Introducao

Em 1988 o cientista politico Sérgio Abranches utilizou a expressao presidencialismo
de coalizdo para descrever o modelo institucional brasileiro. A partir de entdo a expressao tem
sido adotada de modo corrente na Ciéncia Politica. Na ocasido, o autor afirmou que o
surgimento de tal modelo se deu com a emergéncia da Segunda Republica — ou seja, no periodo
compreendido entre a promulgacao da Constituicdo de 1946 e o Golpe de 1964. Se langarmos
um olhar sobre 0o modo como se dava o exercicio do poder politico no Brasil durante a Primeira
Republica, porém, parece-nos haver elementos de aproximagdo com o modelo descrito por
Sérgio Abranches, sendo estas possiveis aproximagdes o objeto do presente ensaio.

Para tanto, iniciaremos examinando o periodo compreendido entre 1898 e 1930, a
partir dos antecedentes de sua formagao, bem como o surgimento do arranjo institucional que
viabilizou a governabilidade naquele periodo a partir da formacdo de uma alianga entre o
governo central e os governadores de determinados estados. Em seguida, langaremos um olhar
sobre o presidencialismo de coalizdo, no sentido de compreender como Sérgio Abranches
chegou ao conceito e que elementos lhe sdo nucleares. Procuraremos, outrossim, examinar
como opera, na pratica, o presidencialismo de coalizdo e, em especial, observando as diferencas
que se pode apontar no modelo instituido entre 1946 e 1964, e aquele vigente a partir de 1988,
por ocasido da redemocratizacdo. Apos percorrer tal trajeto, acreditamos que sera possivel fazer
um balango, no sentido de compreender as razdes que levaram Abranches a afirmar que
somente a partir da Constituicdo de 1946 seria adequado falar em presidencialismo de coalizao,
ainda que a experiéncia anterior s6 tenha sido possivel a partir da formac¢ao de uma alianca
entre o governo central e os governadores dos estados mais influentes da Federacdo. Por fim,
imaginamos que sera possivel afirmar em que extensdo o desenho institucional que ficou
conhecido como politica dos governadores pode ser apontado como uma espécie de “semente”

do que, anos depois, Sérgio Abranches definiria como presidencialismo de coalizdo.

1 Republica Velha e a politica dos governadores

Politica dos governadores € a expressdo que tem sido adotada de forma corrente no

ambito da Ciéncia Politica para descrever o sistema de relacdes de poder que se estabeleceu

durante a Primeira Reptblica brasileira, notadamente a partir da presidéncia de Campos Sales,



em 1898, e até a Revolucdo de 1930. Compreender como operava tal sistema sera o objeto do

primeiro topico do presente estudo.

1.1  Antecedentes: transi¢do do Império para a Republica

Convém, de inicio, tracar algumas linhas acerca da transi¢do do Império para a
Republica no Brasil. Conforme leciona Renato Lessa, as reconstituicoes correntes e
depoimentos sobre o golpe de estado republicano de 15.11.1889 revelam um conjunto de
acontecimentos marcados pela ideia de auséncia. Auséncia de povo, de dnimo reativo oficial
compativel com as glorias e a dura¢do do Império, e de programa consistente e unidade, por
parte dos vitoriosos (LESSA, 1988, p. 23). Extrapola os limites do presente ensaio o exame
detalhado das razdes que levaram a queda do regime mondrquico e a ascensao da Republica.
Ha, entretanto, no processo de transicdo do Império para a Republica, um aspecto central em
termos de desenho institucional, e por isso mesmo especialmente relevante para a compreensao
da conjuntura que se verificara a partir dos ultimos anos do Século XIX no Brasil, qual seja, o
repentino desaparecimento do poder moderador, mecanismo institucional que, vigente ha mais
de setenta anos, garantia certa estabilidade ao regime monarquico e acabou gerando
consequéncias importantes para o exercicio do poder politico no Brasil do comeco do Século
XX.

Com efeito, a existéncia do poder moderador acarretou relevantes efeitos em, pelo
menos, dois aspectos: na forma de representacdo politica vigente no periodo imperial, € no
processo de geragdo de atores politicos legitimos. No que diz respeito a representagdo politica,
invocamos uma vez mais a licdo de Renato Lessa, que esclarece tratar-se, no periodo
monarquico, de uma representacao meramente simbolica. Isso porque, formalmente, o Império
jamais abriu mao de mecanismos de representacdo eleitoral, vale dizer, haviam elei¢coes
periddicas para a Camara Federal e os dilemas acerca da representatividade eleitoral estavam
desde, pelo menos, meados dos anos de 1870 na pauta do dia das discussodes relacionadas a
necessidade de reformas politicas. Como se sabe, porém, através do poder moderador o
Imperador possuia, entre outras prerrogativas, a autoridade para dissolver a Camara eleita e
convocar novas elei¢des para o Legislativo. Evidencia-se, portanto, a inversdo da logica da
representacao politica, segundo a qual os poderes politicos de uma nag¢ao ficam subordinados a
comunidade politica. No Império a 16gica partia da figura do Imperador, que assumia a condi¢gdo
de criador do Estado e da sociedade, € ndo o inverso, dai porque se pode afirmar ser apenas

simbdlica a noc¢ao de representacgdo eleitoral vigente no periodo imperial (LESSA, 1988, p. 44).



Dito noutras linhas, de nada adiantaria o resultado do processo eleitoral ser num determinado
sentido se a inten¢do do Imperador fosse noutra dire¢do, caso em que bastaria ao monarca, no
exercicio regular e constitucional do poder moderador, dissolver a Camara e convocar novas
eleigdes, até que o resultado do pleito finalmente atendesse seus interesses e sem que tal
processo representasse algum tipo de ruptura ou crise institucional.

