao € que o nimero
de deputados governistas que desviam pelo menos uma vez da orientacao de seus partidos
(22,2%) € menor que o da oposi¢do (32,5%), como esperado, enquanto os detentores de
cargos no Executivo sdo mais fiéis — apenas 7,4% desviam. Isso mostra, como esperado,
que a distribuicdo de cargos € realmente importante ferramenta para garantir a disciplina
nas votagdes. Em termos comparativos, as disciplinas dos cinco partidos politicos
presentes no periodo 1983-1994 — em termos de percentual de parlamentares que desviam
da orientacdo das liderancas — podem ser ordenadas, de forma decrescente: SPD (35,3%),
FDP (34,0%), CDU/CSU (19,8%), Verdes (15,6%), ¢ PDS (5,9%) (BECHER;
SIEBERER, 2008). Interessante notar que, durante esse periodo, o FDP fez parte da
coalizdo governista e manteve taxa de desvios em niveis quase equivalentes a oposicao,
0 que poderia ter contribuido, juntamente aos menores poderes de agenda, para que as
vitorias do governo alemdo no parlamento ndo atingissem os valores tipicos ao Reino
Unido, que possui governos em maioria unipartidarios — de fato, como visto na Tabela 2,
acima, a taxa de sucesso de chanceleres alemaes é menor que a de Primeiros-Ministros

britanicos.

A natureza consensual de governos alemies também traz, curiosamente, um
contraste no comportamento da oposi¢do, o que aumenta ainda mais a diferenca na
disciplina dos partidos nos dois legislativos parlamentares. Enquanto votos que unem
oposi¢do e situagdo sdo comuns no bicameralismo alemao, como visto, no Reino Unido,
a disciplina média dos partidos de oposi¢do € ainda maior que a de partidos no governo
(CROWE, 1980), o que € consistente com o modelo “winner-takes-it-all’ britdnico, onde
o partido de oposi¢do tem que se mostrar uma alternativa viavel e forte para governar
apés as proximas eleicdes, dominando completamente a direcdo da politica no

parlamento.

No Brasil, pode-se observar, de acordo com o partido, diferentes comportamentos
disciplinares em votacdes nominais, por vezes se aproximando da disciplina em paises
parlamentaristas, como observaram Figueiredo e Limongi (1999). Nicolau (2000),

estudando a fidelidade dos membros do partido no voto, com referéncia na posi¢do do
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lider, encontrou, no periodo 1995-1998 (governo FHC), certa variagdo no comportamento
dos partidos. Partidos de esquerda, como o PT e PCdoB mantiveram um nivel de
disciplina acima de 98.%°, em média, enquanto o PTB, o PSB, o PSDB, o PDT e o PFL
tiveram média entre 88,3% e 93,4%. O PMDB, menos disciplinado, manteve sua média
em 80,1%. J4 em relac@o ao governo, a disciplina dos partidos da base, de acordo com a
orientagdo do lider do governo, foi de 77,5% para o PSDB; 75,3% para o PFL; 70,4%
para o PTB; 67,0% para o PPB; e 63,1% para o PMDB. E interessante lembrar que,
segundo o autor, os dois mais disciplinados partidos nestas votagdes foram também os

mais contemplados com ministérios no primeiro governo Cardoso.

As razdes para a disciplina na arena legislativa brasileira, entretanto, diferem, em
parte, das razdes para a disciplina forte em sistemas parlamentares: enquanto a
distribuicdo de cargos parece garantir maior cooperacdo em ambos os sistemas de
governo, o presidencialismo confere uma menor puni¢do para desvios por parte do
parlamento, devido a independéncia dos mandatos do Executivo e Legislativo. Ames
(2003), que, conforme visto, € critico da visdo partidaria quanto ao parlamento brasileiro,
considera o uso das votacdes nominais inadequado como medida da disciplina partidéria,
pois estas votagdes se refeririam a assuntos (proposi¢des) que efetivamente chegaram no
estagio final de votacdo em plenario. Estariam excluidos, sobre essa 6tica, os casos onde
a proposicdo sequer ¢ enviada ao parlamento, ou omissos os custos envolvidos nas
negociagdes para obtencdo de votos. Ainda, para o autor, os lideres partidarios brasileiros
ndo possuem ferramentas eficientes que confiram autoridade, pois o futuro politico dos
deputados, em regra, ndo depende das liderancas. Além disso, existe grande facilidade de
mudanca de legenda para os insatisfeitos. A fraqueza dos partidos brasileiros € uma visao
compartilhada por autores como Shugart e Carey (1992), e contestada, como ja
comentado anteriormente, por autores como Figueiredo e Limongi, e, parcialmente,

Amorim Neto. A base tedrica da perspectiva partidaria no Brasil !

para explicar a
disciplina € a presencga dos fortes poderes de agenda presidenciais, mais que a coesdo ou
disciplina interna dos partidos — que podem servir para definir legislativos em sistemas

parlamentares de governo.

Quanto aos EUA, Cox e McCubbins (2002) afirmam que votagdes nominais nao

mostram a forca dos partidos, pois as votagdes partidarias e ideoldgicas sao dificeis de

0 E importante lembrar que, nesse periodo, esses partidos faziam parte da oposigao.
"l Possivelmente predominante na literatura sobre o Legislativo brasileiro.
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distinguir. A forca do partido estaria no controle da agenda, das regras e procedimentos,
escolha de lideres e presidentes de comissdes, etc. Uma das criticas da corrente partidaria
no Brasil a tedricos da corrente distributivista— como Ames — € que estes tltimos estudos
seriam caracterizados por aplicar conclusdes derivadas de estudos nos EUA a realidade
brasileira, sendo a corrente distributivista predominante na literatura estadunidense —
durante muito tempo, o legislador tipico estadunidense era visto como eminentemente
particularista, eleito por esfor¢o proprio e com baixos incentivos para seguir a orientagao

de seu partido ou do Poder Executivo’?.

Em termos comparativos, entretanto, o Brasil parece um caso intermediario entre
os extremos deste estudo. Stanley e Niemi (1995 apud NICOLAU, 2000), que estudaram
a disciplina dos deputados estadunidenses, encontraram, para o periodo 1990-1994, uma
disciplina média — deputados votando com a maioria do partido — de 87%, no caso dos
Democratas, e 84%, no caso dos Republicanos. Como Nicolau defende, com base nesses
nimeros € com “‘um certo impressionismo”’, pode-se comparar os partidos de esquerda
brasileiros com os partidos parlamentares europeus, enquanto partidos como o extinto
PFL, o PSDB, o PDT e o PTB atingem graus de disciplina proximo ao de partidos
estadunidenses e partidos europeus indisciplinados. J& o PMDB possuiria disciplina

abaixo dos partidos europeus e estadunidenses (NICOLAU, 2000).

4.3 Organizacao dos Trabalhos Legislativos — Papel do Legislativo e Relacao
com o Executivo

4.3.1 A Formacao de Politicas nos Gabinetes, nas Comissoes e no Plenario

A forma como se estruturam os trabalhos legislativos € extremamente importante
na definicao de maiorias, em especial no papel da oposicao, quando o governo conta com
uma maioria; € também no papel do legislador individual perante seu partido. Strom
(1990) afirma que uma estrutura descentralizada e forte no sistema de comissoes oferece
oportunidades muito melhores para a oposi¢do exercer influéncia que o processo de

decisdo menos deliberativo encontrado em parlamentos como a Casa dos Comuns

72 Esta perspectiva estd em revisdo ha mais de duas décadas, como visto no terceiro capitulo, a exemplo dos
estudos de Cox e McCubbins (1993, 2002), expoentes da perspectiva partidaria nos Estados Unidos.
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britanica. Esta caracteristica pode ser, segundo o autor, inclusive, determinante para a

escolha de um partido de participar, ou nao, formalmente, do governo.

