FORMACAO DE GABINETES PRESIDENCIAIS NO BRASIL:
COALIZAO VERSUS COOPTACAO!

Octavio Amorim Neto?

1 INTRODUCAO

A 21 de abril de 1993, o cleitorado brasileiro foi as urnas para escolher entre
o presidencialismo da Carta de 1988 ¢ a proposta da Frente Parlamentarista Ulysses
Guimaries. Ganhou a primeira alternativa, pondo fim a um longo conflito politico em
torno do sistema de governo. Este conflito teve inicio com a publicagio, a 24 de
sctembro de 1986, do anteprojeto constitucional claborado pela Comissdo Arinos, que
recomendava um sistema de governo hibrido, contrério as inclinagdes do presidente
José Sarney; atravessou dramaticamente a Assembléia Nacional Constituinte (1987-
1988), especialmente quando da publicagio do Relatério da Comissdo de Sistematiza-
¢do (12 de julho de 1987), que propunha o parlamentarismo, e da votagio vitoriosa da
emenda pré-presidencialismo do Senador Humbero Lucena (22 de margo de 1988);
renasceu em algumas tentativas casuisticas de limitar o poder do presidente Fernando
Collor através da introdugdo do parlamentarismo; até, finalmente, desembocar no
plebiscito estabelecido nas Disposigdes Transitérias da Constituicio.

A chancela do status quo institucional emitida pelo eleitorado na ocasido do
plebiscito eliminou de vez o parlamentarismo do carddpio de alternativas constitucionais s
crises de governabilidade que tém marcado o Brasil pés-autoritirio (Lamounier, 1994a).
Todavia, mesmo estando a mudanga do sistema de governo, hoje, fora de cogitagio politica,
ndo devem os cientistas sociais deixar para trds o benéfico legado intelectual que o debate
institucional transmitiu a todos aqueles interessados na politica nacional.

Este legado consiste na percepgio mais clara que, hoje, temos a respeito
dos nexos entre o desenho institucional do pafs, isto &, o conjunto de regras formais ¢
informais do jogo politico, o desempenho do governo ¢ a estabilidade democritica. Se
a questdo do sistema de governo deve agora sair da agenda politica, o programa de
pesquisa académica por ela instaurado deve permanecer. Este programa centra-se no
estudo tedrico ¢ empirico dos nexos acima apontados. Os cientistas sociais ainda tém
um longo caminho a percorrer para dar conta satisfatoriamente desses temas, mas ja sc
encontra uma produg¢io animadora nesta dirC(;,Zio.3 Um dos itens centrais desta agenda

1 O autor agradece a José Luciano de Mattos Dias, da FGV-R], por ter fornecido os dados
relativos aos Ministros de Estado do periodo 1985-1992, e a Daniel Nielson, David Samuels,
Fabiano Guilherme M. Santos ¢ William Ricardo de S4, por seus comentirios e sugestdes.

Doutorando em Ciéncia Politica da University of California, San Diego.

3 Sobre o sistema eleitoral, ver Ames (1992), Lima Jiinior (1991, 1993), Mainwaring (1992-93,
1991) e Nicolau (1993); sobre o processo legislativo, ver Ames, Nixon (1993), Figueiredo,
Limongi (1994), Novaes (1994) e Santos (1994); sobre o controle de constitucionalidade dos
atos do Executivo, ver Arantes (1994); sobre o presidencialismo e a dininica macro-institucio-
nal, ver Abranches (1988), Lamounier (1992, 1994a, 1994b); sobre a relagio entre instituigdes
politicas e reforma do estado, ver Geddes (1994).
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deve sero estudo sistematico do presidencialismo, por motivos 6bvios. O presente texto
ambiciona contribuir para a execugio deste crescente programa de estudos ao procurar
analisar um dos aspectos do presidencialismo durante a Repiiblica de 46 (1946-64) ¢ a
Nova Reptiblica (1985-92): a l6gica de formagio dos gabinetes presidenciais.

O artigo procederd da seguinte maneira: na préxima se¢ao, serdo expostas
as razdes para o estudo da formag@o dos gabinctes presidenciais; na terceira se¢io, serao
desenvolvidos um modelo de andlise ¢ uma tipologia de gabinetes presidenciais; na
quarta, o modelo ¢ a tipologia serdo aplicadas ao Brasil, procurando-se relacionar a
politica de formacdo de gabinetes a estrutura institucional brasileira; na quinta, serd
testada um hipétese explicativa das escolhas de gabinete feitas pelos presidentes
brasileiros; finalmente, na sexta se¢io, serdo apresentadas as conclusdes do artigo junto
com algumas ligdes a respeito do presidencialismo ¢ do processo politico-institucional
brasileiro colhidas do estudo da formagio de gabinetes presidenciais.

2 O ESTUDO DOS GABINETES PRESIDENCIAIS

O estudo do processo de formagio de gabinete em regimes presidencialis-
tas ainda & um campo pouco explorado.” A razio para tanto diz respeito ao escasso poder
que tal institui¢do detém num regime no qual o chefe de governo € o inico responsavel
pelos atos do poder executivo. Por que, entio, estuda-la?

O valor do estudo da formagdo de gabinetes presidenciais estd relacionado nao
ao poder que estes cxercem, mas s lighes que se podem extrairarespeito do funcionamento
do presidencialismo ¢ do sistema politico como um todo (Fenno, 1959; Polsby, 1978, 1983;
Cohen, 1988). Acima de tudo, a politica seguida por um presidente na montagem de seu
gabinete pode ser extremamente reveladora da forma com que o chefe do Executivo
tenciona lidar com as demais forgas politicas relevantes do pafs, pois ao nomear os me mbros
do primeiro escalio do governo, um presidente sinaliza para o sistema politico & que
interesses ele ¢ mais sensivel ¢ que interesses ele pretende excluir dos centros de decisao.
Ademais, o processo de formagio de gabinete no presidencialismo pode afctaraestabilidade
da relagio do Exccutivo com o Legislativo ¢ com os partidos ¢ diz respeito a forma como o
poder executivo ¢ exercido. Por exemplo, um presidente que ndo se disponha a negociar
com os partidos a composi¢io de seu gabinete ¢ s6 nomeie ministros que lhe devam
exclusiva lealdade pessoal pode encontrar grandes dificuldades para a aprovagio de seus
projetos pelo Legislativo. Este mesmo presidente estd também indicando que pretende
exercer o poder executivo de forma concentradora ¢ personalizada.

Nio obstante sua importancia para o entendimento do presidencialismo,
ainda pouco se sabe a respeito da politica de formagdo dos gabinetes presidenciais no
Brasil. Um entendimento mais preciso - empirica ¢ analiticamente - do assunto podera
contribuir para uma visdo mais ampla do presidencialismo.

Tal digressio nunca se faz necessdria no infcio de um trabalho sobre
formagio de gabinete em regimes parlamentaristas. Nestes, o gabincte se confunde

4 O termo gabinete presidencial refere-se ao conjunto de ministros de estado ou conjunto de
assessores nomeados pelo presidente que possuen stazus ministerial - tal definigio ndo implica
necessariamente em responsabilidade ministerial perante o parlamento ou na existéncia de
governo colegiado.
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com o proprio Executivo. Conquanto o primeiro ministro tenha mais poderes formais
¢ eminéncia politica que outros membros do gabinete, encontra-se, contudo, sempre
constrangido pelo cardter de colegiatura do processo decisério dentro do gabinete ¢ pela
responsabilidade coletiva do mesmo perante o parlamento (Lijphart, 1994). O gabinete,
enquanto 6rgio coletivo, € efetivamente uma instituigio poderosa. Em decorréncia
disto, o estudo da formagio ministerial constitui-se naturalmente em questdo decisiva
para o entendimento do regime parlamentarista.

Cumpre notar que a maioria dos estudos sobre a formacio ¢ a durabilidade
dos gabinctes em regimes parlamentares estd voltada especialmente para os sistemas
multipartiddrios (Axelrod, 1970; Budge, Keman, 1990; De Swaan, 1973; Dodd, 1976;
Laver, Schofield, 1990; Luebbert, 1986; Strom, 1990). Estes caracterizam-se por uma
baixa freqiiéncia de eleigdes que produzam um partido com a maioria absoluta das
cadeiras no parlamento. A solugfo mais comum para se alcangar tal maioria ¢ a formagio
de uma coalizdo de partidos em torno de alguma férmula de partilha do poder.
Entretanto, ndo se deve perder de vista o fato de que governos minoritérios no sio
raros em regimes parlamentaristas (Strom, 1990).

O multipartidarismo no implica apenas uma maior fragmentacio do sistcma
politico, mas também maior heterogeneidade ideolégica (Sartori, 1976). Este é um fator que
complica a formagio e a estabilidade de governos de coalizio em regimes parlamentaristas
(Dodd, 1976). Nio € a toa que parte substancial da agenda de pesquisa dos analistas da
politica curopéia, regido na qual prevalecem sistemas parlamentaristas multipartidarios, &
dominada pelas seguintes interrogagdes: quio duriveis ¢ efetivos sdo os govemos de
coalizdo? Como se compara seu desempenho em relagio a governos unipartidarios? Hé
diferentes tipos de governo multipartidario? Que tipos sdo mais estaveis?

Apesar de vivermos sob regime presidencialista, o fenémeno do multipar-
tidarismo aproxima, em certo sentido, a experiéncia politica brasileira de certos aspectos
de alguns regimes parlamentaristas, em fungio da necessidade de formagio de aliancas
interpartidarias para o exercicio do governo. No que concerne 4 dindmica do sistema
cleitoral-partiddrio, alguns autores ji trataram de comparar semelhangas ¢ diferencas
(Santos, 1986, 1987; Mainwaring, 1991, 1992-93; Nicolau, 1993). Estas comparagdes
devem também se estender a dindmica de formagio do governo. Abranches (1988) deu
um importante passo nesta direcdo. Neste texto, ensaiaremos outro.