O poder moderador afetava diretamente também o processo de geracdo de atores
politicos legitimos. Com efeito, para além de poder dissolver a Camara, o poder moderador
autorizava o Imperador a nomear presidentes de Provincias e, se assim desejasse, destitui-los
das respectivas fungdes quando e pelos motivos que melhor lhe conviessem. Dai que, para
permanecer como membro da Camara ou como presidente de Provincia nos estados era
necessario demonstrar permanente alinhamento politico com o Imperador, que assumia assim
a posicao de uma espécie de eleitor unico. Destarte, restaram obstados os meios tradicionais de
formacao de partidos — os quais, como regra, evidenciam a relagdo de identificagcdo entre o
eleitor e o partido, tais como o surgimento de partidos a partir de processos eleitorais, o
nascimento de partidos a partir de conflitos sociais, a existéncia de partidos de principios e,
ainda, a formacao de partidos a partir dos chamados grupos clanicos — e, como consequéncia,
restou igualmente obstado o desenvolvimento de processos regulares de geragdo de atores
politicos legitimos. Ora, se a chave da formagao dos partidos ¢ a identificacdo com o modo de
pensar do eleitor e se, no sistema Imperial havia apenas um eleitor de fato — o proprio Imperador
—, ¢ natural que os partidos voltassem sua identidade ao modo de pensar deste eleitor unico, nao
havendo no sistema qualquer incentivo para o surgimento de atores alternativos a partir dos
modos tradicionais de surgimento de liderangas politicas (LESSA, 1988 pp. 45/46).

Tais caracteristicas, associadas a outros fatores, tais como a extensdo do territorio
nacional e a auséncia de politicas publicas efetivas do governo central nas provincias — onde,
essencialmente, se cuidava de garantir a manutencao do status quo, por meio de imposi¢ao
violenta da autoridade estatal e do controle fraudulento do processo eleitoral — acabou por gerar
um déficit significativo de institucionalizacdo politica nos estados durante o periodo do
Império. E dizer, é como se o governo central simplesmente nio existisse efetivamente nas
provincias, onde se manifestava apenas até o limite do quanto necessario para se manter como
governo central. Este “vazio de poder”, contudo, acabou sendo preenchido por oligarquias
locais, via de regra ligadas a propriedade da terra, as quais, ainda que nio organizadas na forma
de partidos, assumiam a condi¢ao de verdadeiras detentoras do poder local.

Namanha de 16 de novembro de 1889, porém, o Brasil acorda sem o poder moderador,

ou seja, sem ter qualquer resposta institucional a respeito de si mesmo: quem faz parte da



comunidade politica, como serdo as relagoes entre a ‘polis’ e o ‘demos’, entre o poder central
e as provincias, como se organizardo os partidos e se definirdo as identidades politicas
(LESSA, 1988, p. 46). O que sucedeu a proclamagao da Republica, portanto, foi um periodo de
grande conturbacgao politica, denominado por Renato Lessa de anos entropicos. Os primeiros
governos republicanos, liderados pelos militares Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto, se
caracterizaram pela enorme dificuldade de articular politicas nacionais e meios de
institucionalizagdo do exercicio do poder. O sentimento das oligarquias estaduais era que o
governo central existia apenas na capital nacional, ao passo que nas provincias a Unica
preocupacdo do governo central, como antes referido, era a manutencdo da ordem e a garantia
de que o processo eleitoral consagraria os interesses do governo central. Dai que por todo o pais
espalham-se dindmicas de poder local, independentes do governo central e essencialmente
ligadas a propriedade da terra e em vinculos patrimoniais (LESSA, 1988, pp. 49/72).

Foi, por outro lado, durante o governo de Floriano Peixoto que se deu a promulgacao
da Constituicdo de 1891. A proposito do texto constitucional aprovado, Renato Lessa afirma
que os pontos centrais para o fim de compreender o desenho institucional podem ser assim
enumerados: adocdo da opg¢ao federalista, com presidencialismo; adocao de atribuicdes
dilatadas ao Poder Legislativo; imprecisdo nas relagdes politicas entre Unido e estados; maior
concentragdo de tributos nos estados e asfixia politica dos municipios (LESSA, 1988, p. 67).
Glaucio Soares, por sua vez, destacara que a adocao do principio Federalista pela Constituicao
de 1891 de forma expressa — ja que, no entender do autor, desde o Império seria perceptivel a
existéncia de estruturas federalistas na politica brasileira — teve duas consequéncias praticas
bastante relevantes, notadamente para o surgimento da politica dos governadores, quais sejam:
a possibilidade de que os estados passassem a se apropriar das receitas de exportagdes — as mais
importantes naquele momento histérico — e, ainda a possibilidade de que os estados instituissem
suas proprias for¢gas armadas. Estava assim assegurado um grau elevado de independéncia entre
os estados o poder central (SOARES, 2001, p. 12).

Em sintese, as questdes que se colocaram a partir do fim do Regime Imperial e da
adogdo, quase acidental, da Republica — recorda-se, ligadas a (des)organiza¢ao da comunidade
politica e ao estabelecimento de relagdes claras entre partidos e entre provincias e o poder
central — permaneciam sem resposta, inclusive sob a otica da nova ordem constitucional, razao
pela qual fizeram parte da “ordem do dia” por ocasido da transi¢do dos governos militares para
governos civis, a partir de 1894. E na transi¢do entre o governo de Floriano Peixoto e a
presidéncia de Prudente de Morais que se desencadearao acontecimentos cruciais para a

conforma¢do do desenho institucional que, posteriormente, se estabeleceria no governo de



Campos Sales, e que acabaria por ser o traco marcante da Primeira Republica. Com efeito, em
julho de 1893 — durante o ultimo ano do governo de Floriano Peixoto, portanto — ¢ fundado o
Partido Republicano Federal (PRF). Trata-se do primeiro partido de ambito nacional formado
no periodo republicano. Nesse sentido, convém repisar as palavras de Glaucio Soares ao apontar
a relevancia dos estados na politica brasileira naquele momento: a estrutura partidaria era
estadual e, o que é mais importante, as decisoes fundamentais sobre o comportamento politico
de um estado eram resultado de forg¢as politicas de cupula em nivel estadual (SOARES, 2001,
p. 12). Dai a relevancia do surgimento do primeiro partido politico de dmbito nacional do
periodo republicano. Pois bem, o PRF nasce com uma proposta muito clara: congregar o maior
numero possivel de politicos, a fim de obter participagdo significativa nas elei¢des seguintes,
nas quais haveria, além da definicdo do Presidente da Republica, a renovagdo de um terco do
Senado e da integralidade da Camara Federal. Nao por outra razdo, Renato Lessa afirma que o
partido, aberto a ‘todos quantos quiserem concorrer para a consolida¢do das instituicoes
republicanas’, tinha como principal ponto programdtico a sustenta¢do e a defesa da
Constituigdo e a luta pela ‘verdade do regime que ela criou’ (LESSA, 1988, p. 76). E, de fato,
o PRF foi muito bem sucedido nas elei¢des gerais de 1894, conquistando a Presidéncia da
Republica, o ter¢co do Senado e a totalidade da Camara Federal.

