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O “presidencialismo de coalizao” revisitado na obra de Abranches

Os problemas gerados pelo sistema do voto proporciona paraa Camara dos Deputados e a fragmentacéo
partidaria tém sido tratados pelo Direito Constitucional brasileiro predominantemente dentro dos temas
da separacdo de poderes e do governo representativo. A combinacdo daquelas duas caracteristicas com o
presidencialismo produziria tensdes e acomodactes entre os poderes Executivo e Legidativo que seriam
as responsaveis por diversos dos nossos problemas de governo, entre eles aineficiéncia do sistemade
freios e contrapesos e o paroquialismo na representacéo parlamentar e ainstabilidade e ainoperancia do
governo[ 1]. Essa énfase sobre o impacto do sistema proporcional e do multipartidarismo para o
funcionamento do nosso sistema presidencialista de governo tem raizes histéricas. a constatagdo de que
instituimos um regime de governo unico no mundo chamado “ presidencialismo de coaliz&0[2].
Conceituado como uma combinagdo de sistema de representacéo proporcional para adistribuicao de
cadeiras entre os partidos na Camara dos Deputados, adeséo ao multipartidarismo autorregul ado,
“presidencialismo imperial” e montagem de ministérios baseados em coalizfes partidarias] 3], o
presidencialismo de coalizéo atrai quase automaticamente para s e para a subdisciplina da separagao de
poderes as discussdes sobre 0s elementos que o compdem.

Contudo, acredito que o conceito pode servir de instrumento para a analise de um outro problema das
instituicdes politicas brasileiras, que ndo esta ligado as relagdes dos poderes entre si, mas as rel agdes
entre Estado e sociedade. O economista Samuel Pessoa, em palestra proferida no Instituto Fernando
Henrique Cardoso em margo de 2016[4], chamou a atengdo para esse problema na relagao entre Estado e
sociedade no Brasil:

“Tem alguma coisa, e a ciéncia politica ainda ndo entendeu isso, a gente ainda ndo entende muito
bem isso, mas tem alguma coisa no funcionamento das institui¢cdes brasileiras que

faz com que nossas instituicoes, em particular, o Congresso Nacional brasileiro, sga
particular mente sujeito as pressoes dos grupos de inter esse. Os grupos de interesse, alégicada
acao coletiva, que é um grupo de interesse que tem muito poder quando ele se organiza para
aprovar no Congresso Nacional beneficios proprios, porque o custo desses beneficios proprios €
um aumento muito peguenininho da carga tributaria que incide sobre todo mundo, é muito dificil
defender os interesses difusos, e o resultado disso é um aumento da carga tributaria, € um aumento
do gasto publico em funcéo dos interesses de grupos da sociedade, quer dizer, esse € um problema
geral nas democracias, né, ndo € um problema da nossa democracia. Mas quando a gente olha a
estrutura de gastos do Estado brasileiro, arenda per capita nossa, e compara com 0S NOSSOS ‘ peers,
aimpressao gque da é que tem alguma coisa, que ndo ta muito bem compreendida, eu ja estimul el
cientista politico a esse tema inimeras vezes, e até agora ndo consegui nenhuma resposta muito
boa, j& pensei um pouco esse problema, ndo tenho muita... um diagnéstico, mas tem alguma coisa
no funcionamento do nosso sistema, eu acho que politico, ou, nas nossas instituicdes em gerais,
que faz com que o nosso Estado, o Tesouro Nacional sgjamuito mais sujeito alogica da acéo
coletiva do Mancur Olson do que outros Estados. A soma dessas duas €oisas, ou sgja, eleitor
mediano querendo aumento de carga tributéria pra financiar transferéncia pra si, e 0s grupos...
inUmeros grupos de pressdo gque existem colocando isencdes e beneficios prasi... (...) ou sgja,
cada uma daguel as i sencdes teve um grupo de presséo que fez alguma presséo no Congresso
Nacional etal e votou umaisencdo e que todo mundo paga essa isencéo. Entdo, exemplos como
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esse abundam, sdo imensos (...)"[5].