3 FORMACAO DE GABINETE
EM REGIMES PRESIDENCIALISTAS:
DELEGACAO E COALIZAO

O relacionamento entre o chefe do Executivo e o gabinete sob regime
presidencialista puro é fortemente hicrarquizado.® Neste tipo de executivo, os ministros
de estado sdo constitucionalmente definidos como auxiliares do presidente, livremente

5 Adefinigio de presidencialismo puro aqui usada é emprestada de Shugart, Carey (1992, p. 19).
Segundo estes autores, quatro sio as caracteristicas deste sistema de governo: 1*) a eleigio
popular do chefe do Executivo; 2*) os termos dos mandatos do chefe do Executivo e da
assembléia sdo fixos ¢ nio sdo dependentes de miitua confianga; 3*) o chefe do Executivo
nomeia e dirige a composigdo do governo; 4*) o presidente tem poderes legislativos outorgados
pela constituigio.
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nomeados e demissiveis ad nutum. Conquanto o poder executivo esteja, em principio, todo
concentrado na pessoa do presidente, € simplesmente impossivel que o dltimo seja capaz
de sozinho dar conta de todas as atividades pertinentes ao cargo. Conseqiientemente, os
presidentes delegam autoridade aos ministros a fim de resolver trés problemas cruciais de
coordenagdo das tarcfas do Executivo: execugdo das politicas de governo, integragdo dos
diferentes departamentos administrativos do governo e obtengdo de apoio politico, espe-
cialmente ua legislatura. Este artigo tratara exclusivamente do dltimo problema.

A extensa bibliografia sobre formagio de governo em regimes parlamenta-
ristas pode servir de ponto de partida tedrico para a andlise do presidencialismo (Abran-
ches, 1988). Tal literatura observa a formagio do governo exclusivamente como um
processo de barganha horizontal entre as partes envolvidas. Todavia, os modelos de
coalizdo aplicados ao parlamentarismo n3o sdo capazes de interpretar interagdes de
sentido vertical que se encontram presentes no presidencialismo. Para lidar com estas
dltimas, a teoria das coalizdes precisa ser auxiliada por algum aparato conceitual apto a
incorporar um ator individual dotado de extensos poderes, o presidente, mas que se vé
compelido a se compor com outros atores individuais e coletivos - especialmente partidos
¢ legisladores - para levar a cabo a tarefa do governo. A proposta deste texto € a de que
o modelo mandante-agente (tradugio da expressio inglesa principal-agent model) pode
ser conjugada a teoria das coalizdes paraa andlise das especificidades do presidencialismo.
Este instrumental andlitico ¢ apropriado porque visa esclarecer questdes de controle
hierdrquico em contextos de assimetria de informagdes ¢ de conflito de interesses (Moe,
1984, p. 757). O processo de formagio ministerial num regime presidencialista multipar-
tiddrio, como o brasileiro entre 1946-64 ¢ 1985-92, requer um tratamento baseado
conjuntamente numa teoria das coalizdes para a compreensio do multipartidarismo ¢ no
modelo mandante-agente para a explicitagdo do papel do presidente.

3.1 A relagdo entre mandantes e agentes

Segundo Moe (1984, p. 756):

"0 modelo mandante-agente ¢ a expressao analiti-
ca de uma relagdo-de agenciamento, na qual uma parte, o
mandante, entra num acordo contratual com outra parte, o
agente, na expectativa de que o agente, subseqiientemente, escolha
agoes que produzam o resultado desejado pelo mandante.”

Uma relagio mandante-agente cstabelece-se em diversas situagdes sociais,
econdmicas ¢ politicas. Mandantes ¢ agentes podem ser atores individuais e/ou coletivos.
Arrelagio entre um cliente, o mandante, no caso, ¢ scu advogado, o agente, € um exemplo
de contrato entre dois atores individuais. Os contratos entre os acionistas de uma empresa
¢ seu mais alto executivo regem a relagdo de um mandante coletivo, os acionistas, com um
agente individual, o diretor-executivo. A relagio entre o cleitorado de um pafs ¢ seu
parlamento € um contrato entre um mandante coletivo, o eleitorado, € um agente coletivo
do mesmo, o corpo legislativo. O desafio para esta andlisc ¢ apreender a natureza politica
dos acordos contratuais entre presidentes, ministros e partidos na formagio dos gabinetes.
A seguir, serd feito um breve apanhado das principais proposi¢des do modelo mandante-
agente, para, entio, serem aplicadas ao objeto deste artigo.

Ao contratar um agente, um mandante sempre corre risco por nio saber se
seu agente escolhera, a scguir, agdes que produzam os resultados esperados. Os agentes
podem explorar a vantagem estratégica que sua posigdo lhe confere para promover scus
12 Nova Economia | Belo Horizonte [ v. 4 I'n. 1 [ nov. 1994.




proprios interesses em detrimento dos interesses do mandante. Este € o significado da
nogdo de assimetria de informagdes: ao contratar um agente, o mandante desconhece a
capacidade e a real disposigio do agente para realizar a tarefa que lhe serd designada de
acordo com suas expectativas (do mandante). Os mandantes se antecipam a perspectiva
desta situagdo construindo um estrutura de interagdo que permita protegé-los de
resultados adversos. Daf ser o relacionamento mandante-agente conflitivo por natureza.

Este conflito gera dois tipos de perdas por agenciamento (agency losses):
1) perdas por agenciamento decorrentes das agdes dos agentes contrarias aos interesses
do mandante; 2) perdas por agenciamento que resultam dos esforgos envidados pelo
mandante para controlar as agdes do agente.

As perdas por agenciamento podem ser expressas pela nogio de custos de
transacdo. Toda relagdo mandante-agente envolve custos de informagdo para o man-
dante, na medida em que este procura descobrir possiveis agdes ocultas do agente. A
obtengdo destas informagdes ¢ os meios para climinar a¢gdes ocultas geram os custos de
transagdo. Os custos de transagio sdo os custos incorridos pelo mandante para coordenar
suas agbes com as do agente ¢ para motivar o agente a agir de acordo com suas
expectativas (Milgrom, Roberts, 1992, p- 29). Dois tipos de custos de transagdo t€ém um
peso decisivo na relagdo mandante-agente: a avaliagdo do desempenho do agente ¢ os
custos de execugio de contratos (Milgrom, Roberts, 1992, p- 30-33).

As perdas por agenciamento podem crescer até o ponto onde os custos da
delegacio tornam-se maiores do que os beneficios obtidos ao se outorgar autoridade a
um agente supostamente encarregado de promover os interesses do mandante. Este &
o ponto onde a delegacio transforma-se em abdicagdo. Abdicacio ¢ a incapacidade do
mandante de recuperar sua autoridade sobre as agdes do agente. Quando este ponto &
alcangado, os mandantes prefeririam no ter delegado autoridade a um agente.

A questdo que se coloca, entdo, & como podem efetivamente os mandantes
mitigar as perdas por agenciamento? A bibliografia especializada identifica quatro técnicas
de delegagiio ou de superacio das perdas poragenciamento: a) estabelecimento de contratos;
b) mecanismos de selec¢do; ¢) mecanismos de monitoramento; d) controles institucionais.

O que se segue é um exercicio de aplicagio das duas primeiras técnicas ao
contexto de formagio ministerial de um regime presidencialista, na sugosigﬁo de que o
presidente age como um mandante ¢ o gabinete como scu agente.” Este exercicio

6 Paraum bom resumo da bibliografia sobre a relagio mandante-agente, ver Kiewiet, McCubbins
(1991, p. 27-34).

7 Os mecanismos de monitoramento, no contexto aqui estudado, dizem respeito a como o
presidente organiza o funcionamento do gabinete e verifica o cumprimento de suas diretrizes
pelos ministros. Controles institucionais sio contra-medidas tomadas pelo mandante a fim de
eliminar agdes dos agentes que possam ferir os interesses daquele. Um controle institucional
normalmente implica na contratagio de um terceiro agente para controlar o desempenho de
outro agente. Nos gabinetes presidenciais, a fungio de terceiro agente ¢ freqiientemente
assumida por um vice-ministro ou secretério geral do ministério que pertenga a outro partido
que ndo aquele do titular do pasta. Dado que este artigo estd interessado principalmente na
Iégica de formagio do conjunto de auxiliares do presidente com status de ministro, nio
precisamos nos preocupar com essas duas técnicas de delegacio, uma vez que mecanismos de
monitoramento se referem mais ao modus operandi do gabinete do que propriamente i formagio
do mesmo, ¢ controles institucionais referem-se aos vice-ministros e nio aos ministros do
gabinete presidencial. Deste modo, ficamos com apenas duas varidveis: acordos com partidos
e critérios de selegio de ministros.
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baseia-se na premissa de que a montagem de um gabinete presidencial reflete a posigdo
do chefe do Executivo em relagio aos partidos na legislatura, apesar de um gabinete
presidencial nio ser dependente da confianga palamentar, tal como no parlamentarismo.

Um leitor cético pode redargiiir que tal premissa no se sustenta para um
grande niimero de regimes presidencialistas, onde os partidos tendem a ser organizagdes
fracas em relagio ao Executivo, donde sua irrelevancia para a operagio deste. Esta
critica, porém, nio atenta para o fato de que, apesar de fracos, os partidos moldam a
arena politica, como bem apontam Mainwaring, Scully (1992), especialmente no que
tange aos incentivos que informam a interagdo entre o Executivo e o Legislativo. Estes
incentivos serdo identificados quando o texto abordar a experiéncia brasileira, caso
exemplar de partidos fracos.

Os termos de um contrato entre um mandante ¢ seus agentes devem ser
aqui entendidos como o conjunto de incentivos oferecidos pelo mandante para que os
agentes ajam a seu contento. O termo dos contratos entre um presidente ¢ os membros
de scu gabinete é simples: trata-se da troca dos beneficios dos postos ministeriais
(influéncia sobre as decisdes do governo, prestigio ¢ recursos de patronagem) por apoio
politico (na legislatura, nos partidos politicos, ¢ em sctores decisivos da sociedade) ¢
execugio da diretrizes do preside. “e. Estes contratos podem ser de trés tipos, segundo
o nimero de partidos envolvidos:

1) o presidente pode entrar em acordo apenas com o seu partido;
2) o presidente pode estabelecer um acordo com mais de um partido;
3) o presidente pode nio estabelecer acordo algum com os partidos.