Acontece que o tipo de abertura que o partido adotou acabou resultando na formagao
de uma bancada que, ainda que integrante de apenas um partido, mostrava-se extremamente
heterogénea. Nos quadros do PRF era possivel encontrar de liberais a conservadores, de
centralizadores a federalistas, de republicanos a ex-monarquistas, e, at¢ mesmo, de militares a
simpatizantes de revolugdes armadas (LESSA, 1988, p. 75). Diante de tal diversidade, logo
surgiram clivagens e dissidéncias internas dentro do proprio partido, circunstancia que em nada
contribuia para a uma das primordiais necessidades do governo de Prudente de Morais:
estabelecer uma relagcdo pacifica com o Legislativo para o fim de obter um ambiente de
tranquilidade para, enfim, governar. Em 1897, ap6s dois anos dificeis para a presidéncia de
Prudente de Morais — muito em consequéncia da insatisfagdo de diversos setores com as
medidas que vinham sendo adotadas pelo governo central, em especial em relagdo a militares
florianistas e servidores publicos que ingressaram na estrutura da administragdo em razao da
ampliacdo da estratégia do empreguismo pelo governo anterior (LESSA, 1988, pp. 78/79) —,
acontece uma manobra politica que mudara os rumos da conformagao institucional brasileira.

Prudente de Morais articula junto ao Legislativo uma agdo politica que evidencia a
existéncia de fortes divisdes internas no partido e, acima de tudo, a deslealdade da lideranca

atual do partido em relagdo ao governo federal. A manobra ¢ bem sucedida porque, na elei¢ao



seguinte para a presidéncia da Camara sagra-se vencedora a corrente do partido que era
apoiadora de Prudente de Morais, ao passo que a representacdo anterior, para além de restar
vencida, acaba evidenciando-se como minoria dentro das clivagens internas do partido
(LESSA, 1988, pp. 84/95). A especial relevancia de tais acontecimentos, porém, esta menos no
fato que de, enfim, teve inicio o governo efetivo de Prudente de Morais, com uma trégua nas
relacdes entre Executivo e Legislativo; e mais no modo como tal manobra parlamentar se deu:
para realiza-la, o Presidente buscou uma articulagdo direta com os Estados, notadamente Sdao
Paulo, Minas Gerais, Bahia e Pernambuco, que representavam as maiores bancadas (...) e,
mais adiante, conclui no sentido de que o que se verificou foi a quebra da estrutura partidaria
de intermediac¢do. Ao implodir o PRF, o Presidente so reconhece os chefes estaduais. O PRF
e o Legislativo sdo elementos de anarquia se ndo se subordinam aos poderes estaduais em
direta conexdo com o poder central (LESSA, 1988, p. 84). Estava, assim, lancada a pedra
fundamental do desenho institucional que seria definitivamente implantado a partir da
presidéncia de Campos Sales. A proposito, Campos Sales surge como nome preferencial para
a sucessao de Prudente de Morais apds consolidar-se como uma figura desvinculada de todo o
tumulto a passionalidade que caracterizou os anos entropicos. Com efeito, Campos Sales era
visto como uma figura que nao possuia lealdade em relagao a um determinado partido ou a uma
determinada corrente politica, mas sim como alguém cujo compromisso inafastavel era com o
regime republicano, e com base nessa pauta ¢ conduzida a sucessdo de Prudente de Morais

(LESSA, 1988, p. 89).

1.2 Consolidacdo da Republica: politica dos governadores e coronelismo

Campos Sales ¢ eleito o segundo presidente civil da historia republicana brasileira.
Neste momento, imagina-se ja restar suficientemente claro que o grande desafio da jovem
Republica permanecia sendo a defini¢do do novo marco da unidade politica nacional. Conforme
aponta Renato Lessa, os inventores da Carta de 1891 foram extremamente zelosos em imaginar
as partes componentes do novo sistema politico em sua total independéncia (LESSA, 1988, p.
100). O que se viu na pratica, porém, foi a realidade do exercicio do poder politico se impondo
ferozmente em relagdo ao que previu o legislador constituinte. Campos Sales soube fazer tal
leitura, e o que vai se verificar a partir de sua passagem pela presidéncia, e até o final da Primeira
Republica, ¢ a institucionalizacdo dos meios pelos quais efetivamente o poder politico vinha

sendo exercido no Brasil.



Trata-se, enfim, do que se convencionou chamar de politica dos governadores ou,
como preferem alguns autores, como Glaucio Soares, por exemplo, de politica dos estados, e
consistia na outorga de total autonomia aos executivos estaduais, incluindo o respeito, pelo
governo federal, as suas decisdes, reduzindo-se as oposi¢des, no ambito regional, a uma
condi¢do meramente simbdlica (SOARES, 2001, p. 13). Em termos praticos, o funcionamento
de tal pacto oligarquico era bastante simples e envolvia essencialmente dois aspectos: de um
lado, os governos locais — estaduais — asseguravam ao governo central a formagao de um poder
legislativo “manso”, ou seja, alinhado com o Presidente da Republica; de outro, o governo
central garantia aos governos locais o fim das intervengdes federais excessivas, que
conturbavam o cendrio politico local, e ainda asseguraria a autonomia necessaria para que os
proprios estados administrassem as questdes politicas locais.