Para Carey e Shugart (1995), comissdes legislativas sao féruns onde o legislador
individual pode estabelecer uma reputacio e clamar crédito por politicas,
independentemente de seu partido, sendo que um forte e autbnomo sistema de comissoes
— ainda que seja metodologicamente desafiador definir a autonomia em um estudo
comparativo — poderia ser um indicativo do valor da reputacdo pessoal em contraste com
a forca do partido sobre o legislador individual. Por outro lado, para os autores, quando a
reputagdo do partido importa mais, espera-se o voto principalmente em questdes

nacionais amplas, em detrimento de politicas de efeitos locais.

Pela teoria distributiva, o sistema de poder que favorece os membros de uma
comissao dentro de uma determinada jurisdi¢do faz com que estes possam impor suas
preferéncias, mesmo em casos que estas ndo representem a preferéncia do plenario, ou
seja, todos os membros do 6rgdo legislativo. Para Pereira e Mueller (2000), as comissdes
brasileiras, diferentemente das estadunidenses, ndo possuem esse poder, pois proposi¢des
que poderiam ser aprovadas com dispensa da atuacdo do plendrio sdo frequentemente
enviadas a este através de pedidos de urgéncia, aproximando o papel das comissdes ao
que tipicamente ocorre em Legislativos de paises parlamentaristas. Outra caracteristica
ausente no sistema de comissdes brasileiro e presente nas comissdes estadunidenses, para
os autores, € o sistema de seniority, ou seja, a permanéncia dos membros em uma
determinada comissdo ao longo do tempo — gerando ganhos de especializacido. Segundo
os autores, os deputados ndo tendem a permanecer na mesma comissao de forma a gerar
tais ganhos. Além destas caracteristicas, como defendem Shepsle e Weingast (1987), as
comissdes estadunidenses, além de poderem determinar como os projetos de lei serdao
votados pelo plendrio, podem vetar propostas ap0Os elas serem votadas no plenario em
uma comissio de conferéncia’® (conference comitte), formada por membros do Senado e
da House. Essa regra deslocaria o poder de barganha em favor das comissdes, pois 0s
membros das comissdes que analisaram a proposicdo participam, tipicamente, da

comissao de conferéncia.

73 A fungdo principal dessa comissdo é harmonizar as alteragdes nas proposi¢des entre as duas Casas
Legislativas.
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Para outros autores, o poder de agenda das comissoes estadunidenses influencia
fortemente a formacdo das coalizOes legislativas no plenario através do sistema de
deferéncia, pois a habilidade de veto das comissdes as proposi¢des enviadas por outra
comissao forma acordos estaveis para que sejam votadas as demais matérias de interesses
dos colegiados. A habilidade de vetar as propostas de outros seria uma sutil, mas poderosa
ferramenta para um colegiado influenciar o resultado da votacdo das politicas de sua

jurisdi¢do (SHEPSLE; WEINGAST, 1987; WEINGAST; MARSHALL, 1988).

Para Ames (2003), ainda, o Congresso nos EUA € muito estavel porque as leis de
financiamento de campanha e as regras de antiguidade dos mandatos facilitam a
continuidade nos postos de lideranga das comissdes. No Brasil, para ele, além da
renovacao alta de mandatos, os presidentes de comissao mudam, tipicamente, a cada ano,
como ja salientaram Pereira e Mueller. Ames também afirma que, para alguns autores,
abrir mao da autoridade em favor das comissdes pode ser uma forma de alcangar
estabilidade, mas observa que as comissdes podem ser mais homogéneas que o plenario,
e a troca de favores entre os membros e o forte poder de agenda dos presidentes de
comissdo podem levar a um governo irresponsavel, com déficits fiscais no orcamento,
provenientes do favorecimento de politicas particularistas — o que é visto como uma das

caracteristicas ruins na descentralizacdo decisoria presente no congresso estadunidense.

Observando-se sobre um ponto de vista institucional no parlamento, entretanto,
pode-se afirmar que um maior poder concentrado em colegiados menores € uma escolha
que ndo se restringe a regras formais. Cabe lembrar que os projetos de lei, em grande
parte, na Camara dos Deputados no Brasil, podem ser votados sem participagdo direta do
plenério, o que € conhecido como poder conclusivo’, e, efetivamente, uma boa parte
deles é votada dessa maneira — 53% dos projetos conclusivos nio receberam pedidos de
urgéncia para serem votados pelo plenario, o que, para Pereira e Mueller (2000), ndo €
significativo, dado que seriam proposicdes incontroversas’>. Cabe lembrar que, nos
Estados Unidos, todas as proposicdes sdo votadas no plenario, e mesmo que as comissoes
possam impedir seu envio, quando conveniente, o plenario, por meio da maioria absoluta

de membros pode retirar essa proposicio (discharge petition), o que ndo seria a Unica

™ Art. 24, 11, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2015b).
75 Uma afirmagdo que ainda merece maior investigagio.
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forma de forcar esse envio, segundo Shepsle e Weingast. Esses eventos, entretanto, sao

raros, e, em geral, malsucedidos (SHEPSLE; WEINGAST, 1987).

A real extensdo dos poderes das comissdes brasileiras ainda € assunto controverso,
mas a importancia como instancia de decisdo, que parece ser bastante inferior ao plenario
para a maior parte dos autores que estudam a Camara dos Deputados, ndo pode ser vista

~ . 7z . ~ 76 . .
como tao indcua quanto comissdes de arenas’” parlamentares como a do Reino Unido —
para Shepsle e Weingast (1987), geralmente, legislaturas bicamerais onde as comissdes
ndo sdo os atores centrais na resolucdo de conflitos entre as camaras ndo possuem um

sistema de comissoes forte — ou seja, nao possuem a “palavra final”.

Em relacdo a sistemas parlamentraristas, para Diermeier e Feddersen (1998), a
barganha legislativa seria principalmente conduzida pelos lideres partidarios e ministros;
enquanto no Congresso estadunidense essa barganha ocorreria no ambito das comissdes.
Segundo os autores, por ser a minoria parte das comissoes, pode exercer uma influéncia
significativa, se comparado com a oposicdo de governos parlamentaristas (majoritarios).
Como visto no capitulo anterior, em relagdo a Alemanha, a afirmacao nao € inteiramente
precisa, devido a sua natureza de Estado da “Grande Coalizdo” — a observacdo dos
autores, entretanto, define bem o contraste na formacao de maiorias entre as legislaturas

nos EUA e no Reino Unido.

No caso do Reino Unido, o principal corpo responsdvel por coordenar politicas é
o gabinete, que se reine semanalmente para resolver disputas e controvérsias que
chegaram a esse nivel. Enquanto os membros em posic¢ao inferior na hierarquia do partido
(mesmo aqueles que sdo titulares de pastas ministeriais de menos prestigio) sdo
pressionados a concordarem totalmente com a decisdo do gabinete, os ministros do
gabinete podem discordar, se assim quiserem, pois sao também rivais entre si (BUDGE,
2008). No sistema britanico, o gabinete é o principal ponto de tomada de decisdo de
politicas, e esta fora do parlamento, apesar de ser formado por membros deste. Pode-se
argumentar que, quando uma proposi¢do € enviada ao parlamento, nao cabe a este decidir
sobre ela, apenas legitimar a decisdo do governo no plenéario, sendo as maiorias, portanto,
extremamente estaveis. Para Shepsle e Weingast (1987), a lideranca central do gabinete

confere poder de agenda em ambas as Casas Legislativas para os mesmos ministros, que

76 Terminologia utilizada por Polsby (1975), ao definir a Legislatura do Reino Unido como caracterizada
por alta centralizacdo do poder de decisdo e fraco sistema de comissdes.
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controlariam tanto a apresentacdo de proposicoes, quanto o processo de emendas, sem
necessidade de criar um 6rgdo (comissdo) para conciliar conflitos entre as Casas
Legislativas — cabe lembrar que a Camara dos Lordes possui poderes reduzidos, em

contraste com o Bundesrdt, na Alemanha.