Os mecanismos de selecio dizem respeito aos atributos pessoais e politicos
dos ministros tomados individualmente. Estes atributos sdo importantes porque servem
de preditores de como os ministros podem se desempenhar em seus cargos em relagio
as expectativas do presidente. Na medida em que o processo de formag@o ministerial
é retratado como um jogo entre o presidente ¢ os partidos, identificam-se dois critérios
bésicos de selegdo: ministros cujas nomeagdes sio de natureza partiddria ¢ ministros
cujas nomeagdes sio de natureza ndo-partiddria. Entre os ministros n@o-partidérios,
existem trés categorias:

1) ministros ligados por lagos pessoais de lealdade ao presidente;

2) ministros técnicos, nomeados por possuirem conhecimento especializa-
do em alguma drea da administragdo piiblica, normalmente burocratas;

3) representantes de determinados grupos de interesse.

O tipo de gabinete e, em tiltima instancia, a natureza do relacionamento do
presidente com os partidos ¢ com o poder legislativo dependem da maneira como o
chefe do Executivo aplica cada uma das duas técnicas de delegagio. No Quadro 1,
podemos observaro resultado da combinagdo de ambas.

Antes de partimos para a descrigdo de cadacela, € importante ter em mente
que aintengio subjacente a essa tipologia € criar instrumentos heuristicos que permitam
a identificacdo do cardter politico de um gabinete presidencial, e ndo exaurir todas as
possiveis nuances ¢ combinagdes decorrentes das varidveis aqui utilizadas. O carater
politico de um gabinete presidencial, como se verd a seguir, defini-se pela distancia que
hé entre o presidente ¢ os partidos. Sendo assim, a fim de simplificar a tipologia, foram
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retidos apenas os critérios basicos de selegdo de ministros, isto &, o partiddrio e
ndo-partidario, sendo também climinada a possibilidade de uso de um critério misto.

Quadro 1

TIPO DE GABINETE PRESIDENCIAL,
SEGUNDO TIPO DE ACORDO DO PRESIDENTE
COM PARTIDOS E CRITERIO DE SELEGAO DE MINISTROS

dos ministros

! Nenhum Acordo Acordo !
! acordo com com mais !
! com um de um

| partidos partido partido |
e e e |
| |
I Critério |
! partidario Gabinete Gabinete Gabinete |
| de selegdo de unii- de !
| dos ministros cooptagao partidario coalizao !
| |
1 Critério E
| ndo-partidario Gabinete Logicamente Logicamente |
| de selegdo apartidario impossivel  impossivel !
! |
| |

(0]

A combinagio de um acordo com mais de um partido politico com um

critério partiddrio de selegio de ministros constitui um gabinete de coalizdo.

A

cstrutura deste gabinete € préxima a que se encontra nos gabinetes de coalizio em
regimes parlamentaristas, maxime se a constituigio contém alguma provisio estabele-
cendo o uso do gabinete como 6rgio decisério coletivo.® Todavia, um gabinete de
coalizio num regime presidencialista jamais terd « mesma énfase coletiva de uma

coalizdo em regime parlamentarista porque, como assevera Martz (1977, p- 99):

8 Por exemplo, o artigo 190 da Constitui¢io da Venezuela estabelece que o presidente deve
exercer no gabinete os poderes para declarar o estado de emergéncia, para adotar medidas
necessdrias 4 defesa nacional, para decretar medidas extraordindrias relativas a assuntos

econdmicos, para convocar sessdes extraordinrias do Congresso, para regulamentar leis e pa

ra

negociar empréstimos. A Constituigio da Costa Rica, por sua vez, determina que o presidente
¢ o gabinete devam exercer conjuntamente os seguintes poderes: declarar o estado de defesa

nacional, conceder o direito de perdio, nomear e demitir representantes diplométicos, nome

ar

diretores das institui¢des independentes, tal como o banco central, e examinar qualquer
matéria submetida ao presidente se a gravidade do assunto assim o requerer. A Constituigio
de El Salvador, em seu artigo 167, reza que o presidente tem que obter o consentimento de
todos os ministros para requisitar poderes de emergéncia. E de acordo com as Constituigdes
peruanas de 1979 (artigos 188 € 231) e de 1993 (artigos 125 € 137), o presidente tem que reunir

a maioria dos votos dos membros do gabinete para emitir decretos legislativos e declarar
estado de excegiio.

o
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"Poder presidencial de nomear e demitir membros do
gabinete vicia qualquer possibilidade de rebelido efetiva contra o
presidente uma vex que ele tenha se decidido sobre uma quest@o.”

Além do mais, dada a auséncia do voto de confianga parlamentar no
presidencialismo, os partidos, num gabinete presidencial de coalizdo, detém menos
recursos para condicionar o chefe do Executivo do que seus correlatos no parlamenta-
rismo. N3o obstante, o caréter politico de um gabinete presidencial de coalizdo € dado
por um estreito relacionamento entre o presidente ¢ os partidos que o integram, o que
implica alguma perda de autonomia daquele em relagio a estes.

A conjugagdo de um acordo do presidente somente com o seu partido e
critérios partidarios de selegio ministerial representa obviamente um gabinete unipar-
tidério. Este tipo de gabinete pode serentendido também como uma forma de coaliz3o.
Todavia, para evitar confusdes terminolégicas, ¢ preferivel distingui-lo do que foi acima
denominado de gabinete de coalizdo. Se a constitui¢do determinar alguma forma de
decisio coletiva do Executivo, o gabinete presidencial unipartidario pode aparentar-se
mais fortemente com os seus equivalentes parlamentaristas do que os gabinetes de
coalizdo. Gabinetes parlamentaristas unipartidarios tendem a realgar o poder do primei-
ro-ministro, assemelhando-o ao dos presidentes (Lijphart, 1994; Sartori, 1994). Tal foi
o caso dos governos liderados por Thatcher, na Inglaterra, ¢ Felipe Gonzales, na
Espanha (até 1993), o que deu margem a que alguns analistas professassem a idéia da

"presidencializagio" do parlamentarismo. O carater politico de um gabinete presidencial
unipartidério reside num relacionamento estreito entre o presidente e seu partido.
Contudo, um presidente que comanda um gabinete partiddrio se vé menos limitado do
que um presidente que se vé  frente de um gabinete de coalizdo porque, obviamente,
aquele tem que negociar com menos atores que este.

A combinagio de acordos com um ou mais partidos sem a contrapatida de
um critério partidario de selegio de ministros ¢ aqui interpretada como logicamente
impossivel. Conquanto secja comum que presidentes recorram ao apoio de outros
partidos além daqueles presentes em seu gabinete para obter a aprovagio de suas
propostas legislativas, ¢ uma contradi¢io em termos imaginar que um partido feche um
acordo para integrar o governo sem dele participar. A destinagdo de postos ministeriais
é o 1inico mecanismo 2 disposi¢io de um presidente para tornar confidvel a proposta de
um acordo com partidos a respeito da formagio do gabinete (Laver, Shepsle, 1990). A
esta altura, é importante frisar que o objcto que aqui estd sob escrutinio € a composicio
do Exccutivo, ¢ ndo a sua base parlamentar, ainda que haja uma relagéo forte entre
ambas. E plausivel conjeturar-se que, nesta relagio, o conjunto de partidos presentes
no gabinete ocupa o lugar de niicleo central das coalizdes legislativas formadas pelo
Executivo. Este é um tépico relevante para este estudo, mas néo tratado neste artigo.

A inexisténcia de um acordo com partidos pode, contudo, conviver com um
critério partidario de selegio de ministros. Esta combinagio recebe o nome de gabinete de
cooptacio, para deixar claro que a simples presenga de membros de diferentes partidos no
gabinete presidencial ndo significa que haja uma coalizio gerindo o Executivo. A presenga
destes politicos n@o cria nenhuma vinculagio de seus partidos ao governo. Suas nomeagdes
para o gabinete sdo fruto de compromissos privados que tém para com o presidente ¢ néo
para com scus partidos. Daf a expressio cooptagdo. Um gabinete de cooptagio sinaliza o
interesse do presidente em manter um contato distante com os partidos, o suficiente para
que possa haver alguma cooperagio entre ambos, mas sem que isso implique grande redugio
da margem de manobra do chefe do Executivo em relagio a todo o espectro partidario.
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A auséncia de acordos com partidos e a aplicagdo de um critério nio
partiddrio de sclegio de ministros dio a moldura de um gabinete apartiddrio. A
particula negativa a colocada no adjetivo capta bem o cardter politico deste tipo de
gabinete: a decisdo do presidente de se manter o mais distante possivel do sistema
partiddrio como um todo, ou mesmo de sc opor a ele.

Os quatro tipos de gabinetes presidenciais podem ser hierarquizados de
acordo com o grau em que a autonomia politica do presidente ¢ limitada pelo tipo de
relacionamento que tem com os partidos. Quanto mais préxima a relagdo do presidente
com os partidos, menor sua autonomia em relagio a eles. Assim, de acordo com esta
proposicdo, o gabinete de coalizio ocupa a posicdo mais alta. Em seguida, em ordem
decrescente de limitagdo a autonomia presidencial, vem o gabinete unipartidrio. Em
terceiro, encontra-se o gabincte de cooptagdo. Em 1iltimo, o gabinete apartidério. Esta
escala encontra-se no Quadro 2.

Quadro 2
ORDEM (DECRESCENTE) DOS TIPOS DE

GABINETE, SEGUNDO A LIMITAGAO IMPOSTA
A AUTONOMIA PRESIDENCIAL

1) Gabinete de coalizio
2) Gabinete unipartidario

3) Gabinete de cooptagio

4) Gabinete apartidario

4 A EXPERIENCIA BRASILEIRA

De posse da tipologia de gabinetes acima desenvolvida, podemos agora
partir para a andlise da experiéncia brasileira nos periodos 1946-1964 ¢ 1985-1992.

T'rés critérios sio usados para se definir um novo gabinete:
1) a posse de um novo presidente;
2) mudangas na composi¢io partidiria do gabinete;

3) mudanga de mais de 50% dos titulares das pastas sem necessariamente
importar em mudanga da composi¢io partidaria do gabinete.

Para estabelecer o tipo de gabinete, duas medidas devem ser aplicadas:
1) verificar a existéncia ou nio de acordos entre o presidente ¢ a lideranga

nacional dos partidos politicos ¢ com quantos partidos tais acordos sio
estabelecidos;

9 Para a verificagio da existéncia ou niio de acordos entre o presidente ¢ as liderangas nacionais
dos partidos, foram consultados os verbetes relativos aos presidentes da Repriblica constantes
dos 4 volumes do Diciondrio histérico-biografico brasileiro (Beloch, Abreu, 1984).
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2) verificar se mais de 50% dos ministros nomeados para um determinado
gabinete tém lagos partidarios.