Nesse sentido, Glaucio Soares ira destacar que o processo de dominacdo das
oligarquias locais nos estados envolvia vérios aspectos, entre os quais o uso de
empreguismo/nepotismo — na medida em que o oligarca, ao distribuir empregos e posicdes
politicas, remunerava servigos politicos ja prestados e, ao mesmo tempo, criava um vinculo
implicito de apoio em elei¢des futuras —, a corrupgao eleitoral — elemento chave no surgimento
da politica dos governadores, assume contornos especialmente relevantes a partir de mudancas
nas chamadas comissoes de verificagdes eleitorais, como veremos adiante —, e a violéncia, que
era praticada de modo expresso contra as oposi¢des locais (SOARES, 2001, pp. 14/16). Tal
arranjo institucional, entretanto, somente foi possivel a partir de uma habilidosa manobra
politica conduzida por Campos Sales junto ao Legislativo. Antes, porém, uma necessaria
contextualizagdo. Aquela altura de nossa historia, o processo eleitoral em muito pouco se
parecia com o que conhecemos hoje, ndo apenas pelo fato de que sequer Justiga Eleitoral havia,
mas especialmente porque os meios de votagao, apuragdo de votos e apresentacdo eram ainda
bastante rudimentares. Veja-se, por exemplo, que apos a realizagdo das eleigdes locais para a
Camara Federal era bastante comum que mais de um candidato se apresentasse perante o
Congresso Nacional afirmando haver sido eleito em seu estado de origem. Dai que havia a
necessidade de, a cada formagao da Camara, se constituir uma comissao legislativa para apurar
quem deveria ser, afinal, o diplomado para o exercicio do mandato. Pois bem, através de
proposta apresentada pelo deputado Augusto Montenegro, lider da maioria na Camara, restou
aprovada proposta que transferia para as comissdes eleitorais municipais a atribui¢do de
verificar eventuais divergéncias e disputas relacionadas ao pleito eleitoral e expedir os diplomas
daqueles que efetivamente exerceriam o mandato. Conforme destaca Renato Lessa, na pratica

a mudanca significou a aniquilacdo, ainda no ambito municipal, de qualquer candidatura de



oposi¢do, uma vez que a degola da oposi¢do ¢ feita na expedig¢do dos diplomas pelas juntas
apuradoras, controladas pelas situagoes locais (LESSA, 1988, p. 106).

Acerca da centralidade dos municipios no sucesso da politica dos governadores,
convém registrar cuidadoso estudo feito por Paolo Ricci e Jaqueline Porto Zulini no qual, por
meio do exame das contestacdes apresentadas durante os processos eleitorais compreendidos
entre 1900 e 1930, os autores evidenciam que a elimina¢do das oposi¢cdes no ambito do
exercicio de poder politico local se dava ja desde os primeiros procedimentos relacionados ao
pleito, e acabavam assumindo papel mais relevante que a propria fraude eleitoral que acabou
entrando para a historia como a grande caracteristica marcante da Primeira Republica (RICCI,
ZULINI, 2014, pp. 445/446). Além disso, outro elemento desempenhou papel fundamental no
sucesso da politica dos governadores: o coronelismo. Conforme leciona Jos¢ Murilo de
Carvalho, coronelismo € um sistema politico, uma complexa rede de relagoes que vai desde o
coronel até o presidente da Republica, envolvendo compromissos reciprocos (CARVALHO,
1997, p. 1). O que se quer dizer, portanto, ¢ que, por coronelismo, ndo se deve compreender
uma simples relacao de poder/autoridade entre o coronel e aqueles que aos seus dominios se
sujeitam, mas sim uma gama mais ampla de relacdes, caracteristica da Primeira Republica
brasileira, e que compreende, para além da efetiva relacdo de poder exercida pelo coronel, os
vinculos que se estabeleciam entre esta figura e os governadores de provincia e, na mesma
linha, as relagdes que existiam entre os governadores de provincias e o presidente da Republica,
notadamente a partir da consolidacao do sistema implantado por Campos Sales em 1898. Nesse

sentido, afirma Jos¢ Murilo de Carvalho que:

o coronelismo ¢, entdo, um sistema politico nacional, baseado em barganhas entre o
governo e os coronéis. O governo estadual garante, para baixo, o poder do coronel sobre
seus dependentes e seus rivais, sobretudo cedendo-lhe o controle dos cargos publicos,
desde o delegado de policia até a professora primaria. O coronel hipoteca seu apoio ao
governo, sobretudo na forma de votos. Para cima, os governadores dao seu apoio ao

presidente da Republica em troca do reconhecimento deste de seu dominio no estado!

Outrossim, oportuna a distingdo que José Murilo de Carvalho, revisitando a obra
classica de Victor Nunes Leal, Coronelismo, Voto e Enxada, faz entre coronelismo e
mandonismo. Com efeito, esclarece o autor que o mandonismo ¢ um fendmeno mais amplo,

que descreve um tipo de relagao de poder, ao passo que o coronelismo corresponderia a um

'CARVALHO, 1997, p. 2.



momento especifico do mandonismo, o qual, sim, coincide temporalmente com a Primeira
Republica, mas, mais do que isso, com ela se identifica porque associa a reduc¢ao do poder local
dos coronéis a necessidade de lancar mao do poder estatal que comecava a se estabelecer em
termos mais concretos e efetivos. Assim, a conjuntura econdmica era a decadéncia econdmica
dos fazendeiros, a qual acarretava o enfraquecimento do poder politico dos coronéis em face de
seus dependentes e rivais. A manuten¢do desse poder passava, entdo, a exigir a presenca do
Estado, que expandia sua influéncia na propor¢do em que diminuia a dos donos de terra
(CARVALHO, 1997, p. 2). Por fim, conveniente apenas destacar que a figura do coronel nao
deve ser associada exclusivamente ao grande proprietario de terras que vive isolado em sua
propriedade onde exerce o dominio sobre todas as coisas e todas as gentes. Na verdade, coronel
¢ a expressao do dominio local, que por vezes recaia sobre figuras outras, tais como grandes
exportadores, comerciantes e at¢ mesmo religiosos (CARVALHO, 1997, p. 2). Destarte, o
funcionamento da politica dos governadores se dava a partir da tomada de decisdes restritas a

determinadas instancias, como bem aponta Sérgio Abranches:

Os partidos politicos, sem instancias nacionais de poder, reuniam as ctpulas estaduais
para decidir sobre o preenchimento dos cargos em todos os niveis. No plano municipal
prevaleciam os compromissos entre a oligarquia estadual e os chefes locais, os coronéis.
No plano estadual, as decisdes derivavam da acomodacdo das vontades dos grupos
politicos dominantes. No plano federal, estabeleciam-se aliancas entre os donos do poder
nos estados mais fortes. Em todas essas decisdes o processo era dirigido, com absoluto
rigor, pelos Comités Executivos, que incluiam politicos mais fortes ou seus
representantes. Assim foram eleitos todos os presidentes da Republica, de Prudente de

Morais (1894) a Julio Prestes (1930).