A fala de Pessoa trata da quase incapacidade das instituicdes politicas de oporem resisténcia as
demandas por privilégios e beneficios vindas de grupos de pressdo da sociedade, de onde pode resultar o
aumento desmedido dos gastos publicos, da carga tributéria e das desigual dades socioeconémicas, um
problema que esta naraiz, por exemplo, da PEC 241, afamosa PEC do Teto de Gastos. A exposicao de
motivos da PEC afirma o seguinte:

“O governo, em vez de atuar como estabilizador das altas e baixas do ciclo econémico, contribui
para acentuar a volatilidade da economia: estimula a economia gquando €la ja esta crescendo e é
obrigado afazer gjuste fiscal quando ela esta em recessdo. A face mais visivel desse processo sao
as grandes variacoes de taxas de juros e de taxas de desemprego, assim como crises fiscais
recorrentes. (....)

Nos ultimos anos, aumentaram-se gastos presentes e futuros, em diversas politicas publicas, sem
levar em conta as restri¢coes naturais impostas pela capacidade de crescimento da economia, ou
sgja, pelo crescimento dareceita. (...) De fato, nossa experiéncia ensinou que 0 processo
descentralizado e disperso de criacdo de novas despesas gerou crescimento acelerado e
descontrolado do gasto. 1sso posto, faz-se necessario aintroducdo de limites ao crescimento da
despesa global, ab mesmo tempo em que se preservam as prerrogativas dos poderes constituidos
para al ocarem os recursos publicos de acordo com as prioridades da populagéo e alegislacéo
vigente'[6].

No trecho da exposi¢céo de motivos transcrito fica claro que aimposicdo de um teto € em alguma
medida, uma correcdo econdmicaimposta ao sistema politico, ou segja, ao governo, de onde acredito ser
fecundo analisarmos o singular conceito para 0 Nosso sistema de governo, o “presidencialismo de
coaliz&0”, no seu nascimento, com o fim de ver se € possivel extrair da discusséo que forjou aquela
expressao algum esclarecimento sobre onde estariam as falhas do nosso sistema que o tornam téo fragil
as pressdes sociais.
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Surgido em artigo publicado pelo cientista politico e socidlogo Sérgio Abranches em 1988, o conceito de
“presidencialismo de coalizéo” aparece no contexto de uma discussdo maior, a dos problemas
provocados pelatransicdo da ditadura a democracia, que estavam, por suavez, ligados a organizagéo de
uma institucionalidade politica que fosse ab mesmo tempo estavel e legitima. No artigo de 1988, o autor
optou por concentrar sua analise da questéo na dinamica das relacdes entre os poderes Executivo e
Legidativo. O seu foco principal parecia ser o de como organizar um regimef 7] que conseguisse tratar
adequadamente as miltiplas e contraditorias demandas de uma sociedade heterogénea, o que seria
condicdo da legitimidade do regime[8], sem, com isso, produzir umainstabilidade de tal magnitude que
levasse ap excessivo desgaste do eixo gravitaciona da ordem jé estabel ecida, no caso, as liderancas
partidérias e o presidente da Republica[9]. Para o autor daquele artigo, as demandas da sociedade
heterogénea cresceriam exponencia mente em razéo do fim do periodo de repressdo dos conflitos de
interesse (ditadura militar). Ja os problemas rel acionados a autoridade e a estabilidade seriam
potencializados pelafalta de um consenso solido sobre a nova ordem politica que fosse aém do vago
compromisso com “atransi¢éo democratica’[10]. Esse €, na minha opini&o, o problema que o texto de
Abranches elabora e para cuja solucéo aposta na experiéncia historica brasileira, com o presidencialismo
de coalizéo”.

Antes de entrar na andlise da solucéo defendida por Abranches, € preciso apontar uma premissa de
ordem socioldgica essencia para compreender a sua posi¢éo. Para aquel e autor, alegitimidade da nova
ordem politica dependera do preenchimento de dois requisitos. O primeiro é o atendimento das
demandas dos grupos de interesse ou, ho caso de isso ndo ser inteiramente possivel, conté-las
“legitimamente”’[11]. O segundo é a adaptacdo da institucionalidade politico-constitucional arealidade
socioeconOmica do pais, o que o autor chama de “institucionalidade concreta’[12]. Tentando traduzir
nas minhas proprias palavras, é preciso que o sistema politico se legitime em dois niveis: um, racional e
consciente, no qual as pessoas reconhecam no sistema capacidade para atender as suas demandas, ou,
pelo menos, paratrata-las e, se for 0 caso, negé-las de forma reconhecida como compreensivel; outro,
socioldgico e inconsciente, no qual alegitimidade € a adaptacdo entre estrutura social e regra
institucional. Ambas as premissas s&o comuns nas reflexdes sociol 6gicas sobre o Brasil[13], embora
sgjam questionaveig[14].