Como ainda relata Amorim Neto (2000), as votagdes nominais no plenario nao
proporcionam (sempre) as melhores evidéncias para a analise da disciplina’’ legislativa
nos sistemas parlamentaristas, pois o conflito seria melhor observado nas convencdes e
reunides de bancadas e ministérios, eventos nos quais os parlamentares sdo mais livres
para expressar suas opinides divergentes. O resultado dessas reunides seriam solucdes de
compromisso, de forma a levar propostas ao plenario apenas quando os riscos de derrota
fossem pequenos. Nos regimes presidencialistas, como nos EUA e no Brasil, onde a
disciplina ndo € tao rigida, segundo o autor, hd uma incerteza maior do resultado destas
votagdes. Além disso, no Brasil, nao hd evidéncias contundentes de que as decisdes
importantes sao feitas de maneira disciplinada nos partidos a partir de acordos em
reunides de bancada, com raras excecdes. Ames (2003) observa que o PT se reune
semanalmente e vota como um bloco unido — poderia ser comparado a partidos europeus,
com estrutura centralizada. Para o autor, o PMDB, ao contrario, raramente se reune, €
conta com questionarios para saber da opinido da bancada — ou seja, as decisdes seriam
formadas de baixo para cima. Em relacdo a outros partidos, como o PPB, o antigo PFL, e
o PL, as recomendagdes do lider ndo seriam tomadas como obrigatérias, segundo Ames.
Podem-se tomar essas observacdes como evidéncia de que muitas questdes seriam
resolvidas (formacdo de maiorias) no ambito das comissdes, ou, principalmente, do

plenério.

Ja no parlamentarismo alemao, conforme a literatura, todo o trabalho legislativo
do plenério € preparado pelas comissdes, e todo o trabalho nestas € organizado por grupos
de trabalho partidarios, onde as proposicoes sdo efetivamente debatidas. Estes grupos de
trabalho sdo coordenados principalmente pelos lideres (whips) e a executiva do partido.

Uma proposicao sé serd enviada ao plenario se um acordo for atingido entre os grupos de

7 Existe uma diferenga, para alguns autores, entre coesdo de um partido e a disciplina do partido/coalizdo.
Tsebelis (1995, p. 311, traducdo nossa) define a primeira como a “diferenca de posi¢des dentro de um
partido antes de uma discussdo ou votacdo ocorra dentro do partido”, enquanto a disciplina se refere a
“habilidade do partido de controlar os votos de seus membros dentro do parlamento”. E comum, entretanto,
que se trate coesao e disciplina como sindnimos.
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trabalho, ou se for realmente necessario decidir a disputa em uma discussao ou voto
formal em uma sessdo plenéria do partido. Nas palavras de Patzelt — em interpretacdo
compartilhada com autores como Sieberer (2006) —, diferentemente do que ocorre no
Reino Unido, “legislaturas alemids sdo caracterizadas, mais precisamente, como
‘parlamentarismo de trabalho’ que ‘parlamentarismo de debates’” (PATZELT, 1999, p.
32, traducdo nossa), sendo esses grupos de trabalho o espaco que o parlamentar tem para
atuar com maior protagonismo. Esta visdo também € compartilhada por Schmidt (2008),
que mostra que as comissodes se reuniram quase dez vezes mais que o plenério, e essas

reunides ocorrem, normalmente, “a portas fechadas”.

Nelson Polsby, estudioso da institucionalizacdio de parlamentos, ja havia
observado uma tendéncia no parlamento alemio para formacdo de comissdes
especializadas e logrolling entre subgrupos representativos nos partidos parlamentares,
além também de uma redugdo da importancia do plenario, bem como muitos casos de
votos compartilhados entre parlamentares da situagao e oposi¢ao (cross-voting). Para este
autor, o parlamento alemdo estaria se movendo lentamente a direcio de um modelo
estadunidense de organizacdo dos trabalhos — se distanciando do modelo britanico de
“arena” legislativa. Ele ainda afirmou que “onde a divisdo do trabalho é a solugao,
legisladores individuais ndo sdo capazes de satisfazer seu apetite por um expertise geral;
onde a liderangca do partido € a solucdo, legisladores individuais sdo ineficientes e

passivos” (POLSBY, 1975, p. 302, traducdo nossa).

O fato de que a oposi¢do parece ter um papel importante (seja com membros
individuais, seja como partido) na formacao de politicas em paises com comissdes fortes,
como Estados Unidos e Alemanha, evidencia que o trabalho descentralizado dentro do
parlamento pode ser uma importante influéncia para a dificuldade de os governos
aprovarem suas politicas, ou a sua propensdo a negociar fora do gabinete para formar
maiorias em coalizdes legislativas caso-a-caso. Um forte sistema de comissdes, portanto,
€ um importante fator para possibilitar a independéncia do parlamentar em relacdo a
cupula do partido e, por outro lado, possibilita que a oposicao participe, de forma coletiva,

ou individual, da formacdo de uma maioria de votos.
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4.3.2 Interferéncia do Executivo no Processo Legislativo em Paises Presidencialistas

Algumas prerrogativas conferidas pelas constituicoes nacionais ao Poder
Executivo podem influenciar sua propensao a formar aliancas permanentes no Legislativo
ou governar de forma mais independente, principalmente na ocorréncia de sistemas
presidenciais, como no Brasil e Estados Unidos. S@o prerrogativas de interferir em
alguma fase do processo legislativo, a exemplo da iniciativa legislativa, do poder de
decreto, e do poder de veto. Para Shugart e Carey, inclusive, o problema com o
presidencialismo nao seria a dupla legitimidade do Executivo e Legislativo ou mesmo os
mandatos fixos dos dois Poderes (LINZ, 1990), mas a extensdo dos poderes do presidente
em relacdo ao parlamento. Como ha diversas for¢as presentes no parlamento, este seria o
corpo ideal para tomada de decisdes permanentes com compromisso entre pontos de vista
diferentes. Como ainda defendem os autores estadunidenses, “regimes que maximizam a
articulacao do particularismo local nas elei¢cdes congressuais tendem a ser associados com
presidéncias poderosas” (SHUGART; CAREY, 1992, p. 167). Neste topico, sera
discutido como os poderes de veto a legislagdo e o poder de editar decretos com forca de
lei afetam a barganha entre presidente e Legislativo na formag¢do de maiorias de apoio a
proposicdes de interesse do Executivo. Estes poderes estao positivamente relacionados a

um maior poder de agenda do Executivo.

Primeiramente, sobre o poder de veto, Canello, Figueiredo e Vieira (2012) o
relacionam com uma maior probabilidade de se formarem governos minoritarios, pois,
para manter o efeito desta prerrogativa, o presidente dependeria apenas do apoio do
“legislador com poder de veto”, isto €, com habilidade de atingir um quérum necessario
para derruba-lo. No caso brasileiro, sabe-se que este quérum é da maioria absoluta dos
membros de ambas as Casas Legislativas, enquanto, nos EUA, este quérum ¢ de dois
tercos. No estudo dos autores sobre nagdes presidencialistas, que ndo inclui os EUA na
amostra, uma maioria de dois tercos para derrubar um veto representou uma probabilidade
40% maior de se encontrar um gabinete minoritario (de 0.5 para 0.9, mantendo outras
varidveis constantes). Se for considerada a composi¢do da legislatura estadunidense,
sabe-se também que hd uma maior frequéncia de governos divididos (minorias no

Legislativo) que unificados, como visto no capitulo anterior.