Em sintese, a politica dos governadores surge como instrumento capaz de
compatibilizar o exercicio da administracdo pelo governo central com a manutengdo do poder
local das elites oligarquicas. Foi, portanto, a formula encontrada para resolver os entraves
institucionais surgidos durante da transi¢ao da monarquia para a Republica — ou, pelo menos,
colocar em pratica a melhor solugdo possivel naquele momento. Como vimos, 0s primeiros
anos do regime republicano foram caracterizados por instabilidade e crises entre Executivo e
Legislativo. Os militares assumem o poder a partir da proclamacdo da Republica, porém nao
demonstram reunirem condigdes de consolidar a nova ordem a partir de uma diretriz

pacificadora das relacdes institucionais — pelo contrario, os conflitos se acirram. A estabilidade

2 ABRANCHES, 2018, pp. 26/27.



surge, portanto, apenas com a politica dos governadores. O que fica evidente, porém, ¢ que os
novos mandatarios do governo central somente adquirem condigdes de governabilidade a partir
do momento que percebem a necessidade de negociar com aqueles que exercem o poder na
periferia, ou seja, as oligarquias locais (ANDRADE, SANTOS, 2015, pp. 3/6).

A politica dos governadores pacificou, por longo periodo, as relacdes entre Executivo
e Legislativo. Contudo, ¢ possivel que a consequéncia mais relevante do desenho institucional
daquele periodo seja a consolida¢ao de processos claros de surgimento de atores politicos
legitimos. E, curiosamente, seja também tal consequéncia um dos pontos centrais da derrocada
daquele sistema. Renato Lessa ird apontar como elemento central para a ruptura da politica dos
governadores o paradoxo que existia entre o que o autor chama de valores do pacto oligarquico,
fundados em uma premissa altruista e vigentes no ambito do governo central — e os
procedimentos do pacto — calcados em premissas particularistas e vigentes no ambito do
exercicio do poder local, pelas oligarquias estaduais (LESSA, 1988, pp. 143/144). A tal leitura
parece-nos necessario agregar outros fatores que levaram a ruptura do pacto oligarquico, tais
como a crescente urbanizacao, o avango do processo de industrializagdo e a gradual diminuigao
da concentracdo da propriedade rural (SOARES, 2001, pp. 45/53). Com efeito, com a
urbaniza¢ao e a industrializagdo surgem novos meios de participacdo da populacdo no processo
eleitoral, seja a partir da ampliagdo do numero de votantes — ainda que timida —, seja a partir da
viabilizacdo de participacdo de novos atores propriamente ditos, a partir ndo s6 do nascimento
de consolidacao de partidos politicos organizados, mas também do surgimento de sindicatos de
trabalhadores, essenciais para dar inicio ao processo de diluicdo das bases eleitorais e de

questionamento do poder politico local (SAORES, 2001, p. 48).

2 O presidencialismo de coalizao

Estabelecidas as bases nas quais se operou o sistema que ficou conhecido como
politica dos governadores, entre os anos de 1898 e 1930, pensamos que agora seja oportuno
examinar o que vem a ser o presidencialismo de coalizao, termo adotado de forma corrente na
Ciéncia Politica para descrever os arranjos institucionais vigentes na Segunda (de 1946 a 1964)

e na Terceira Republicas brasileiras (entre 1988 e os dias atuais).

2.1 Origem da expressao presidencialismo de coalizdo



A expressao presidencialismo de coalizdo foi utilizada pela primeira vez por Sérgio
Abranches, em artigo publicado no ano de 1988, e intitulado Presidencialismo de Coalizdo: O
Dilema Institucional Brasileiro. Naquele ensaio, Abranches procurou demonstrar que as crises
institucionais pelas quais o Brasil passou ao longo de sua trajetdria republicana, e notadamente
aquelas que geraram rupturas institucionais, ndo decorreram, necessariamente — ou, a0 menos,
ndo simplesmente — do arranjo institucional em si. Nesse sentido, o autor sustenta que o
presidencialismo de coalizao corresponderia, na verdade, a resposta politico-institucional que
foi construida diante de certas caracteristicas proprias do Brasil enquanto sociedade, ou seja,
que ndo seria o presidencialismo de coalizdo a fonte de todos os problemas da politica brasileira,
mas sim o resultado das carateristicas proprias do modo como o poder politico ¢ exercido no
Brasil e da relacao entre poder politico e sociedade, dai advindo, em verdade, as dificuldades
operacionais de nosso sistema. Com efeito, Abranches principia pontuando que a sociedade
brasileira, no limiar do Século XX, ¢ marcada por grande heterogeneidade social e desigualdade
econdmica. Nessa linha, o autor afirma que os desequilibrios e descompassos estruturais
brasileiros se manifestam, pelo menos, em trés diferentes areas: no campo social — no qual se
evidencia a existéncia de demandas setoriais competitivas € a emergéncia de novos segmentos
sociais - , na drea econdmica — na qual se verificam intensos conflitos distributivos e relevantes
disparidades de renda entre pessoas, empresas, setores e regides — e, por fim, na arena politica
— onde a multiplicidade de demandas impostas ao Estado gera um estado de permanente
insatisfacdo, inclusive por grupos ou sujeitos claramente beneficiados pelo poder publico. E
precisamente essa diversidade de demandas, reflexo de nossas heterogeneidade social e
desigualdade econdmica, que ird potencializar a ocorréncia de conflitos entre os atores que
integram o desenho institucional brasileiro, impondo-se — notadamente no contexto de
redemocratizagdo, no qual o ensaio ¢ escrito ¢ publicado — a padronizacdo de mecanismos
capazes de impedir que todos estes inevitaveis conflitos se transformem em crises institucionais
que, por vezes, ocasionam a ruptura do sistema (ABRANCHES, 1988, PP. 5/9).