A barreira dos 50% se justifica a fim de se distinguir empiricamente um
gabinete de cooptagio de um gabinete apartidério. Vale lembrar que ambos os gabinetes
caracterizam-se conceitualmente pela inexisténcia de acordos entre o presidente ¢ os
partidos. Sdo, contudo, diferentes quanto aos critérios de selecdo dos ministros. [sto
posto, surge o seguinte problema de operacionalizagdo: como devemos classificar dois
gabinetes nos quais nio se observa nenhum acordo entre o presidente € os partidos,
porém, no primeiro, 20% dos ministros tém lagos partidérios ¢, no segundo, 80% dos
ministros tém lagos partidérios? Esti claro que o primeiro estd mais préximo de um
gabinete apartidario ¢ o segundo de um gabinete de cooptagio. Para resolver esta
possivel controvérsia, estabelece-se a barreira dos 50%. Deste modo, se um gabinete
que ndo conta com o respaldo de um acordo entre o presidente ¢ os partidos tiver mais
de 50% de seus titulares com lagos partidarios, seré classificado como sendo um gabinete
de cooptagio. Se tiver menos de 50%, serd considerado um gabinete apartidario.

O Quadro 3 identifica todos os gabinctes formados em 25 anos de presi-
dencialismo democritico no Brasil, juntamente com scus tipos ¢ outros atributos
necessarios a sua classificacio.!” Dos 19 gabinetes, 12 sdo gabinctes de coalizio (63,1%
do total de gabinetes), 6 sdo de cooptagdo (31,5% do total), 1 é apartidario (5,3%). Em
termos de sua duragio, os gabinetes de coalizdo obtiveram 72,6% do tempo total, os de
cooptagio, 19,3%, o apartidario, 8,1%. Duas observagdes sdo relevantes:

1) as principais alternativas para a formagdo de gabincte no Brasil sdo a
coalizdo e a cooptagio;

2) ainexisténcia de gabinetes unipartidérios.

A questdo que agora se pde ¢ identificar o conjunto de incentivos que
informa a interacdo entre o Executivo ¢ o Legislativo na formago dos gabinctes. Estes
incentivos devem ser buscados nos atributos do sistema de governo ¢ do sistema
partidario.

Do ponto de vista da estrutura politica, como bem diagnosticaram Abran-
ches (1988) ¢ Lamounier (1992), as linhas mestras do modelo institucional do perfodo
1946-1964 permanecem na Nova Republica (1985-1992): o presidencialismo, o federa-
lismo (embora na nova Constitui¢do a concentragdo de recursos financeiros nas maos
do governo federal seja bem inferior 2 da Constitui¢io de 1946), a representagdo
proporcional, o multipartidarismo, o bicameralismo ¢ uma constitui¢io extensa ¢ deta-
lhista. Estas sdo propriedades sistémicas que permitem a caracterizagio do Brasil como
uma democracia do tipo consociativa, isto ¢, uma democracia baseada no principio da
méxima dispersdo do poder institucional entre seus atores relevantes (Lijphart, 1984).

Algumas caracteristicas do modelo institucional brasileiro, presentes hoje
¢ no passado, geram incentivos decisivos para a formagdo dos gabinetes presidenciais.
Sio elas a alta fragmentagio da legislatura, a indisciplina partiddria ¢ uma presidéncia
dotada de fortes poderes legislativos. Sendo, vejamos.

10 Os ministros militares nio foram incluidos nas tabulagdes porque seus titulares sio exclusiva-
mente membros das forgas armadas e sua nomeagio foge a disputas partidérias.
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Quadro 3

GABINETES PRESIDENCIAIS NO BRASIL, SEGUNDO PER[ODO DE VIGENCIA, PARTIDOS REPRESENTADOS,
TIPO, DURACAO EM MESES, PERCENTAGEM DE MINISTROS SEM LAGOS PARTIDARIOS E RELAGAO
DO PRESIDENTE COM O MAIOR PARTIDO NA CAMARA DOS DEPUTADOS (1946/1964-1985/1992)

Gabinete

(02/46-
(10/46-

| DUTRA I
DUTRA I

I

DUTRA IT11

| VARGAS

| CAFE FILHO

NEREU RAMOS

J. QUADROS
| T. NEVES

! B. DA ROCHA

H. LIMA

SARNEY
SARNEY
SARNEY
COLLOR

COLLOR

I

|
I
|
| VARGAS 11
|

I
I

IT1

I
I

| KUBITSCHEK
i
]

GOULART 1

GOULART 11

I

I

Periodo

(05/50-
-06/53)

(02/51

(06/53-
(08/54-
(11/55-
(02/56-
(02/61-
(09/61-
(07/62-

(09/62-
(01/63-

(06/63-
(03/85-

(02/86-
-03/90)

(01/89

(03/90-
(04/92-

10/46)
05/50)
02/51)
08/54)
11/55)
02/56)
02/61)
08/61)
07/62)
09/62)

01/63)
06/63)

04/64)

02/86)
01/89)

04/92)
10/92)

Partidos
represen

PSD-UDN-
PSD-PTB-

PSD-PTB-
PR
PSD-UDN-
PSP-PR-P
PSD-UDN-
PR-PDC
PSD-UDN-
PSB
PSD-PTB-
PSD-PTB-
PSB
PSD-PTB-
PSB
PMDB-PFL
PMDB-PFL
PMDB-PFL
PRN-PRL-
PMDB-PDS
PFL-PL-P
PSDB-PTB

Tipo de Duragdo Ministros s/ Presidente-
tados gabinete (meses) partidos (¥) Maior partido
Coalizdo 8,5 14,3 Convergente
-PR Coalizdo 43,0 11,1 Convergente
Coalizdo 8,5 42,8 Convergente
-PTB Coalizdo 28,3 - Convergente
-PTB Cooptagdo 14,5 - Divergente
PTB Cooptagdo 14,5 31,6 Divergente
PSP Coalizdo 3,7 - Convergente
PSP Coalizao 60,0 - Convergente
PTB Cooptagédo 6,8 10,0 Divergente
SB
PTB Coalizdo 10,2 15,4 X
PTB Coalizdo 2;2 36,4 X
PSB Cooptagdo 4,1 38,5 X
PSP Coalizdo 4,7 18,2 Divergente
POC Coalizdo 9,7 21,4 Divergente
-PTB  Coalizdo 11,0 17,4 Convergente
Coalizdo 35,0 9,7 Divergente
Coaptagao 14,0 36,8 Divergente
PST  Apartidaro 24,9 60,0 Divergente
DS Cooptagdo 5,7 33,3 Divergente

Fontes: AMORIM NETO., Octavio.

PARTIDCS REPRESENTADOS: PDC

Formagdo ministerial_em sistemas presidencialistas multipartidirios:

o0 caso brasileiro (1946-1964). Rio de Janeiro, 1991. Dissertagao (Mestrado) IUPERJ.
ARQUIVO sobre ministros de estado. Rio de Janeiro : Fundagdo GetdGlio Vargas/CPDOC. [s. d.].
BELOCH, Israel. ABREU, Alzira Alves de (org.). Diciondrio histérico-biografico brasileiro.

Rio de Janeiro :
HIPPOLITO, Licia.

Forense Universitaria/FINEP, 1984. 4 v.
De raposas e reformistas: o PSD e a experiéncia democratica brasileira,

1945-1964. Rio de Janeiro : Paz

PDS
PFL
PL
PMDB
PR
PRL
PRN
PSB
PSD
PSDB
PSP
PST
PTB
UDN

LU |

Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Partido
Unido D

e Terra, 1985.

Democrata Cristao

Democratico Social

da Frente Liberal

Liberal

do Movimento Democratico Brasileiro
Republicano

Republicano Liberal

de Renovagdo Nacional
Socialista Brasileiro

Social Democrético

da Social Democracia Brasileira
Social Progressita

Social Trabalhista

Trabalhista Brasileiro
emocratica Nacional
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4.1 A fragmentagdo da legislatura

A nogio de fragmentagio da legislatura refere-se a distribuicio do poder
legislativo entre os partidos politicos. Em qualquer regime presidencialista, o poder
legislativo terd sempre poder de veto sobre a agenda do Executivo por uma razio muito
simples: cabe ao Legislativo a transformacgdo em lei das propostas de governo do
Executivo. Portanto, quanto mais fragmentada uma legislatura, maior a necessidade do
presidente de se acomodar com os partidos para aprovar suas iniciativas legislativas. A
tarefa do presidente € facilitada caso seu partido scja majoritdrio na legislatura ou
detenha uma percentagem consideravel das cadeiras parlamentares. Porém, se este ndo
for o caso, o presidente inevitavelmente terd que entabular negociagdes com virios
partidos, negociacdes estas que podem levar a um acordo de cooperagdo. Os postos
ministeriais sdo freqiientemente usados como moeda politica nestas negociacoes entre
o Legislativo ¢ o Executivo. Assim, quanto mais fragmentada uma legislatura, maiores
sdo os incentivos para o presidente estabelecer acordos com mais de um partido para
formar seu governo.

Ha um razodvel consenso entre os cientistas politicos de que o indice
desenvolvido por Laakso, Taagcpcra (1979) - 0 chamado niimero de partidos parlamen-
tares efetivos (V) - € o indicador mais confidvel de fragmentagio de legislaturas por ser
facilmente visualizdvel e prover um critério nio arbitririo de distingdo entre partidos
relevantes ¢ ndo-relevantes. Sua férmula é:

1
- ¥, PE

Pi é a percentagem de cadeiras parlamentares do 7-ésimo partido. Ao elevar
ao quadrado a percentagem de cadeiras, o indice realga a for¢a dos partidos que t€m
mais cadeiras vis-a-vis aqueles que tém menos cadeiras, precisamente para identificar
quais sdo os partidos relevantes. Num sistema bipartidario, com dois partidos contro-
lando 0 mesmo nimero de cadeiras, o nimero de partidos parlamentares efetivos é
exatamente 2,0. Se um dos dois partidos retém uma percentagem alta de cadeiras, 80%
por exemplo, o nimero de partidos efetivos € 1,2. Um sistema com trés partidos com a
mesma forga parlamentar tem um fndice 3. Num sistema com quatro partidos - com a
seguinte distribuicdo de cadeiras: 33%, 30%, 28% ¢ 9% - o nimero de partidos
parlamentares efetivos € 3,5.