Além das regras de quérum para derrubada, Shugart e Carey (1992) trazem uma

importante distin¢gdo no poder de veto que diferencia este instituto nos ordenamentos



155

juridicos brasileiro e estadunidense. Essas regras estabelecem que, enquanto os
presidentes estadunidenses s6 podem vetar inteiramente uma proposi¢ao legislativa, os
presidentes brasileiros podem vetar parte de uma proposi¢do. As implicagdes desse fato,
aparentemente trivial, sdo dramaticas, segundo os autores, pois, por meio de vetos
parciais, o presidente pode retirar insercdes particularistas sem comprometer o teor de um
projeto com o qual concorde. O Onus, neste caso, inverteria contra os parlamentares, que
dependem do logroll (apoio a um projeto, em troca de apoios futuros) para efetivar essas
politicas localistas, buscando apoio para derrubar o veto. Isso os levaria a negociar com
o presidente, ao invés de seus pares, segundo os autores. Uma evidéncia que corrobora
esta afirma¢do sdo os achados (ja4 comentados no primeiro capitulo) do trabalho de
Amorim Neto e Santos (2003) sobre a pequena tendéncia, no Brasil, de se apresentar
projetos particularistas — o que € auxiliado pelo controle que o Executivo possui do
or¢amento. Nos EUA, este estado passivo se inverte, mesmo com um quérum mais alto
para se derrubar um veto presidencial. Como defendem Shugart e Carey, o presidente
estadunidense pode deixar de vetar um projeto que contenha insercdes indesejaveis, se o
custo de sua ndo aprovagao, no todo, for maior — o que pesa na balanca em favor do
Congresso. No mesmo sentido, Rohde e Simon afirmam que “aspectos da legislagao que
o presidente nao gosta podem ter sido o preco pelo qual o presidente comprou o suporte
de membros poderosos de seu proprio partido ou da oposicao pelos aspectos da legislacao

que lhe sao favoraveis” (ROHDE; SIMON, 1985, p. 401, tradugao nossa).

Rohde e Simon (1985) observaram que, conforme o esperado, a média anual de
vetos em governos divididos no periodo 1945-1980, nos EUA, era maior que a média de
governos nos quais o partido do presidente controlava o Congresso — de 2,6 a 10,0 em
governos unificados e 7,2 (Nixon) a 25,5 (Ford) em governos divididos. Para os autores,
mesmo que uma soma larga de assentos pelo partido do presidente ndo seja garantia de
que seu programa tenha sucesso, facilita o processo de persuasao e reduz a probabilidade
de que o Congresso produza legislagdo contraria o suficiente para gerar um veto. Para
garantir seu poder de barganha, o presidente precisa apenas do apoio de um ter¢co mais
um membro, em cada Casa Legislativa, e 0 uso do veto poderia sinalizar a falta de acordo
entre os Poderes. Por parte da legislatura, segundo os autores, a proposi¢cao legislativa
que possui suporte de maiorias em ambos os partidos, construida através de um consenso,
pode conter o nimero de votos necessarios para vencer o veto presidencial — e sua

coalizdo de suporte. Pode-se concluir, a partir das observacdes de Rohde e Simon, que ha
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tanto uma tendéncia de formacao de coalizoes legislativas bipartidarias, caracteristicas do
Legislativo estadunidense, quanto um incentivo institucional — a afirma¢do do Poder
Legislativo perante o Executivo — que justifica a fluidez de votos entre os dois partidos
no Congresso. Segundo os autores, no caso do uso de vetos por parte do presidente,
formar coalizdes legislativas de suporte a politicas do tipo “majoritaria minima”, ou com

base em divisdes partidarias ou ideoldgicas, pode se mostrar ineficaz para o Legislativo.

O veto presidencial nos Estados Unidos pode ser uma ferramenta menos poderosa
que o veto parcial no Brasil — pais onde, tradicionalmente, a maior parte desses vetos nem
sequer era apreciada pelo Legislativo, apesar do menor quérum para sua derrubada —, mas
ainda assim € uma prerrogativa forte, o que fica evidente na quantidade de vetos
derrubados no periodo 1947-1992: apenas 12 dos 229 vetos foram revertidos pela
legislatura, tendo os presidentes sucesso em 94% das proposicdes em governos divididos,

e 92% em governos unificados (EDWARDS III; BARRETT; PEAKE, 1997).

Importante ressaltar que a derrubada do veto nos Estados Unidos envolve, em
regra, a formacdo de maiorias bipartidarias, enquanto no Brasil, caso se esteja sob um
presidencialismo de coalizio bem-sucedido — normalmente, com uma supermaioria de
apoio —, esta derrubada envolve a formacao de maiorias com participagdo de membros da
base de apoio governista, primariamente, como ji comentado — o sucesso do veto

depende, portanto, da disciplina da coalizdo governista.

O achado de que o sucesso do veto em governos divididos nos EUA nio € afetado
pela maioria que controla o Congresso € evidéncia de uma maior independéncia dos
membros em relacdo aos partidos, ou, alternativamente, em relacdo ao Executivo. Espera-
se, entdo, a formagdo de coalizes legislativas bipartidarias a cada caso, se houver
antecipacdo de que os presidentes entrardo em conflito com interesses particulares de
membros do Legislativo, como ja reconhecido pela literatura — em maior ou menor grau.
Ja no Brasil, o veto na forma parcial resulta em perda de independéncia do legislador, na
medida em que ele ndo possui a ferramenta de barganha do “tudo ou nada” perante seus
colegas para aprovar politicas particularistas por meio de logrolls. Além disso, nao ha, na
literatura, referéncia a uma “deferéncia” as proposi¢des de outros autores legislativos,
como parece ocorrer entre membros de diferentes comissdes nos EUA. Os logrolls
necessarios para derrubar vetos, no Brasil, possuirdo um custo maior, pois o veto pode se

referir apenas a um pequeno nimero de inser¢des, ou a inser¢des que prejudiquem os
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interesses de um pequeno grupo de legisladores. A diferenca nos vetos dos dois paises
fortalece a tese de que o membro do Legislativo brasileiro vota com frequéncia de acordo
com a orienta¢do do Executivo (ou antecipando sua reacdo), € possui mais incentivos para
negociar com este, em troca de apoio, do que com seus pares. O veto, juntamente com 0s
demais poderes de agenda do Executivo — notadamente o controle do orcamento e da
execu¢do de emendas, bem como a distribui¢do de cargos no gabinete e um mais fraco
sistema de comissdes —, favorecem uma maior incidéncia de maiorias (coalizdes) perenes
em presidencialismos como o brasileiro, mesmo que a disciplina ndo seja a mesma

encontrada em nacdes parlamentares.

Outro importante poder institucional, além da iniciativa de proposi¢des, que
Executivos utilizam para atuarem como legisladores, aumentando seu poder de barganha
perante o Legislativo, é o poder de emitir decretos com forca de lei’®. Se o legislador
antecipa que o titular do poder Executivo pode usar esta ferramenta, de forma a fazer
valer sua vontade, pode mostrar-se mais propenso a barganhar com este, ao invés de agir
de forma independente — por outro lado, o Executivo pode mostrar-se menos propenso a
barganhar, se considerar desnecessdria a constru¢cdo de uma maioria legislativa para
implementar sua agenda. Nos Estados Unidos, a emiss@o de decretos com forga de lei nao
€ possivel, diferentemente do que ocorre no Brasil, onde foi instituida a Medida Provisoéria
(MP). Apesar de as regras da tramitacdo das MPs terem variado nas ultimas trés décadas,
o Executivo, mesmo que sujeito a posterior ratificagdao do Legislativo — de forma a manter

os efeitos da medida — ainda possui, neste instrumento, uma forte ferramenta de barganha.