Para chegar a expressdo presidencialismo de coalizdo, Abranches partird de uma
analise comparativa entre o Brasil e dezessete democracias apontadas como sendo as mais
estaveis do periodo que sucede a Segunda Guerra Mundial. Nesta comparagdo, levara em
consideracdo elementos que o autor elencara como sendo constituintes das bases de nossa
tradicdo republicana (ABRANCHES, 1988, p. 10), a saber: o presidencialismo, o federalismo,
o bicameralismo , o multipartidarismo, e a representagdo proporcional. De inicio, o autor
chamard a atengdo para o fato de que a associacdo entre multipartidarismo e sistema

proporcional, bem como o cendrio de fragmentacao partidaria ndo explicariam, isoladamente,



a persisténcia de crises institucionais no modelo brasileiro. A um, porque justamente a
fragmentacdo partidaria seria responsavel por, de um lado, garantir a representatividade de
diferentes grupos que integram um quadro social heterogéneo e, de outro, legitimar-se enquanto
sistema a partir de tal acesso a representatividade. Nos dizeres de Abranches, o sistema de
representa¢do, para obter legitimidade, deve ajustar-se aos graus irredutiveis de
heterogeneidade, para ndo incorrer em riscos elevados de deslegitimacdo, ao deixar segmentos
sociais significativos sem representagcdo adequada (ABRANCHES, 1988, p. 12). A dois,
porque tais caracteristicas sdo também encontradas em varias — na maioria, em verdade — das
democracias consideradas estaveis, de modo que ndo seria possivel afirmar que, quanto a tais
aspectos, o caso brasileiro apresenta alguma espécie de desvio em relagdo ao que se verifica
perante a maioria, ou ao menos a média, das democracias integrantes do grupo examinado
(ABRANCHES, 1988, p. 18).

Avangando, o autor passa a examinar ponto crucial para se chegar ao modelo
institucional brasileiro, qual seja, a frequéncia com que a governabilidade ¢ alcangada a partir
da formacao de grandes coalizoes entre o Poder Executivo e os partidos com representacao no
Poder Legislativo. Nesse sentido, o autor afirma que é nas sociedades mais divididas e mais
conflitivas que a governabilidade e a estabilidade institucional requerem a formagdo de
alian¢as e maior capacidade de negociagdo (ABRANCHES 988, p. 21). E, prosseguindo,
chama a atencdo para uma singularidade do caso brasileiro em comparagdo com o0s outros paises
observados: o Brasil é o unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o "presidencialismo imperial”, organiza o Executivo com base em grandes
coalizoes. (ABRANCHES, 1988, p. 21). Aqui cumpre esclarecer que ‘“presidencialismo
imperial” ¢ uma expressdo utilizada por analistas politicos para definir o modelo de
presidencialismo adotado nos Estados Unidos, € que Abranches adota no sentido de diferenciar
regimes presidencialistas nos quais ha maior independéncia — sendo preponderancia do poder
Executivo — no sentido de compor os ministérios ou o gabinete de governo, de regimes
formalmente presidencialistas mas que, na pratica, mais se assemelham a parlamentarismos,
em virtude de o Legislativo possuir poderes de ingeréncia direta em relacdo a formagao ou
desconstituicdo dos ministérios ou do gabinete governamental (ABRANCHES, 1988, p. 19/22).
Em sintese, a esta combinacdo peculiar do caso brasileiro - proporcionalidade,
multipartidarismo e presidencialismo imperial — o autor dard o nome de presidencialismo de
coalizdo, buscando demonstrar que o traco essencial para a estabilidade do arranjo institucional
em nosso pais serd a capacidade do Presidente da Republica de formar uma coalizao que lhe dé

sustentacdo politica e governamental e, ainda, de manter a coalizdo unida durante o exercicio



do governo, notadamente em razao dos constantes conflitos distributivos que sdo inerentes a
nossa realidade social.

Com isso, 0 autor procura oferecer uma alternativa as recorrentes criticas de analistas
politicos no sentido de que, ao longo da historia institucional brasileira, o problema da
estabilidade do sistema poderia ser atribuido a uma suposta inadequagao do presidencialismo,
do multipartidarismo, ou mesmo da representacdo proporcional. Como antes referido, o autor
afirma precisamente o contrario, sustentando que o historico institucional do Brasil ¢ fruto das
caracteristicas que lhe sdo proprias. Nos dizeres de Sérgio Abranches, sua propria
heterogeneidade, a ambiguidade e fragilidade das referéncias nacionais e as contradig¢oes a
elas inerentes contribuem para firmar esta combina¢do entre proporcionalidade e
presidencialismo de coalizaio (ABRANCHES, 1988, p. 32).

Em sintese, o presidencialismo de coalizdo ¢, para Sérgio Abranches, o modo como o
desenho institucional brasileiro articula suas caracteristicas essenciais — o presidencialismo, o
federalismo, o bicameralismo , o multipartidarismo, e a representagao proporcional —resultando
na formagdo de grandes coalizdes entre o Executivo e os partidos com representacdo no

Legislativo.

2.2 Dindmica do presidencialismo de coalizio

Bem compreendida a origem da expressao presidencialismo de coalizdao, vale dizer,
os elementos levados em consideragao por Sérgio Abranches para chegar a tal conceito, convém
agora examinar a dinamica de como opera esse sistema na pratica. De inicio, Abranches pontua
que o presidencialismo de coalizdo atua a partir de dois eixos: um partidario, € outro regional,
ou seja, estadual. Com efeito, a partir da analise da formagao das coalizdoes governamentais
estabelecidas durante a Segunda Republica, entre 1946 e 1964, Abranches ird demonstrar que
a sustentacdo politica de governos alicergados em grandes coalizdes ndo se deu apenas com
base em articulagdes politico-partidarias estabelecidas no ambito do governo central. Fez-se
necessario, a0 mesmo tempo, contemplar a participagao de liderancas regionais, reconhecendo
a influéncia que os estados possuiam na formacao do governo federal e na manutencao das
condicdes de governabilidade (ABRANCHES, 1988, pp. 22/23).

Veja-se, por exemplo, que se, por um lado, PSD, UDN e PTB controlaram 73% dos
postos ministeriais entre 1946 e 1964, no mesmo periodo os estados do Rio de Janeiro, de Sao
Paulo e de Minas Gerais controlaram aproximadamente 60% dos ministérios. Abranches

destacara, ainda, que ndo ¢ insignificante a participacdao de outros partidos — como PR e PSP —



em coalizdes neste periodo, o que, para o autor, explica-se justamente pela conjugacao do eixo
politico-partidario com o eixo regional. Nesse sentido, Abranches ird pontuar que, para além de
contemplar os interesses dos estados de Rio de Janeiro, S@o Paulo ¢ Minas Gerais — 0s mais
populosos e, por isso, mais relevantes para o governo federal —, o eixo regional ainda cuidava
de garantir a participacdo de estados-chave na coalizdo, estados que, nas palavras do autor,
aparecem como representantes preferenciais de suas regioes, denotando sua lideran¢a nos
blocos regionais (ABRANCHES, 1988, p. 25). E o caso, por exemplo, de estados como Bahia,
Pernambuco e Ceard, em relagdo a regido Nordeste, e Rio Grande do Sul, em relagdo a regiao
Sul.