Os Quadros 4 ¢ 5 mostram o resultado da aphcacao do indice N a Camara
dos Deputados, para os perfodos 1946-1964 ¢ 1985-1992.!!

O Quadro 4 revela que a Cimara dos Deputados experimentou um consi-
deravel acréscimo no nimero de partidos efetivos da primeira legislatura (1946-1951)
para a segunda (1951-1955): de 2,8-2,9 para para 4,1. O indicador continuou a crescer
na terceira legislatura (1955-1959), passando a 4,6, mas estabilizou-se no patamar de 4,5
nas legislaturas iniciadas em 1959 ¢ 1963.

11 O Senado nio serd considerado 2 guisa de simplificagdo da anilise e porque, do ponto de vista
politico, a Camara tem primazia sobre o Senado no que concerne ao relacionamento com o
Executivo, dado que a discussio dos projetos de leis de inciativa do presidente deve comegar
na Cimara, segundo o art. 67, § 3° da Constituigdo de 46 e o art. 64 da Constitui¢io de 1988
(Silva, 1992, p. 446).
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Quadro 4
NUMERO DE PARTIDOS PARLAMENTARES EFETIVOS (1946-1964)

| 1946-1947  1947-1951* 1951-1955 1955-1959  1959-1963  1963-1964 |

|
! 2,8 2,9 4,1 4,6 4,5 4,5

* Em 1947, foi disputada uma eleigdo complementar para n preenchimento de 19 ca-
deiras da Camara dos Deputados.

Fontes: HIPPOLITO, Licia. De raposas e reformistas: o PSD e a experiéncia demo-
cratica brasileira, 1945-1964. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1985.
SANTOS, Warderley Guilherme dos. Sessenta e quatro: anatomia da crise.
Sdo Paulo : Editora Vértice, 1986.

Quadro 5
NOMERO DE PARTIDOS PARLAMENTARES EFETIVOS (1985-1991)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

I
! 3,2 3,3 2,8 4,1 53 7,1 8,5

Fontes: LAMOUNIER, Bolivar. Depois da transigdo: democracia e eleigdes no
Governo Collor. S&o Paulo : Edigdes Loyola, 1991.
LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. Democracia e instigdes politicas
no Brasil dos anos oitenta. S&o Paulo : Editora Loyola, 1993.

No periodo entre 1985 ¢ 1991, a fragmentagdio da Camara dos Deputados
praticamente triplicou ao passar de 3,2 em 1985 para 8,5 em 1991. E verdade que decaiu
entre 1986 ¢ 1987, mas atendéncia geral observada é de elevagio acelerada da fragmentagio.
Este espantoso aumento ocorreu em fungio de dois processos simultdncos: o declinio
cleitoral dos dois grandes partidos da época do regime militar, o PMDB e 0 PDS, ¢ a migracio
de deputados de um partido para outro durante as legislaturas (Lima Jiinior, 1993).

Entre 1946 ¢ 1964, a fragmentagio média da legislatura brasileira, 3,9, se
comparava aos mais fragmentados parlamentos curopeus. Em 1991, era mais alta do que
o mais fragmentado parlamento das 31 democracias estiveis existentes no mundo, o
belga, cujo N ¢ 7,1 (Mainwaring, 1993, p. 211). A alta fragmentagio afigura-se, assim,
como um dado permanente de nossa experiéncia democratica, conseqiientemente,
gerando permanentes incentivos para os presidentes buscarem coalizdes interpartida-
rias para formar seus governos.

4.2 A disciplina partidéria

Disciplina partiddria deve ser aqui entendida como a capacidade que tém
os lideres partiddrios de fazer scus representantes parlamentares votarem de acordo com
alinhas por eles (os lideres) estabelecidas. Quanto maior for esta capacidade, maior serd
afacilidade de cumprimento de acordos entre o presidente ¢ os partidos. Por outro lado,
partidos marcados por uma alta taxa de indisciplina aumentam a instabilidade que
experimenta o presidente no trato com partidos. Da perspectiva da teoria das coalizdes,
trata-se daquilo que Riker (1962, p. 77-101) denominou de efeito-incerteza (information
effect). Este se da quando aqueles que formam uma coalizdo nido sabem que peso um
parceiro cuja lealdade € desconhecida adiciona 2 coalizdo. A conseqiiéncia mais rele-
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vante do efeito-incerteza é que a soma da forga parlamentar dos partidos que ocupam
postos ministeriais € um nimero que no encontra tradugdo imediata nem necesséria
na agio desses mesmos partidos na legislatura. Deste modo, a indisciplina partidaria
corresponde a um fator informal de fragmentagdo da legislatura, que se soma a fragmen-
tacdo nominal tratada no segmento anterior. Do que se pode concluir que quanto menor
a taxa de disciplina partidaria, maior deve ser a necessidade do presidente de formar
gabinetes de coalizdo a fim de se proteger do efeito-incerteza.

O melhor indicador de disciplina partiddria € o grau de coesio dos partidos
em votagbes na legislatura medido pelo indice de Rice. Infelizmente, ndo hd dados
suficientes para se verificar empiricamente a disciplina dos partidos brasileiros ao longo
dos periodos aquitratados, segundo esse indicador. '2Todavia, a pulverizagio do sistema
partidério, entre 1985 ¢ 1991, causada cm grande parte pela migragdo de deputados de
um partido para outro ji ¢ um indicador clogiiente do quio t€nue € o compromisso dos
legisladores para com os partidos.

No que concerne ao periodo 1946-1964, a bibliografia académica ¢ unanime
emapontaraindisciplinacomo sendo aregra do comportamento dos partidos brasileiros.
De acordo com Lima Jiinior (1983), a politica estadual era o contexto politico no qual
eram eleitos os membros da Camara dos Deputados. Sua rgponsiveness se dirigia priori-
tariamente para os interesses das clientelas eleitorais localizadas nos estados (Ames,
1986; Lamounier, Meneguelo, 1986, p. 59-62). E, como demonstra Lavareda (1991),
com o fim da simultaneidade das eleigdes presidenciais ¢ das eleigdes para a Camara a
partir de 1950, estas passaram a sc associar progressivamente com os pleitos para os
governos estaduais. As coligagdes formadas para eleger os deputados federais tendiam
a ser as mesmas para a disputa dos executivos estaduais, reforgando o atrelamento dos
membros do Legislativo a politica estadual. Dada a auséncia de institutos legais de
disciplina partiddria e em fungdo das escassas prerrogativas das executivas nacionais dos
partidos sobre suas seg¢des estaduais, os partidos do perfodo constitufam-se apenas em
coalizdes de facgdes politicas estaduais.

Santos (1987, p. 100-113) mostra que os trés grandes partidos do perfodo, PSD,
UDN ¢ PTB, eram atores coletivos instiveis, com altas taxas de indisciplina ¢ desergio
partidarias, conseqiiéncias do foco particularista da atuagio dos membros de suas bancadas
¢ da permissividade da legislagdo cleitoral. A face nacional dos partidos definia-se apenas
na época de escolha dos candidatos a presidéncia (Lavareda, 1991). O que os mantinha
minimamente coesos era a distribuicio de recursos clientelisticos. Como bem coloca
Geddes (1991, p. 375), por conta da centralizagdo do processo decisério ¢ dos recursos no
governo federal, o acesso aos meios de patronagem de que desfrutavam os legisladores,
contudo, dependia mais da posi¢io nacional de seus partidos do que da sua situagio na
politica local. Este era o incentivo que tinham os membros da Camara dos Deputados para
atenderem as determinagdes da lideranga nacional de seus partidos.

4.3 Os poderes legislativos do presidente

Seguindo a classificagio provida por Shugart, Carey (1992, p. 131-166), os
poderes legislativos dos presidentes sdo de dois tipos: ativos e negativos. Os poderes

12 H4, todavia, andlises da coesdo partidéria durante as presidéncias de Juscelino Kubitschek e
Jodo Goulart (Santos, 1986) e para algumas votagdes da Assembléia Constituinte de 1987-88
(Mainwaring, 1992-93).
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ativos sdo: o direito a introducio de legislaco, a capacidade de regulamentar leis, o
direito de propor o orgamento, € o poder de emitir decretos ¢ medidas de emergéncia.
Os poderes negativos sdo o veto total e o veto parcial. As constitui¢des variam no quantum
de poder legislativo que conferem aos presidentes. Qual € a relagio entre os poderes
legislativos presidenciais ¢ a formagio de gabinctes?

Segundo Lijphart (1992, 1994), o presidencialismo nio favorece gabinetes
de coalizio em virtude de um de seus elementos essenciais: a concentragdo do poder
executivo na figura do presidente - o que Lijphart chama de Executivo unipessoal. A
investidura privativa do poder executivo somada a seu carater popular (a elei¢o direta
do presidente) insuflam os presidentes a reivindicar para sium mandato popular superior
ao da legislatura, tornando-os muito zelosos de seus poderes formais ¢ do suposto
mandato que lhes foi outorgado pelas urnas. Ambos fatores reforgam-se na psicologia
presidencial. A legitimidade superior ¢ vista como uma irrevogdvel garantia as prerroga-
tivas de poder. Estas, por sua vez, constituem-se no principal meio para a consecugio do
mandato presidencial. Sob tais condigdes, formar um governo de coalizdo com partidos
politicos pode facilmente ser percebido pelo presidente como abdicagio de seus poderes
¢ de scu mandato, maxime quando a constituigio consigna ao presidente extensos
poderes legislativos. Mesmo que os partidos assinem um documento especificando
normas de comportamento, a auséncia de mecanismos institucionais que os responsabi-
lizem pelo desempenho do Executivo - tal como o voto de confianga no parlamentarismo
- gera incentivos para que haja desergdes por parte dos partidos (Mainwaring, 1993).
Assim, o cumprimento de pactos de coalizio, teoricamente, deve elevar demasiadamente
os custos de informagio ¢ monitoramento para os presidentes. Destarte, coalizdes
fepresentam para estes acordos de altos custos de transagéio ¢, portanto, de alto risco de
abdicagdo. De acordo com este raciocinio, nio apenas os partidos tém fortes incentivos
para abandonar governos de coalizdo, mas também os presidentes.