Cox e Morgenstern (2002, p. 450) afirmam, ainda, que presidentes latino-
americanos sao proativos, e lidam com parlamentos ‘reativos”. As estratégias
presidenciais variariam de acordo com seus poderes institucionais € a composicao
partidaria no parlamento, além de sua forga politica. Como visto no ultimo capitulo, nesse
sentido, Amorim Neto (2006) observou que presidentes minoritirios em gabinetes pouco
proporcionais tenderiam a fazer maior uso de decretos. Na Republica de Weimar, na
Alemanha, antes da ascensdo do Nazismo, os presidentes recorreram constantemente,
principalmente no final do regime, ao uso de decretos. Isso foi em grande parte justificado
pela alta fragmentagdo do parlamento e a dificuldade de sustentar coalizdes (SHUGART;

CAREY, 1992). Enquanto a Fran¢a ainda conta com este instrumento para algumas

8 O que ndo significa a emissdo de decretos regulamentares, um poder institucional mais comum, a
exemplo das Executive Orders, nos EUA.
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matérias que ndo podem ser tratadas pelo Parlamento, o chanceler alemado s6 pode

decretar sobre matérias especificadas e com limites previamente definidos pelo

Bundestidg (SIEBERER, 20006).

Pereira, Power e Renn6 (2005) observaram que ha duas formas de se considerar a
relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo e o poder de decreto: na primeira, o
Executivo agiria de maneira unilateral para evitar resisténcias no parlamento (teoria da
acdo unilateral); ou, alternativamente, o Legislativo delegaria poderes ao Executivo, que,
por atender as preferéncias do outro Poder, pode, inclusive, aumentar o uso de decretos
quanto mais sélida for sua base de apoio (teoria da delegac@o). O caso do Brasil parece
fornecer suporte para ambas as teorias, segundo os autores, e todos os quatro presidentes
do periodo 1988-2001 usaram o poder de decreto com bastante frequéncia (edi¢do e
reedi¢cao de Medidas Provisorias). O governo Fernando Henrique Cardoso, isoladamente,
trouxe suporte para a teoria da delegacdo, pois, como visto, governou com supermaiorias,
e Pereira, Power e Rennd encontraram uma relagio positiva entre aumento da coalizio
formal e o maior uso do poder de decreto neste caso. Os governos anteriores (Sarney,
Collor e Franco), por outro lado, trazem suporte para a teoria da acdo unilateral, portanto
o uso de qualquer destas explicacdes, isoladamente, poderia levar a um equivoco
analitico. De fato, na curta histéria do Brasil pds-1988, o poder de decreto pdde tanto
reforcar a tendéncia de se governar sem formar maiorias perenes, quanto pode ser

reforcado a partir da formacdo de maiorias estaveis.

4.4 Breve Resumo: Tabela Comparativa

Diversas caracteristicas foram elencadas ao longo dos quatro capitulos deste
trabalho e foi discutido como cada uma destas pode influenciar, de alguma forma, como
se organizam as maiorias em cada parlamento, a partir de ampla pesquisa bibliografica
internacional. Como se pdde observar, por mais que algumas destas caracteristicas
aproximem alguns destes parlamentos, hd uma grande varia¢do no padrao especifico de
votos nos parlamentos, o que demonstra que o fendmeno estudado é extremamente
complexo. Este contraste fica ainda mais evidente quando se observam divergéncias na
literatura especifica, como € o caso dos “otimistas” e “pessimistas” que estudam a Camara
dos Deputados, ou mesmo se observarmos a literatura sobre parlamentos estrangeiros, a

exemplo das divergéncias de opinido sobre o poder de agenda do governo no Bundestdig
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— estas divergéncias, em geral, partem da comparacdo destes 6rgaos com algum outro
parlamento, notadamente o britanico e o estadunidense, os maiores modelos na literatura,

sempre em polos opostos nas analises dos estudiosos do Poder Legislativo.

Entre as caracteristicas institucionais aqui discutidas estdo os sistemas de governo
e eleitoral, o papel da ideologia, a reparticdo de cargos nos gabinetes, a presenca de
incentivos ao particularismo legislativo, etc. Na tabela 3, a seguir, estdo resumidas
algumas conclusdes obtidas, a partir da literatura revisada, sobre cada uma destas
caracteristicas nos parlamentos estudados. As caracteristicas — exceto Sistema de
Governo, Sistema Eleitoral, Tipo Predominante de Maioria, ¢ Tamanho Tipico das
Maiorias em Relacdo ao(s) Partido(s) no Executivo — foram classificadas, quando
presentes, em cinco intensidades qualitativas: muito baixa, baixa, moderada, alta e muito
alta. Estas intensidades nao devem ser tomadas de modo absoluto, servindo tdo-somente
para se vizualizar a forca relativa de institui¢des determinantes na formacao de maiorias
quanto aos parlamentos dos quatro paises, comparativamente’®. O quadro mostra um
panorama de institui¢cdes que, por estarem mais ou menos presentes, contribuem para
orientar o padrdao de comportamento dos atores em cada parlamento, e o contraste é

evidente.

7 Deve-se lembrar que h4, como dito, certa variagdo, tanto na interpretagio de distintos autores, quanto ao
longo do tempo, no perfil destes parlamentos. O objetivo desta tabela é apenas tracar um perfil generalista
dos parlamentos, de forma a se visualizar as conclusdes principais do estudo. As possiveis divergéncias
quanto a interpretacdo destes fendmenos estdo elencadas ao longo do trabalho, para cada uma destas
caracteristicas — a classificagdo, por sua vez, demanda certo grau de subjetividade, como qualquer anélise
qualitativa.
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Tabela 3 — Tabela-Resumo dos achados sobre a formagao de maiorias na Camara dos Deputados, na House

of Representatives, no Bundestdg, e na House of Commons.

Variavel Capitulos de Paises
Institucional do Referéncia da . Estados . .
Parlamento Variavel Brasil Unidos Alemanha Reino Unido
Sistema de Governo Cap.2eCap.3 Presidencialismo Presidencialismo Parlamentarismo Parlamentarismo
. . Cap. 1, Secdes 1.1 . L L . o
Sistema Eleitoral 216 Proporcional Distrital Distrital Misto Distrital
Importancia do Voto ~
Personalizado/ Cap. l,esle%oes 1.6 Moderada Alta Baixa Muito Baixa
Localismo )
Niimero Efetivo de Cap. 1, Secéo 1.6; Muito Alto
Partidos no Cap. 4, Subsecdo Muito Baixo (2) Alto (4 a 5%) Baixo (2 a3)
(62a8)
Parlamento 4.1.1
Importancia da Cap. 1, Secdo 1.7;
P . P Cap. 4, Subse¢do Moderada Baixa Alta Muito Alta
Ideologia Partidaria 412
Probabilidade de Cap. 1, Seg¢do 1.7;
Formacao de Cap. 4, Subsecio Alta Ausente Muito Alta Baixa
Coalizoes de Governo 4.2.1
Participaci
Oal;);icquglil;) da Cap. 3; Cap. 4,
posi¢ - Subsecoes 4.1.2 e Moderada Alta Alta Baixa
Formacao de 422
Maiorias -
. . Cap. 3; Cap. 4, .
Nimero de Partidos Subsecoes 4.1.1 e Mu1'to Alto Muito Baixo (1) Moderado (2) Muito Baixo (1#%)
no Governo 491 (Mais de 3)
Proporcionalidade na Cap. 3: Cap. 4 Ndo hd Presenca
Distribuicao de p- 5 4. %, Moderada de Membros do Alta Muito Alta
. Subsecdo 4.2.1 L
Cargos nos Gabinetes Legislativo
Dominio do
Executivo em Cap. 3; Cap. 4, . .
Relagiio 2 Agenda Subsecio 4.3.2 Moderado Baixo Moderado Muito Alto
Legislativa
Importancia das ~
Comissoes no Cap. 4;‘ gulb segdo Moderada Muito Alta Alta Baixa
Processo Decisorio o
Nivel de Disciplina )
do(s) Partido(s) no Cap. 3,~Cap. 4, Moderada Baixa Alta Muito Alta
Subsecdo 4.2.2
Governo
Poder (.ie Veto do Cap. 4, Subsegdo Alto Moderado Ausente Ausente
Executivo 432
Pode-r de I)ecreto Cap. 4, Subsecdo Moderado Ausente Ausente Ausente
Presidencial 432
Tipo Predominante Cap. 3 Coalizdo de Coalizdo Coalizdo de Coalizdo
de Maioria p- Governo Legislativa Governo Unipartidaria
Tamfulho Tipico da~s PP Minoritdria®**/ Supermajoritéria/ P
Coalizoes em Relacao Minoritaria/ NP SRAPI Majoritéria
. Cap. 3 PP Majoritaria Majoritéria -
ao(s) Partido(s) no Supermajoritaria o . Minima
Minima Minima