Essa combinagdo entre o eixo partidario e o eixo regional ocorria objetivando cumprir
um proposito claro, qual seja, contemplar os interesses dos partidos que detinham o maior
numero de cadeiras no Legislativo — a fim de assegurar a capacidade de aprovagao de propostas
enviadas pelo Executivo — e, a0 mesmo tempo, atender interesses regionais, de oligarquias
estaduais, mantendo a relacdo de clientela entre o governo federal e os governos estaduais. Dai
que Abranches ira apontar o fato de que, no periodo compreendido entre 1946 e 1964, havia
uma divisdo muito clara entre “ministérios de dire¢cdo politica” — caso dos ministérios da Justica,
do Trabalho, da Industria e Comércio, e das Relagdes Exteriores - e “ministérios de gastos” ou
de “clientela”. Os primeiros — mais importantes — eram destinados a distribui¢do entre os
partidos hegemodnicos na coalizdo, ou seja, observando o eixo partidario, ao passo que os
segundos — menos relevantes — eram destinados a satisfazer oligarquias estaduais, atendendo,
portanto, interesses do eixo regional (ABRANCHES, 1988, pp. 25/26).

Ainda no que diz respeito a dinamica de funcionamento da coalizdo, Abranches chama
a atengdo para o processo de formagao e efetivacao do governo de coalizdo, que costuma ocorrer
ao longo de trés momentos tipicos. O primeiro destes momentos ¢ alianca eleitoral, que
normalmente envolve a reunido dos atores em torno de compromissos programaticos — em geral
amplos e abstratos — e principios a serem, em tese, observados quando da formacao do governo;
o segundo momento ¢ a constitui¢do do governo de coalizdo, predominando nesta etapa a
disputa por cargos e posi¢des de poder dentro da coalizao, permanecendo, quanto aos conteudos
programaticos, diretrizes ainda amplas e pouco especificas; por fim, o terceiro momento ocorre
quando a coalizdo se torna efetivamente governante, sendo nesta etapa que emergem o0s
conflitos relacionados a agenda real de governo e a implantacdo efetiva de medidas e politicas
substantivas (ABRANCHES, 1988, pp. 27/28). Como regra, as crises institucionais costumam
ocorrer na transicdo do segundo para o terceiro momento, ou seja, os conflitos de interesses

capazes de ameagar a formagdo e/ou a manuten¢do da coalizdo surgem entre o processo de



formacao do governo e o momento em que a coalizdo para a governar e, com isso, administrar
demandas competitivas e conflitos distributivos. Conforme pontua o autor, a manutengdo da
coalizao depende decisivamente do desempenho corrente do governo, a despeito dos acordos
e compromissos firmados na sua constituicdio (ABRANCHES, 1988, p. 28).

Durante o periodo em que a coalizao passa a governar, varios sdo os fatores que podem
levar a sua ruptura. Com efeito, h& um paradoxo interessante no que diz respeito a
heterogeneidade da coalizdo: grandes distancias ideoldgicas entre os parceiros tendem a
representar uma ameaga a estabilidade da coalizdo, uma vez que os embates em torno de
posicdes contrarias no que diz respeito aos conflitos distributivos e as demandas setoriais
tendem a se acirrar; por outro lado, coalizdes excessivamente homogéneas correm o risco de
perder legitimidade perante o sistema como um todo, na medida em que acabam por representar
apenas um espectro ideoldgico do panorama politico. (ABRANCHES, 1988, pp. 28/30). Dai
que a coalizdo que se pretenda estdvel deverd encontrar o ponto de equilibrio entre
heterogeneidade ideoldgica e manutencao da coesdo funcional. Conflitos internos aparecerao,
¢ inevitavel. Nao por outra razdo Abranches afirma categoricamente que a longevidade de
governos de coalizdo depende de um requisito funcional, qual seja, a existéncia de uma
instancia, com forca constitucional, que possa intervir nos momentos de tensao entre Executivo
e Legislativo, evitando que cada pequena crise interna em razao de divergéncias programaticas
possa acabar se transformando em um impasse institucional que coloque em risco a
governabilidade e, com o tempo e em caso de reiteragdo das instabilidades, a propria

manuten¢ao do sistema (ABRANCHES, 1988, pp. 30/31).

2.3 Presidencialismo de coalizdo e cooperacio parlamentar

Um ponto relevante para o funcionamento do presidencialismo de coalizdo e que,
justamente por isso, merece uma analise detalhada no presente ensaio, diz respeito a cooperagao
do Poder Legislativo com a agenda proposta/defendida pelo Executivo. E dizer, esta-se a tratar
de capacidade que o Presidente da Republica tem de induzir cooperacao por parte dos membros
do Congresso Nacional, no sentido de votar as matérias que sdao de interesse do Executivo e
rejeitar aquelas que ndo se encaixem na agenda da Presidéncia da Republica.

Apo6s o periodo autoritario compreendido entre 1930 e 1945, emerge a Segunda
Republica da trajetoria brasileira, sob a égide da Constitui¢ao de 1946. Os tracos marcantes do
novo desenho constitucional sdo a manutengao do Poder Legislativo como elemento chave na

relacdo entre governo central e o atendimento de clientelas regionais e, a0 mesmo tempo, a



ampliacdo dos poderes do Presidente da Republica, que, conforme aponta Abranches, deixa de
ser um sindico sem poder, assumindo poderes proprios herdados do periodo Varguista
(ABRANCHES, 2018, p. 39). Além disso, a nova ordem constitucional viabilizou o surgimento
de novos partidos politicos, ampliando significativamente o espectro de representatividade
social, seja em termos qualitativos, seja em termos quantitativos®. O presidente da Republica
passa a ser eleito nacionalmente, num processo que ¢ influenciado pelo avanco progressivo de
setores populares e da nascente classe média, frutos dos processos de urbanizacdo e de
industrializagdo pelos quais o pais comecava a passar. De outro lado, porém, o parlamento
seguia sendo eleito a partir dos estados, num processo fortemente influenciado pela capacidade
de manipulacdo eleitoral dos chefes politicos locais, representantes das velhas oligarquias
(ABRANCHES, 2018, pp. 39/40).