O argumento de Lijphart é basicamente correto. Precisa, contudo, ser
qualificado institucionalmente, uma vez que, como ja indicado, os poderes presidenciais
sdo varidveis. A percepgo do risco de abdicacio por parte do presidente € tanto maior
quanto maiores forem seus poderes. A se crer neste argumento, podemos conjeturar
que quanto mais constitucionalmente poderoso um presidente, menor sua disposigio
de estabelecer acordos de coalizio.

Shugart, Carey (1992) procuraram avaliar quantitativamente o poder legis-
lativo dos presidentes em regimes presidencialistas através de escalas ordinais. Para
cada um dos seis tipos daqueles poderes listados no primeiro paragrafo deste segmento
¢ estabelecida uma pontuagio ordinal de zero a quatro. Quanto maior a latitude de agdo
conferida ao presidente pela forma com que o exercicio de cada poder € regulado, maior
a pontuagdo. A soma da pontuagio obtida em cada um dos seis poderes legislativos é o
valor total dos poderes legislativos. Segundo essa medida, a Constitui¢io de 1946 tem
uma pontuacdo de 7 e a de 1988, uma pontuagio de 9. Dentre as 52 constitui¢des
presidenciais € democriticas avaliadas por Shugart, Carey (1992, p. 155), incluindo
paises de todos os continentes do mundo, as duas constituigdes brasileiras ocupam,
respectivamente, o terceiro ¢ o segundo lugares mais altos em termos de poderes
legislativos presidenciais. S6 perdem paraa Constitui¢do chilena, com 12 pontos, depois
que foi emendada em 1969.

Em suma, uma presidéncia forte do ponto de vista de seus poderes
legislativos, uma legislatura fragmentada ¢ partidos indisciplinados constituemas fontes
dos incentivos que regulam a interagio entre o Executivo e o Legislativo no tocante a
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formagio ministerial no Brasil. O primeiro elemento encoraja a formagdo de gabinctes
presidenciais nos quais a autonomia do presidente é preservada (gabinetes de cooptagdo
¢ apartidario). Os dois tltimos elementos favorecem a formagdo de gabinctes de
coalizdo. Portanto, ji sabemos os incentivos sob os quais se formam os gabinetes.
Contudo, ainda n3o temos uma hipétese que nos diga o que leva um presidente
brasileiro a formar este ou aquele tipo de gabincete. E o que veremos a seguir.

5 A ESCOLHA DO GABINETE

Cleto Suirez (1982) ¢ Mainwaring (1993) apontam corretamente para a
dificuldade de se distinguir entre governos majoritarios ¢ minoritdrios em regimes
presidencialistas. Na verdade, um governo presidencial ndo precisa necessariamente
contar com a maioria absoluta dos votos na legislatura, ndo apenas porque o Executivo
¢ independente da tltima, mas também porque o presidente pode recorrer aos poderes
legislativos que a constituigio lhe atribui para implementar sua agenda. Estes poderes,
em principio, capacitam o presidente a lidar exitosamente com situagdes legislativas
nas quais seu partido ou coalizdo de partidos nio € detentora da maioria absoluta dos
votos. Isto ndo significa dizer que um presidente dotado de fortes poderes legislativos
ndo precisa formar uma base parlamentar de apoio ou que um presidente que conte
com 15% dos votos na legislatura seja tio efetivo quanto outro que conte com 55% dos
votos. O argumento de que os poderes legislativos do presidente diminuem a necessi-
dade de se formar uma base parlamentar detentora de pelo menos 50% + 1 dos votos
legislativos quer indicar apenas que uma presidéncia ainda pode ser vidvel se ndo tiver
aquela soma minima de votos. Um presidente sem a maioria absoluta dos votos deve,
pelo menos, ter uma basce parlamentar a partir da qual possa construir coalizdes a4 /oc,
sem que isso implique concessdes insuportaveis para o presidente. Todavia, resta-nos
ainda explicar como a situagio legislativa do chefe do Executivo, isto é, sua forga
parlamentar afeta a formagio do seu gabinete.

Suponhamos que num regime presidencialista, no qual o presidente tenha
amplos poderes legislativos, scja a seguinte a distribuigéo de cadeiras por partidos na
legislatura: Partido A (direita) 35%, Partide B (centro) 25% ¢ Partido C (esquerda) 16%.

Suponhamos também que um candidato oriundo do Partido C tenha sido
cleito presidente. Analisemos, entdo, as alternativas disponiveis a este presidente em
termos de formagio do governo. Ele provavelmente considerard a hipétese de incluir
A ou B em scu gabinete, ndo apenas para maximizar apoio politico na legislatura, mas
também para evitar que os partidos A ¢ B possam se unir para derrotar a sua agenda
legislativa. Qual dos dois partidos parecerd mais atracnte ao presidente? E legitimo
supor que este descartard, de imediato, a possibilidade de se aliar a A, dada a enorme
distancia ideolégica que o separa deste partido. O partido B, assim, aparece como a
alternativa mais vidvel. O presidente procurard, entdo, entabular negociagdes com B
para formar um gabincte de coalizdo entre B e C. Neste caso, contudo, o Partido B estara
numa posigdo em que poderd exigir altas concessoes do presidente. Em vista dos altos
custos que tal coalizio pode lhe impor, ¢ sendo grandes scus poderes legislativos, o
presidente provavelmente decidird ndo formar um gabinete de coalizdo, preferindo
governar por decretos e se proteger da oposigdo por meio de vetos a ter que abdicar de
suas prerrogativas € de seu mandato. Esta mesma decisdo de formar um governo de
coalizio seria tomada por um presidente do Partido A, e pela mesma l6gica.
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JRRATA:

- a pag. 24, onde se 1&: "Partido A(direita) 35%,
Partido B(centro) 25% e Partido C(esquerda)l6%,
as percentagens corretas sao, respectivamente,
30%, 40% e 30%.

©a pag. 25, onde lé-se "...mobilidade para maior
coalizoes aos partidos...", leia-se "...mobili-

dade para armar coalizdes com partidos...".



Agora, suponha que o eleito scjaum presidente do Partido B, o maior dentre
os trés. Caso este presidente decida incluir outro partido em scu gabinete, poderd arcar
mais facilmente com um acordo de coalizdo, seja com o Partido A ou com o B, pois sua
posicido na mesa de negociagdes serd sempre superior a de qualquer um dos dois.
Formando uma coalilzio, o presidente do Partido B estard maximizando o seu apoio
parlamentar sem correr o risco de abdicagdo. Além do mais, a posicdo de centro do maior
partido garante ao chefe do Executivo nio apenas uma posi¢do de forca na mesa de
negociagdes, mas também mobilidade para maior coalizdes aos partidos situados nos
extremos do espectro ideoldgico, tarefa impossivel para os presidentes dos outros dois
partidos. A questio agora é saber porque optaria este presidente por formar um gabinete
de coalizdo, aceitando a natural perda de autonomia que tal arranjo acarreta, se poderia
se valer dos seus poderes legislativos e governar sem as travas impostas pelos partidos.

Nesse caso, ao optar por uma coalizio centrada no maior partido, o presi-
dente estd dando um passo atrds para, a seguir, dar dois a frente. Se, por um lado, as
limitagdes impostas por uma coalizio reduzem sua autonomia, por outro, tal coalizio
permite a ampliagio de sua base parlamentar sem que corra o risco de abdicar de suas
prerrogativas. Ademais, o fato do presidente pertencer ao grande partido de centro faz
com que o passo que da para tras - fazer concessdes aos partidos - ndo scja tdo grande
assim, pois ¢ provivel que o presidente e seu partido partilhem de objetivos comuns.
Deste modo, a convergéncia entre o presidente ¢ o maior partido transforma uma
necessidade - formar um gabinete de coalizio - numa virtude.

A presenga constante de um partido de centro, detentor da maior parcela das
cadeiras nalegislatura, tem sido outra caracteristica marcante do sistema partidario brasilciro.
Este papel, entre 1946 ¢ 1964, foi ocupado pelo PSD e, de 1985 até hoje, é exercido pelo
PMDB. Hippolito (1985) mostra que o PSD, em fungio de sua posicio estratégica, cra o
fiador da estabilidade politica na Repiiblica de 46. O PMDB tem sido, pela mesma razio,
0 pivd das principais coalizdes legislativas que sc formam na Camara dos Deputados. Sem
seu apoio, dificilmente apsova-se qualquer matéria legislativa. O partido de centro no Brasil
€ 0 ator mais capaz para acionar o poder de veto da legislatura sobre os atos do Executivo.
Dai deriva sua relevancia nas alternativas a disposicio do chefe do Executivo na formagio
dos gabinetes. [sto posto ¢ ase crer nas consideragdes tedricas acima (na verdade, abstracdes
das relagdes Legislativo-Executivo no Brasil), pode-sc avangar a seguinte hipétese: quanto
mais convergente a relagio do presidente com o maior partido na Camara, tanto
mais provivel a formagio de um gabinete de coalizio.

Cumpre, antes de mais nada, observar sobre que premissas baseia-se a
hipétese acima. Sua dedugiio supde a disciplina dos partidos ¢ a existéncia de um
reduzido leque de alternativas de composigdo partidaria. Sabemos, contudo, que a
realidade politica brasileira viola ambas as premissas: os partidos brasileiros sio indisci-
plinados ¢ a alta fragmentagio da legislatura oferece aos presidentes uma série de
alternativas para formar aliangas interpartiddrias. Ainda assim, acreditamos que tal
hipétese contenha uma apreciagio valida do relacionamento dos presidentes com um
sistema multipartidario dominado porum partido de centro, uma vez que neste tipo de
sistema a dindmica da competigdo partidiria tende a se reduzir & competigio entre trés
blocos: um de direita, um de centro ¢ um de esquerda (Sartori, 1976). Assim, a validade
da hipétese como instrumento heurfstico deve ser conferida por meio de um teste
empirico. E o que faremos a seguir.