Executivo

Fonte: Elaboracao propria.
* A partir de 1983, com a entrada dos Verdes, aumentando de trés para quatro partidos.

** Com a excegdo da coalizdo Liberais-Democratas/Conservadores, formada apoés as elei¢cdes de 2010.
*** Governos divididos.

Primeiramente, o sistema eleitoral, discutido no primeiro capitulo, pode ser uma

variavel determinante para o comportamento do parlamentar, pois envolve as

expectativas de seus eleitores sobre sua atuacdo. Para se refletir sobre esse

comportamento, devem-se observar as regras para ingresso no parlamento em conjunto
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com o sistema de governo. No Reino Unido, como observado, um sistema eleitoral
distrital — que nos EUA ¢ suficiente para aproximar a atuacdo parlamentar para questdes
localistas — ndo parece funcionar como fator enfraquecedor do partido, pois a for¢a deste
¢ determinada pelo sistema parlamentarista, e, como lembrou Cox (1987), os eleitores

votam com o objetivo de formar um governo.

H4, entretanto, como mostrado na tabela, uma relac@o inversa entre a importancia
da ideologia do partido e a importancia do voto personalizado nos parlamentos estudados,
o que evidencia que h4 uma escolha ao longo de dois extremos de organizagdo do corpo
legislativo, seja este composto por delegados de interesses locais, seja como 6rgao
legitimador de politicas mais amplas formadas no Executivo. O Brasil parece se situar em
um ponto intermedidrio entre os extremos, devido a dupla natureza de se formar de
coalizdes de governo na Camara, por um lado, e se possuir um sistema de Separacdo de
Poderes, por outro. A tendéncia do sistema eleitoral proporcional para ingresso na Camara
dos Deputados em fortalecer os partidos parece ainda ser enfraquecida, como observado,
pela presenca das listas abertas e também pela possibilidade de formacdo de coligagdes.
Esse enfraquecimento resulta na multiplicagdo de partidos com representacdo no
Legislativo, componente essencial para o padrio brasileiro de formagao de coalizdes de
governo. Em um pais como o Reino Unido, com sistema eleitoral que restringe o acesso
de terceiros partidos ao poder, esse tipo de coalizdo € virtualmente ausente. J4 na
Alemanha, caracterizada por possuir sistema eleitoral com componentes proporcionais e
distritais para acesso ao Bundestdg, a formacdo de governos unipartidarios majoritarios é

improvavel, ainda que a fragmentagdo partidaria esteja distante do padrdo brasileiro.

A fragmentagdo partidaria na legislatura é, de fato, um fator determinante para a
ocorréncia de coalizdes de governo e esse fator denota o peso do sistema eleitoral sobre
o padrao de maiorias. Naturalmente, o comportamento de voto dos membros dentro da
coalizdo, ou mesmo fora desta, estd sujeito a outras forcas. Como evidenciado na tabela
acima e visto ao longo deste trabalho, em especial nos Capitulos 2 e 3, a auséncia do
instituto do voto de confianca faz com que, tanto na Camara dos Deputados, quanto na
House of Representatives, deputados pertencentes a partidos no governo possuam maior
liberdade em votar contrariamente a matérias sensiveis ao Poder Executivo, que necessita,
evidentemente, de maiorias para governar ou aprovar relevantes politicas. O efeito desta
indepenéncia do legislador pode ser uma maior indisciplina partidaria que, por um lado,

torna as maiorias pouco estiveis, e, por outro, pode permitir uma maior participacao de
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membros da oposi¢do na aprovacdo de politicas. A tabela mostra que os paises
presidencialistas deste estudo sdo caracterizados por maiorias menos estaveis, como
esperado, entretanto, a participagcdo de membros da oposi¢ido na aprovacdo de politicas
governamentais, na Camara, ndo parece ocorrer de forma rotineira, como na House
estadunidense, onde a relacdo entre Legislativo e Executivo € mais independente — ndo
h4, inclusive, participacdo de membros da legislatura no gabinete. J4 na Alemanha, a
participacdo da oposi¢do, como observado no terceiro capitulo, deve-se mais a natureza
consociativa da politica derivada de um modelo federalista de governo — na qual hd um
padrao de participacdo mais significativa do maior partido de oposi¢do (e nao de
membros, individualmente) na construcdo de politicas publicas —, do que a uma suposta
indisciplina ou instabilidade da composi¢do das maiorias. Esta diferenca demonstra a
importancia das institui¢des no comportamento de voto e na composi¢do de politicas

publicas no parlamento.

Em relacdo a disciplina da coalizao, que pode envolver também o grau de dominio
da agenda legislativa pelo Executivo, ha certa variacdo entre os parlamentos estudados.
Como mostrado neste capitulo, independentemente do sistema de governo, gabinetes
mais proporcionais ao peso dos partidos na coalizao foram caracterizados por uma maior
disciplina da coalizao, portanto, maiorias mais estaveis. Os EUA, local onde ocorrem com
maior frequéncia coalizdes legislativas caso-a-caso, ndo possuem normas juridicas que
permitam que membros do Legislativo se tornem ministros, sendo a distribuicdo de
cargos uma caracteristica intrinseca a existéncia de coalizdes de governo. E importante
frisar, porém, que a disciplina da coalizdo € largamente afetada pelo sistema de governo.
Os diferentes padrdes disciplinares estdo relacionados principalmente a dependéncia, ou
nao, dos mandatos nos Poderes Executivo e Legislativo, e ao papel dos partidos, que sdo
mais proeminentes em sistemas parlamentares, notadamente no caso da Alemanha e

Reino Unido — paises presentes neste estudo.

Sobre a organizacao institucional dos parlamentos, a tabela mostra que houve uma
correspondéncia entre a for¢a do sistema de comissdes e uma maior independéncia dos
membros do Legislativo, com a excecdo da Alemanha, que possui um forte sistema de
comissoes e também forte disciplina tipica na coalizdo de governo, demonstrando certo
grau de centralizacdo decisoria. Esta centraliza¢do poderia ocorrer em torno do Executivo
ou dos partidos da coalizdo — h4, como visto no Capilulo 3, contribui¢des na literatura

nos dois sentidos. A disciplina no Bundestdg, entretanto, pode ser um reflexo do sistema
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de governo vigente, ndo significando que os membros da comissdo, organizados em
grupos de trabalho, ndo possuam participacdo ativa na constru¢do de politicas de sua
jurisdicdo — esta dltima caracteristica poderia definir o papel das comissdes no parlamento

britanico, como mero repositorio de debates, e ndo de elaboragao de politicasgo.