Com base nessas premissas, 0 autor propde, como solucéo para aquel es problemas, a opcdo pelo sistema
de voto proporcional paraa Camara dos Deputados e o multipartidarismo, no ambito de um
presidencialismo imperial & americana, op¢des que o autor identifica como as bases da tradicéo
republicana brasileira[15]. Esse modelo teria a legitimidade sociol 0gica, porquanto ndo se firmou
“arbitréria ou fortuitamente ao longo de nossa histéria’, mas “ expressa necessidades e contradicoes, de
natureza social, econdmica, politica e cultural, que identificam histérica e estruturalmente o processo de
nossa formagdo social”[16]. E teria, também, alegitimidade racional, que é o atendimento, ou a
contencdo reconhecidamente legitima, dos interesses sociais, culturais e econdmicos dessa nossa
sociedade heterogénea[17].

O nucleo do artigo € dedicado a defesa do sistema proporcional combinado com o multipartidarismo sem
corregdes contra as criticas que ja entdo se levantavam. S&o aproximadamente nove paginas recorrendo a
analise comparativa, com a utilizagdo de exemplos de paises europeus e da Republica de 1946[18]. O
autor afirma que a combinacdo de sistema proporcional com multipartidarismo traz os beneficios

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 26/11/2016



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

exigidos pela necessidade de legitimagdo ao mesmo tempo em que n&o gera os riscos de fragmentacdo
de que seus detratores 0 acusam[19]. A dinamica eleitoral por s sO seria suficiente para conter a
fragmentagdo parlamentar, ou partidaria[20]. N&o apresentando esses riscos, 0 sistema proporcional
pode conviver com um multipartidarismo livre de qualquer mecanismo de corregao[21].

A dimensdo textual da defesa do sistema proporcional sem a adoc&o de regras de controle da
fragmentagdo, associada a preocupacdo também textual com alegitimidade, ja abordada acima, levam-
me a defender que o artigo de Abranches foi, mais do que uma tentativa de descrever as relagoes entre os
poderes no regime politico brasileiro, a defesa da opgdo por uma institucionalidade capaz de absorver ao
maximo as demandas mais plurais possiveis da sociedade heterogénea de entdo, alimentando, assim, a
sua proprialegitimidade e levando, por isso mesmo, a consolidacéo da sua estabilidade. Uma proposta
de regime, portanto, que respondesse aos desafios da transicdo de uma ordem autoritéria para uma ordem
democrética. Essa proposta, de fato, atendia as necessidades da fase de transicéo e, talvez por acharem
1SS0, 0S constituintes mantiveram mais ou menos o que foi defendido por Abranches[22].

Assim, o texto de Abranches revela uma concepcgéo de organizacdo politica voltada parao
relacionamento com os cidad&os e 0s grupos sociais organizados, e ndo tanto para o relacionamento dos
poderes entre si. O sistema proporcional autorregulado, defendido pelo cientista social, foi desenhado
para ser permedvel a sociedade e tratar, generosamente, suas demandas. E esse € o aspecto do texto de
Abranches que parece que tem sido deixado de lado nas andlises constitucionalistas: a possibilidade de
gue tenhamos desenhado um sistema de governo propositadamente aberto a todas as influéncias sociais
€, por iSso mesmo, incapaz de resistir a elas. Evidentemente, essa ja débil incapacidade de resisténcia sO
piorou com o aumento da fragmentacéo partidaria, mas isso ndo muda o fato de que o sistemafoi feito
para isso.

Alguém poderia argumentar que é bom que o sistema politico sgja pensado dessaforma, isto €, para
extrair da sua resposta as demandas sociais, alegitimidade que ele tanto precisa. 1sso, no entanto, € mais
verdadeiro para afase de transi¢ao, durante a qual Abranches escreveu o texto, do que para 0 momento
atual, no qual a sociedade consegue articular demandas mais universais e menos setoriais, como a

mel horia dos servigos publicos, o crescimento econémico e a contencdo do aumento da carga tributéria.
E € aqui que pode estar o problema: sera que o Estado brasileiro sera capaz de impor algumaresisténcia
as demandas setoriais e, com isso, viabilizar o atendimento a essas demandas globais sem reformar sua
organizacao politica? A releitura de Abranches, sob a 6tica aqui proposta, pode ter a resposta.

Esta coluna é produzda pelos membros do Conselho Editorial do Observatorio da Jurisdicéo
Constitucional (OJC), do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP).
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