A questdo agora € como operacionalizar a nogdo de relagdo do presidente
com o maior partido na Camara. As relagées entre presidentes e o maior partido podem
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ser fluidas, oscilando entre momentos de cooperagdo ou de conflito. Os diferentes
gabinetes de uma mesma presidéncia sio reflexos destas oscilagdes. Essas relagdes
tendem a ser menos conflitivas quando o presidente pertence ao maior partido e conta
com um bom entrosamento com suas liderangas nacionais. Estes foram os casos de
Eurico Dutra (1946-1951), Nereu Ramos (1955-1956) e Juscelino Kubitschek (1956-
1961), membros do PSD. Getilio Vargas (1951-1954) ¢ Jodo Goulart (1961-1964) ndo
perteciam ao PSD, nem José Sarney (1985-1990), para todos os efeitos praticos, ao
PMDB. Nio obstante, os trés, antes de se tornarem presidentes, haviam, de alguma
forma, cooperado com o maior partido em alguma circunstincia importante. Vargas,com
sua “mio direita,” ajudou a criar 0 PSD em 1945 (Benevides, 1983). Jodo Goulart havia
sido o vice de Juscelino Kubitschek. Sarney foi vice ¢ ajudou a formar a Alianga
Democritica entre 0o PMDB e o PFL para sustentar a candidatura de Tancredo Neves.
Estes experimentaram, durante suas presidéncias, fases de extrema cooperagio c fases
de agudo conflito com o maior partido. Café Filho (1954-1955), Janio Quadros (1961) ¢
Fernando Collor (1990-1992) n3o perteciam, a seu tempo, aos maiores partidos nem em
suas carreiras registram-se momentos em que tenham caminhado junto com esses em
alguma conjuntura critica da politica nacional. Collor foi governador de Alagoas pelo
PMDB, entre 1987 ¢ 1989, sem que isso jamais tenha implicado qualquer relagdo com
os lideres do partido no plano nacional. Estes presidentes tiveram, como regra, relagdes
tempestuosas com o maior partido na Cimara.

Recorrendo mais uma vez a valores bindrios, & guisa de simplificagio,
estabelece-se que o tipo de relacionamento entre o presidente e o maior partido pode
ser convergente ou divergente. Trata-sc de um critério de natureza impressionistica,
contudo, capaz de operacionalizar sem maiores distor¢des, o conceito de relagdo politica
entre o presidente e o entdo maior partido. Os gabinetes estdo divididos de acordo com
a disjuntiva que se observou no Brasil entre gabinetes de coalizdo e gabinetes sem
acordos do presidente com os partidos, isto ¢, de cooptacio ou apartidarios. O Quadro 6
rcgistra,lg)ara cada gabinete, seu tipo ¢ o relacionamento do presidente com o maior
partido.

O Quadro 6 mostra que em 13 dos 16 casos, aproximadamente 80% do
total, os gabinetes comportam-sc como esperado, uma percentagem ndo desprezivel de
acerto. Vale notar, em primeiro lugar, que os trés presidentes que pertenciam ao maior
partido - Dutra, Nereu Ramos ¢ Kubitschek - formaram apenas gabinetes de coalizdo.

13 Os gabinetes parlamentaristas foram exclufdos desta anilise pelas razdes a seguir. Entre
setembro de 1961 e janeiro de 1963, o sistema de governo brasileiro foi regulado pela Emenda
Constitucional n° 4, que estabeleceu um regime parlamentarista. Como € bem sabido, esta foi
a solugio legal para o veto militar 4 posse de Jodo Goulart apés a rentincia de Janio Quadros.
Trés gabinetes foram formados sob a égide da Emenda n® 4: o Gabinete Tancredo Neves, o
Gabinete Brochado da Rocha e o Gabinete Hermes Lima. Os dois primeiros foram gabinetes
de coalizio votados pela Cimara dos Deputados. Em setembro de 1962, o Congresso decide
antecipar o plebiscito sobre o sistema de governo para janeiro de 1963. Em termos priticos,
esta decisio selou a morte politica do parlamentarismo. O 1ltimo gabinete parlamentarista
(09/62-01/63) foi formado nesta atmosfera politica. Goulart encarregou-se de nomear o Primeiro
Ministro Hermes Lima sem consultar os partidos ¢ interferiu ostensivamente na escolha dos
outros ministros (Carneiro, 1965, p. 192-202). A Camara dos Deputados nem chegou a votar
uma mogio de confianga, tolerando a permanéncia do gabinete até o enterro final do parlamen-
tarismo, em janeiro do ano seguinte. Por isso, no Quadro 3, o gabinete Hermes Lima aparece
com um gabinete de cooptagiio, pois que nio houve acordos com os partidos visando sua
formagio. Em virtude do cardter anémalo das regras que governaram a formagio dos trés
gabinetes parlamentaristas, optou-se por nio inclui-los no Quadro 6.
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Segundo, aqueles presidentes sem lagos com o maior partido - Café Filho, Janio Quadros
¢ Collor - nunca formaram um gabinete de coalizio. Estas observagdes mostram que a
hipétese € bem consistente nos casos em que ha uma relagio clara entre o presidente
¢ o maior partido. Terceiro, os casos que fogem a expectativa da proposicio - os dois
gabinetes de Goulart ¢ o segundo de Sarney - sio de presidentes que tinham uma
posi¢do ambigua com relagio ao maior partido. Este casos desviantes merecem ser
analisados em detalhe.

Quadro 6

GABINETES BRASILEIROS (1946/64-1985/92), SEGUNDO RELAGAO DO PRESIDENTE
COM 0 MAIOR PARTIDO NA CAMARA DOS DEPUTADOS E SEU TIPO

Tipo de gabinete !

Coalizao Cooptagdo/apartidario |
ORI O P TIIS TIPSR SR !
] | Dutra I N. Ramos | !
! Convergente | Dutra II JK | !
! | Dutra III Sarney 1 | !
| Relagdo do | Vargas I ! !
| presidente ¢/ e i
| maior partido | Goulart I | Vargas II Sarney III |
! na Camara | Goulart II I C. Filho Collor I |
! Divergente | Sarney II I J. Quadros Collor II |

Fontes: AMORIM NETO, Octavio. Formagdo ministerial em sistemas presidencialistas multipar-
tidérios: o caso brasileiro (1946-1964). Rio de Janeiro, 1991. Dissertagdo (Mes-
trado) IUPERJ.

ARQUIVO sobre ministros de estado. Rio de Janeiro : Fundagdo GetGlio Vargas/CPDOC,
[s. d:]-

BELOCH, Israel, ABREU, Alzira Alves de (org.). Dicionério histdrico-biografico bra-
sileiro. Rio de Janeiro : Forense Universitaria/FINEP, 1984. 4 v.

HIPPOLITO, Ldcia. De raposas e reformistas: o PSD e a experiéncia democratica brasi-
leira, 1945-1964. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1985.

O primeiro gabinete de Goulart - composto por PSD-PTB-PSP-PSB - foi
formado logo apés o resultado do plebiscito, realizado em janciro de 1963, que deter-
minou o retorno ao presidencialismo. O acordo de coalizdo entre Jango ¢ o PSD foi fruto
da cooperagdo de ambos na resolugio da crise politica do plebiscito, em agosto de 1962
(Hippolito, 1985, p. 234). Este acordo, todavia, no foi capaz de vincular totalmente a
bancada pessedista ao governo (eis aqui uma manifestagio do efeito-incerteza), pois
parte desta temia se associar a ala radical do partido do presidente, o PTB. A relaciio
entre o presidente ¢ o PSD era satisfatéria no momento da formagio do gabincte,
levando a um gabinete de coalizdo. Porém, foi piorando com o passar do tempo porque
Jango nio cuidou de assegurar ao PSD que néo tomaria um curso que o descontentasse.
O PSD passou a sc afastar cada vez mais do governo, embora continuasse participando

do gabinete (Hippolito, 1985, p. 235).

Em junho de 1963, apés o fracasso da emenda constitucional para a
implantagio da reforma agréria patrocinada pelo PTB, Jango resolve formar um novo
gabinete para refazer a base de sustentagio politica do governo. O novo gabinete é uma
coalizdo formada por PSD, PTB, PDC ¢ PSB. Goulart novamente tem em mente trazer
0 PSD para um apoio firme ao governo. Todavia, recusa-se a abdicar da implantagio de
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seu programa de reformas estruturais, que desagradava profundamente ao Partido
Social Democratico. Novamente, Goulart no se empenhou em apaziguar os animos do
PSD, o que implicaria fazer concessdes no seu programa. Seu comportamento vacilante
acabou levando o partido, inicialmente, a apoiar apenas formalmente o governo ¢,
depois, a romper definitivamente com este, abrindo caminho para a crise que levou ao
golpe de marco de 1964 (Hippolito, 1985, p. 236-242).

O primeiro gabinete de Sarncy, integrado por PMDB, PFL ¢ PTB ¢
empossado em marco de 1985, foi "herdado” do presidente cleito Tancredo Neves. Em
fevereiro de 1986, Sarney teve de promover uma ampla reforma ministerial para
substituir os ministros que haviam se desincompatibilizado para concorrer as cleicdes
de novembro daquele ano. Sarney formou seu segundo gabinete em torno de uma
coalizio entre 0 PMDB e o PFL. Aquela altura dos acontecimentos, a relagdo entre
Sarney ¢ o PMDB ji se encontrava esgargada em fungéo da baixa popularidade do
presidente. Ainda que insuflado por seu aliado mais préximo, o PFL, a tomar uma
atitude mais afirmativa e autdnoma no governo, Sarney se viu constrangido a permanc-
cer governando com a alianga que haviacleito Tancredo Neves. O convivio entre Sarney
¢ 0 PMDB melhorou apés o sucesso inicial do Plano Cruzado, que algou a popularidade
de Sarney a patamares altissimos.