Por fim, os poderes institucionais do Executivo para interferir no processo
legislativo aumentam seu poder de barganha perante a legislatura, garantindo uma maior
cooperacdo, na média, da coalizdo de suporte no parlamento. Isto fica evidente,
principalmente, ao se analisar as diferencas nos poderes de veto e decreto nas nagdes
presidencialistas do estudo: Brasil e EUA. Neste sentido, apesar dos incentivos do sistema
eleitoral ao particularismo, pode-se observar que a coalizdio formada em torno do
Executivo, na Camara dos Deputados, tende a ser mais cooperativa que o partido do
presidente na House of Representatives, pois o Presidente da Republica brasileiro dispde
de mais ferramentas de interferéncia no processo legislativo, como a distribuicdo de
ministérios entre legisladores, o controle da execucao do or¢gamento, iniciativa legislativa
— inclusive iniciativa exclusiva em determinadas matérias —, veto total e parcial, e poder
de decreto. O presidente brasileiro, em comparacdo com a contraparte estadunidense, de
fato aprova mais projetos de lei de seu interesse, em termos quantitativos. A fluidez
ideoldgica e o sistema presidencialista fazem, entretanto, com que haja a necessidade de
se construir supermaiorias no Legislativo brasileiro, de forma a garantir a governabilidade
tal como ocorre em nagdes parlamentaristas, onde as maiorias sao menores, porém, mais
estaveis. Nos EUA, uma grande separacio de poderes e de atribuicdes e, ainda, agendas
mais independentes entre a presidéncia e a legislatura, t€m garantido a governabilidade,

historicamente, mesmo com a maior instabilidade das maiorias nas Casas Legislativas.

8 Estas seriam elaboradas no gabinete.
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CONCLUSAO

Enumerar os motivos por trds do padrao de voto dos parlamentares, partindo-se
da premissa de que s@o agentes racionas e preocupados com os ganhos advindos de suas
acoes, ndo ¢é tarefa simples. A trajetdria que leva este ou aquele agente a ser mais ou
menos independente em sua atuagao no Legislativo se inicia, antes de tudo, na forma que
este ingressa no poder. O que representam os partidos para este ator? A ligac@o entre estes

corpos coletivos e o individuo é fundamental para que ele atinja os seus objetivos?

Estas perguntas sdo essenciais para que se entenda porque parlamentos com
sistemas eleitorais tdo semelhantes, como aqueles nos EUA e no Reino Unido, sdo
caracterizados por possuirem membros que atuam de maneira tdo diferente. Um sistema
de governo com voto de confianca tipicamente ira fortalecer o papel dos partidos, pois a
disciplina pode ser um fator determinante para a sobrevivéncia de governos, e também
para a estabilidade destes partidos, € seus membros, no poder. Em um sistema com alta
centralizacdo, os partidos podem servir como agentes intermedidrios para ganhos
individuais, sejam estes ganhos em politicas, sejam na forma de cargos — ou mesmo para

a recompensa de se reeleger € permanecer na carreira.

Os eleitores, também atuando como agentes racionais, comunicariam com o voto
o que esperam da acao do Estado. Esse voto, em relagdo ao Legislativo, pode ser proferido
com o objetivo de formar um governo, de produzir politicas publicas correspondentes a
anseios do cidad@o, ou com objetivo de escolher algum agente que intermedeie interesses
locais. O voto pode também representar um pouco de cada um destes motivos, em graus
variaveis. Apesar de que um voto com objetivo de formar o governo seja tipicamente
associado a sistemas de governo parlamentares, pode-se observar que, mesmo em um
parlamento com Executivo forte, como o britanico, a relacdo entre eleitor e eleito nem
sempre foi submissa a uma relacdo entre o partido e o membro deste partido. Houve uma
adequacdo gradual das institui¢des, ao longo do século XIX, para uma finalidade
especifica: estabelecer o dominio da agenda e da legislatura por parte do partido

majoritario.

Da mesma forma, porém em sentido oposto, foi concebido o sistema de separacao
de poderes nos Estados Unidos. Neste pais, uma maior independéncia entre ramos do
Poder coincidiu com uma maior liberdade dos legisladores em relacido ao partido a que

pertencem. Apesar do sistema de governo estadunidense servir de inspiracdo para
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diversas constitui¢des federais brasileiras ja redigidas, e a for¢a dos partidos nos dois
paises parecer semelhante, em alguns casos; a relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo no Brasil p6s-88 mimetiza em um grau consideravel a dependéncia mutua
encontrada em governos parlamentares. Esta caracteristica foi evidenciada em mais de
duas décadas de producdo académica sobre o periodo. Nao por acaso, a eventual
incapacidade de se governar com maiorias fez com que, nos ultimos 25 anos, houvesse

tantos processos bem-sucedidos de impeachment®!

de presidentes no Brasil quanto
rentncias encerrando o mandato de primeiros-ministros no Reino Unido — na Alemanha,
a ultima rentdncia ocorreu em 1974. Apesar de haver uma grande diferenga entre os dois
mecanismos de troca de titularidades no Poder Executivo existentes em sistemas
parlamentares e presidenciais, € nas suas implicagdes na relacdo entre os Poderes, a
relacdo dessas normas de interrupcdo de mandatos com a (in)capacidade de o governo
manter uma maioria estavel é notdria. Isso ficou evidente no caso do governo Rousseff,
cujo vice-presidente da chapa nas elei¢Oes, e atual mandatéirio, ndo pertence a0 mesmo

partido da antecessora (PT), mas sim a outro partido de sua coalizdo (PMDB), tendo

formado um novo governo que conta também com partidos da antiga oposi¢ao.

Como visto neste trabalho, existem diferencas fundamentais na formacao de
coalizdes em governos parlamentares e presidenciais — em especial devido a presenca ou
auséncia de uma regra de voto de confianga, e a dependéncia ou nao dos mandatos dos
Poderes Executivo e Legislativo — mas o periodo mais recente brasileiro, a partir das
eleicdes de 2014, demonstra que algumas visdes recentemente consagradas na literatura
brasileira demonstrando um dominio da agenda por parte do Executivo, em um estilo
parlamentarista, devem ser revisitadas. Ao mesmo tempo, ganha nova forca a visao de
autores que defendem que sistemas presidenciais latino-americanos tendem ao
imobilismo. Quando o governo conta com uma maioria formal, mas ndo conta com uma
maioria de fato, o argumento para solucdes extra-eleitorais ganha for¢a. O imobilismo,
somado a insatisfacdo de parcela significativa da popula¢do com o governo anterior e a
crise econdmica, fortaleceu o argumento da existéncia de um crime de responsabilidade

por parte de Rousseff, culminando na troca de governo e do titular do Poder Executivo.

81 Julgamento politico do presidente pelo Legislativo quanto a pratica de crimes de responsabilidade. Os
dois casos, no governo Collor (1992) e no governo Rousseff (2016), ocorreram em periodos de forte
instabilidade politica e imobilismo.
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O momento histérico em que o Brasil esta inserido, que parece tanto destoar do
padrdo dos dltimos 20 anos, demonstra que, mesmo que se afirme corretamente que ha
um dominio da agenda pelo Poder Executivo na maior parte das Legislaturas, dizer isto
ndo equivale a classificar o Poder Legislativo como fraco ou subserviente a vontade do
outro Poder. Os Poderes interagem com harmonia quando sdo capazes de satisfazer as
necessidades de seus membros. O que pode parecer o dominio de um sobre o outro, na
verdade, pode ser um padrdo de delegacdo de poderes, de forma que, quando os ganhos
ndo atendem as expectativas dos agentes, a alianga fica comprometida. A delegacdo cessa
quando o momento politico ndo € mais propicio a sua continuidade, e quando a alianca
com o Executivo perde seu propdsito ou ndo se mostra a alternativa mais interessante do
ponto de vista dos que desta participam. A “agenda de governo”, neste caso, pode nao

coincidir, necessariamente, com a agenda da maioria, comprometendo a governabilidade.

Ainda deve surgir extensa literatura sobre a atual Legislatura do Congresso
Nacional, que foi, em seus dois primeiros anos, atipica em vérios sentidos. Enquanto
observou-se previamente um dominio da agenda pelo Executivo desde o governo
Cardoso, com evidéncia nas votagdes de proposi¢cdes importantes para este Poder, bem
como nas altas taxas de aprovacao destas; a Presidente Dilma Rousseff teve que enfrentar,
desde o inicio de seu segundo mandato, a resisténcia de uma coalizdao informal que,
juntamente ao Presidente da Camara dos Deputados, o ex-deputado Eduardo Cunha,
dominou a agenda legislativa na Camara dos Deputados. Com as chamadas ‘“pautas-
bomba” e com resisténcia a aprovacdo de importantes medidas do governo, o Presidente
da Camara, junto a um grupo de parlamentares de partidos menores — conhecido como
Centrdo®? —, bem como uma importante ala do PMDB e os partidos de oposicio, tais como
o DEM e o PSDB; deslocou a formagao da agenda legislativa de volta para o Legislativo,
alimentando um clima de tensd@o politica que resultou na queda da presidente antes desta

completar a metade de seu mandato.

Eventos como este, no Brasil, bem como a coalizdo de Liberais-Democratas e
Conservadores no Reino Unido — apesar dos incentivos do sistema eleitoral distrital —,

demonstram que as proprias instituicdes que determinam certos padrdes na relagdo entre

82 Reuniu siglas como PP, PR, PSD, PRB, PSC, PTB, e Solidariedade, entre outros. Este grupo
representava mais de 40% dos assentos na Camara a época.
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os Poderes, em cada pais, podem gerar desvios na trajetoria, mesmo que isso dependa

também de fatores externos ao parlamento, como crises econdmicas.

Uma mudanca nesta relacao de poder também poderia, em tese, mudar a maneira
que se utiliza uma regra ja existente. Poder-se-ia imaginar que, em um futuro possivel —
mesmo que improvével, atualmente —, a relacdo entre partidos, eleitores e candidatos nos
EUA se aproximasse ao que ocorre no Reino Unido, com a agenda definida pelo governo
e por um partido majoritario disciplinado: seria mais frequente o uso de vetos pelo
presidente em governos divididos, ou as politicas chegariam ao plenério de forma mais
proxima as preferéncias do gabinete? Esses vetos seriam derrubados em um ambiente de
forte disciplina partiddria, mesmo com o alto quérum para tanto? O Executivo passaria a
construir politicas a partir da participacdo de membros partidarios em comissdes
especificas, como ocorre nos grupos de trabalho na Alemanha, ou seria mais frequente o
uso de “discharge petitions”, levando decisdes importantes diretamente para o plenério,
como ocorre com os pedidos de urgéncia na Camara dos Deputados? Seriam os governos

divididos possiveis, ou levariam, invariavelmente, ao imobilismo?

Estas perguntas e reflexdes se tornam possiveis a partir de um trabalho
comparativo, e ajudam a compreender porque certas regras sdo desenhadas, porque
algumas sao subutilizadas, e porque cada parlamento opera de maneira peculiar, mesmo
que possua institui¢des inspiradas em outros modelos. Estes padrdes de comportamento
dos atores, bem como seus desvios, demonstram que as instituicdes, além de fendmenos
do Direito, sdo construcdes politicas complexas, que envolvem fendmenos historicos,
culturais, sociais e econdmicos. Elas sdo, sobretudo, escolhas dos agentes dentro de um
contexto especifico. Qualquer modelo generalista de classificacdo de parlamentos, alias,
ird gerar uma série de excecdes e observagdes, quanto mais se aproxime, na analise, das
especificidades de cada objeto de estudo — o que de forma alguma compromete o valor

deste tipo de trabalho.

Esta dissertacdao de mestrado foi, portanto, construida com o objetivo de tracar
padrdes para comparar os parlamentos, mas também foi concebida de forma a evidenciar
que estes padrdes sdo historicamente quebrados, mesmo que isto ocorra, aparentemente,
em eventos isolados, em situacdes bastante particulares. Ela evidencia também que as
interpretacdes das instituicOes estdo conectadas ndo sO as realidades especificas do
contexto do objeto de estudo, mas também as tradi¢des da academia que se dedica a

estudar um dado parlamento. Se a producdo académica ligada a modelos estatisticos e a
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teoria dos jogos fosse universalmente adotada, poder-se-ia imaginar que os estudos dos
parlamentos alemao, brasileiro, e britanico poderiam concluir de forma diferente sobre o
papel dos agentes politicos em cada parlamento. Da mesma forma, uma producao literaria
enfatizando o programa e as diretrizes ideoldgicas dos partidos e a relacao das liderangas
com suas bancadas (backbenchers) — como € caracteristico da literatura sobre o
funcionamento da House of Commons —, poderia revelar outro papel dos partidos politicos
no Brasil, e ajudar a entender porque uns sd@o mais coesos que outros e ainda compreender
o que direciona partidos mais préximos, ideologicamente, a se repelirem na formacao de
governos, em muitos casos. Os estudos académicos, entretanto, sao desenvolvidos de
forma a adaptar-se a realidades especificas e a responder perguntas que sdo relevantes a
estas realidades. Portanto, ndo se espera, também, que estes estudos se operem de forma

homogénea, mesmo que haja um grande didlogo entre as instituicdes académicas

internacionais, e também facil acesso a producao literaria estrangeira.

Este texto contribui, portanto, para o enriquecimento do arcabougo de estudos do
nosso parlamento, trazendo para os estudantes das institui¢des parlamentares brasileiras
informacdes sobre outras possibilidades de organizacdo do Poder Legislativo, bem como
sobre o impacto das regras sobre o comportamento parlamentar; além de trazer mais uma
revisdo de importantes trabalhos da producido académica nacional sobre a Camara dos
Deputados. A Tabela-Resumo (Tabela 3) apresentada ao final do dltimo capitulo, por fim,
retne de forma didatica o quadro comparativo desenhado ao longo do trabalho, mostrando
que todos os paises possuem similaridades entre si, bem como marcantes diferencas, que
transcendem a tradicional divisdo presidencialismo x parlamentarismo. Esta tabela ainda
agrega informacdes que descrevem os padrdes de formacdo de maiorias, bem como a
intensidade de diversas caracteristicas que determinam esses padrdes. No texto completo,
sdo unidas tanto regras gerais e eventos comuns, quanto excecdes a essas regras —
formando-se, enfim, um rico panorama comparativo. O leitor podera, a partir desta
andlise, observar os importantes desdobramentos deste periodo politico em que a
sociedade brasileira estd imersa — que envolvem significativos conflitos entre Poderes —
com uma lente mais ampla que a tradicional visdo do presidencialismo de coalizdo a
brasileira. Porque antes de se caracterizar qualquer objeto de estudo como peculiar, deve-
se observar outras realidades a servirem como parametro comparativo. Este trabalho é

mais um esfor¢o a se somar nesta direc¢ao.
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