Constatado o fracasso final do plano de estabilizagio, em novembro de
1986, ¢ com o inicio dos trabalhos da Assembléia Constituinte, em fevereiro de 1987, a
relagio entre o chefe do Executivo e o maior partido na Camara tornou-se aspera ¢
bascada na desconfianca miitua. Sarney consumiu grande parte de seu capital politico
no esforo de s livrar da influéncia do PMDB sobre a sua presidéncia. A aprovag@o do
parlamentarismo pela Comiss@o de Sistematizagdo da Assembléia Constituinte se deu
no bojo do conflito entre Sarney ¢ o PMDB. O temor da abdicago de scus poderes
norteou as taticas divisionistas que Sarney utilizou para lidar com o PMDB. Ambos
safram feridos desta pugna: o PMDB fraturado e Sarney enfraquecido. A convivéncia
entre o presidente € o maior partido durante o segundo gabinete de Sarney (02/86-01/89)
foi marcada por acusagdes miituas de usurpagdo. O PMDB acusava Sarney de ter
usurpado o poder que deveria lhe pertencer para levar a cabo o programa de transigio,
e Sarney acusava o PMDB de querer usurpar o poder que lhe conferia a Constituig@o.
No tltimo ano de seu mandato, com sya relagio com o PMDB completamente
deteriorada, Sarney formou seu terceiro gabinete sem acordos com partidos, um gabi-
nete de cooptagio, que mesclava politicos ¢ técnicos.

Apesar dos dois gabinetes de Goulart e do segundo de Sarney ndo estarem
em sintonia com a hipétese testadana Quadro 6, a instabilidade politica que os distingue
atesta, em certo sentido, sua validade. Constrangidos a formar uma coalizio com o maior
partido, pela necessidade de obter apoio politico, Goulart ¢ Sarney se viram em
permanente situagdo de vulnerabilidade. A resposta que deram a tal situagio determi-
nou, em grande parte, o destino de suas presidéncias. Este ponto reforga o niicleo do
argumento contido na hipétese, qual scja, o de que a relagio do presidente com o maior
partido é um fator vital para as altcrnativas de governo a disposigdo do chefe do
Executivo.
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6 CONCLUSAO

Neste artigo, procuramos explicar como se d4 a interagio entre o chefe do
Exccutivoe os partidos politicos no processo de formagiio de gabinetes presidenciais no Brasil.
Para tanto, foram usados os instrumentos analiticos do modelo mandante-agente. O valor
deste modelo estd em sua énfase nas técnicas de delegagio a disposigio dos mandantes para
controlar as agdes de seus agentes. Da combinagio de algumas dessas técnicas - contratos
entre presidentes e partidos e critérios de selegio de ministros - foi desenvolvidauma tipologia
de gabinetes presidenciais. Quatro tipos de gabinetes foram identificados: gabinetes de
coalizdo, gabinetes unipartidérios, gabinetes de cooptagio e gabinctes apartidarios.

A anilise dos vinte cinco anos de experiéncia com o presidencialismo no
Brasil revelou que nossos presidentes optaram basicamente por dois tipos de gabinetes:
gabinetes de coalizdo e gabinetes de cooptagio. A razio para a prevaléncia destas duas
formas foi encontrada nos incentivos gerados por trés aspectos da estrutura institucional:
os extensos poderes legislativos constitucionalmente conferidos aos presidentes, a alta
fragmentagio da legislatura ¢ a indisciplina dos partidos politicos.

Finalmente, foi testada uma hipétese explicativa da escolha dos gabinetes
pelos nove presidentes que governaram o Brasil nos periodos 1946-1964 ¢ 1985-1992.
Esta hipétese afirma que quanto mais convergente a posigdo do presidente frente ao
maior partido na Cimara, maior a probabilidade de formagio de um gabinete de
coalizdo. Os dados mostraram que aproximadamente 80% dos gabinetes confirmam a
validade da hipétese. Entretanto, deve-se ter em mente que, devido ao pequeno
tamanho de nossa amostra, os resultados aqui obtidos mostram apenas que ha uma
associagio sugestiva cntre o tipo de gabinete formado ¢ a relagio do presidente com
o maior partido.

Que ligdes a respeito do presidencialismo e do processo politico-institucio-
nal brasileiro podemos extrair do estudo da formagio dos gabinetes presidenciais?

A estrutura institucional brasileira, em virtude de seus fortes elementos
consociativos, pode ser caracterizada pelos altos custos de transagio que impde 2
presidéncia na tarefa de coordenagio que lhe cabe dentro do sistema politico. Em
virtude destes altos custos, a probabilidade de paralisia deciséria e de instabilidade &
alta. Por outro lado, estes mesmos custos significam que hi fortes mecanismos de
controle do poder executivo. O Executivo é controlado ao ter que lidar com tantos atores
presentes no processo legislativo, isto é, os vérios partidos politicos.

Ha duas modalidades hipotéticas para a realizagio da tarcfa de coordenacio
do Executivo:

1) governo partidério - cabem aos partidos a coordenagio deste processo. O
ponto ideal do governo partidario € a existéncia de um partido que ocupe
a presidéncia e seja majoritdrio na legislatura e, em assim sendo, reduza
os custos de transagio ao reduzir o nimero das partes envolvidas;

2) lideranga presidencial - a presidéncia, em virtude de seus extensos
poderes, de sua centralidade € por ser um ator individual, isto &, por nio
ter os problemas de formagio de maioria para decidir préprios da legis-
latura, age como o pélo de fixagdo do sistema. Para tanto, o presidente
deve acomodar-se freqiientemente com os partidos € com a legislatura
para operar em sintonia-fina a tarcfa de coordenacio.
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Dada a fraqueza organizacional dos partidos politicos no Brasil, sua indis-
ciplina, o foco particularista da atuagdo de seus membros no processo legislativo ¢ a alta
fragmentagio do sistema partidério, alideranca presidencial emerge comoa modalidade
vidvel de coordenagido do processo politico. Como mostram Shugart, Carey (1992, p.
167-205), hd como que uma relagio simbidtica entre uma presidéncia hegemoénica na
condugio do processo politico e partidos fracos ¢ fragmentados. No entanto, a tarcfa da
presidéncia € facilitada se for respaldada pelo maior partido no Congresso- Esta ¢ a
primeira ligdo que extraimos.

As duas mais estéveis presidéncias da histéria brasileira, as de Dutra ¢ de
JK, as tnicas, alids, em que presidentes popularmente eleitos conseguiram terminar
seus mandatos, caracterizaram-se pela combinagio da lideranga presidencial com o
apoio do maior partido no Congresso, o PSD. Em ambos os casos, a lideranca presiden-
cial foi simplificada porque o chefe de governo, em seu esforgo de acomodag@o com o
Legislativo, partia de uma posigdo majoritaria na Camara. Das duas, a presidéncia JK é
a que melhor simboliza um chefe de governo que se valeu permanentemente dos
expedientes de acomodagio e do lastro fornecido por seu partido para criar condigdes
de governabilidade.

Quais s3o os cendrios politicos possiveis quando o chefe do governo ndo
conta com o maior partido do Congresso? Hé duas alternativas: ou o presidente rende-se
i necessidade de acomodagio em posigio minoritdria - uma situagdo que pode scr
facilmente por ele percebida como de alto risco de abdicagio -, ou ele pode reivindicar
para si, como aponta Lijphart, um mandato mais legitimo do que o do Legislativo,
exigindo que este se apronte a aprovar suas propostas de governo. Os presidentes assim
agem no intuito de fortalecer sua posigio perante o Legislativo através de constrangi-
mentos plebiscitirios sobre as demandas de seus integrantes.

Getiilio Vargas, Janio Quadros, Jodo Goularte Fernando Collor, presidentes
que ndo eram oriundos do maior partido, recorreram, em proporgdes distintas, a0s dois
expedientes: apelos plebiscitirios ¢ negociagdes por eles percebido como prejudiciais
aos seus mandatos. A Café Filho e Sarney, como nio dispunham de mandatos populares,
restou amargar durfssimas concessdes e reveses perpretados pela oposigdo.

Compromissos que poderiam ter minorado as constantes crises de gover-
nabilidade que assediaram essas presidéncias eram factiveis, mas foram descartados
pelo temor de abdicagio. Por exemplo, as vésperas do golpe de 64, os aliados de Jodo
Goulart na Camara, abrigados na Frente Progressista, tentaram vérias composi¢des para
controlar suas agdes equivocadas (Figuciredo, 1987, p. 204), Segundo esta autora, havia
alternativas a crise de paralisia deciséria, tal como vista por Santos (1986), que corroia o
sistema politico. Acordos estiveram a4 mdo, mas as opgdes isoladas do presidente
cuidaram de eliminé-los:

"... a razdo para o fracasso de Goulart ¢ precisamente oposta
aquela alegada pela esquerda. Nao fot, como diziam, a "politica
conciliatéria’ de Goulart que solapou o Plano (Trienal), mas
sua reluténcia em lhe emprestar apoio incondicional.” (Figuei-
redo, 1987, p. 237).

Cumpre notar, todavia, que o radicalismo que caracterizou o pafs no inicio
dos anos sessenta e a presenga de partidos descompromissados com a manutencio das
regras democriticas em muito contribuiram para aumentar a percepgio de que conces-
sbes ao lado oposto seriam, para Goulart, uma inaceitivel abdicagdo das suas prerroga-
tivas presidenciais.
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Por sua vez, Sarney poderia ter apaziguado suas relagdes com o PMDB,
especialmente com a ala "histérica” do partido, caso tivesse aceitado um mandato de 4
anos, tal como prometera Tancredo Neves, o fiador do pacto da Alianca Democratica.
Estabeleceu unilateralmente que seu mandato seria de 5 anos, ¢ declarou, em mensa-
gem televisionada a Nagdo, que estaria magnanimamente perdendo um ano de um
legitimo mandato de 6, conferido pela ja caduca Constituigio autoritria de 1969.

Assim, constatamos que o desempenho da presidéncia brasileira, nos pe-
riodos 1946-1964 ¢ 1985-1992, revela-se contraditério. Em algumas ocasides, mostrou-
se sensivel 4 necessidade de acomodar-se com os partidos ¢ com o Legislativo. Em
outras, recusou-sc a fazer acordos de cooperagdo com os partidos, em grande parte
devido aos temores presidenciais de abdicagio. A origem desta contradicdo esté na
existéncia de duas forgas que impelem o chefe do Executivo em sentidos contrarios: a
necessidade de maximizar apoio politico para governar ¢ o esforco de minimizar
concessdes para manter intactas suas prerrogativas. A légica politica desencadeada por
uma dessas forcas entra em choque com a da outra quando o presidente ndo pertence
ao maior partido no Legislativo. Esta ¢ uma das fontes da instabilidade do processo
politico-institucional brasileiro. E € a segunda e tltima ligio que aprendemos deste
estudo.
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