Nesse contexto, evidencia-se que, para além de formar uma coalizao interpartidaria,
dado que dificilmente um candidato conseguiria formar maioria apenas com o apoio
parlamentar de seu proprio partido — e mesmo dentro dos partidos a adesdo ao governo ndo era
garantida —, ao presidente da Republica impor-se-ia a necessidade de manter aberto um canal
de negociagdo constante com o Poder Legislativo, assumindo especial relevancia, portanto, o
tema da cooperagdo parlamentar. Estudos voltados ao grau de cooperagdo legislativa
demonstram que, durante a Segunda Republica, a indisciplina de parlamentares em relagdo ao
que, em tese, seria a orientagdo do partido em votagdes no Congresso Nacional era
relativamente elevada, e que o mecanismo utilizado pelo Executivo para tentar cooptar a adesao
parlamentar aos seus projetos nesse periodo se concentrava no emprego da patronagem
(AMORIN NETO; SANTOS, 2001, pp. 220/224). Nesse sentido, Fabiano Santos pondera que
a votacdo para o Poder Legislativo, em listas abertas, viabiliza que os compromissos do
parlamentar com sua base pessoal de eleitores locais se sobreponham a eventuais programas
ideolégicos do partido/coalizdo que integra, fator que, dentro de um contexto de
multipartidarismo fragmentado, como ¢ o caso brasileiro ja na Republica de 1946, contribui
significativamente para a reducdo dos indices de cooperacao parlamentar (SANTOS, 1997, p.
3). Com efeito, mostra-se mais rentoso para o parlamentar votar de acordo com os animos ¢
interesses de sua base eleitoral, que, afinal, Ihe sera fundamental na elei¢ao seguinte, do que se

ajustar ao programa defendido pela coalizdo, a menos que alguma vantagem lhe seja oferecida

3 Conforme aponta Sérgio Abranches, o eleitorado passou de aproximadamente 7% da populagdo brasileira em
1934 para 16% em 1945, ¢ 22% em 1950; além disso, nos primeiros anos de vigéncia da Constitui¢do de 1946 31
partidos politicos obtiveram registro provisorio, sendo que, ao final dos procedimentos de registro, 16 deles
obtiveram o registro definitivo, sendo o Partido Comunista Brasileiro o unico caso relevante de indeferimento
(ABRANCHES, 2018, p. 40).



para tanto. Dai que assume especial relevancia o instrumento da patronagem. Em um contexto
de elevada fragmentacao partidéria e no qual o parlamentar ¢ eleito em bases estaduais, ndo
necessariamente alinhado ideologicamente ao presidente da Republica, eleito em bases
nacionais, 0 mecanismo que sobressai no sentido de obter cooperagao partidaria € a distribui¢ao
de cargos, na medida em que, ainda que possivel a obtengdo de cooperagdo a partir da
concordancia em torno de temas programaticos, seria equivocado supor que tal modo de alianca
pudesse assegurar a estabilidade da coalizao por longos periodos, notadamente em face da ja
referida existéncia de demandas competitivas e conflitos distributivos. Assim, ¢ a coalizdo
formada a partir da distribuicao de cargos e posi¢des politicas que se mostrara mais promissora
no sentido de induzir cooperagdo parlamentar durante a Segunda Reptiblica (SANTOS, 1997,
p- 4).

A partir vigéncia da Constitui¢ao Federal de 1988, inicia-se a terceira experiéncia
republicana do Brasil. Conforme apontam Angelina Figueiredo e Fernando Limongi, a Carta
de 1988 modificou as bases institucionais do sistema politico nacional, alterando radicalmente
o seu funcionamento. (...) em relagdo a Constituicdo de 1946, os poderes legislativos do
presidente da Republica foram imensamente ampliados (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p.
20). Nesse sentido, um dos pontos cruciais das inovagdes trazidas pelo legislador constituinte
de 1988 diz respeito a ampliacdo do poder de agenda do presidente da Republica. Com efeito,
conforme chama a aten¢do Fabiano Santos, o Executivo pode, na vigéncia da Carta de 1988,
pedir unilateralmente a tramitagdo em regime de urgéncia em relagao a projetos originarios do
proprio Executivo, circunstancia que influencia diretamente na agenda de votagdes do
Legislativo e, além disso, possui algumas iniciativas parlamentares sobre matérias relevantes,
como a fixa¢do de efetivos das Forgas Armadas e projetos de leis orcamentarias ou com
repercussoes financeiras para o Estado (SANTOS, 1997, p. 11). A vigéncia da Constitui¢ao
Federal de 1988, portanto, ndo representou uma ruptura com a logica da patronagem como meio
de obtencdo de apoio parlamentar pelo Executivo, vale dizer, a distribui¢do de cargos durante
a formacdo de governos fundados em grandes coalizdes sob a égide do atual regime
constitucional mostra-se como uma persisténcia em nosso desenho institucional. O que muda
significativamente entre o periodo da Segunda Republica e o contexto atual ¢ que, agora, os
poderes legislativos do Executivo e os meios de influéncia do Presidente da Republica na
agenda de votacdes do Legislativo agregam-se como novos mecanismos de cooptacdo da
cooperacao parlamentar (SANTOS, 1997, p. 11; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, pp. 22/23).
Dai que, a despeito da predicdo que sistemas multipartiddrios com baixo grau de

institucionalizagdo, combinados com presidencialismo, teriam por baixa cooperacao



parlamentar e paralisia institucional, o que se verifica no Brasil da Terceira Republica ¢ um
grau de disciplina parlamentar em votag¢des da ordem de 89%, sendo, pois, possivel predizer
com 93% de acerto o resultado de votagdes nominais no Congresso Nacional (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p. e pp. 73/100). Em sintese, a ampliacao dos poderes do Executivo, ja desde
a Republica de 1946, mas especialmente a partir da Constituicdo de 1988, foi um elemento
chave para o desenvolvimento do presidencialismo de coalizdo, uma vez que, como
examinamos ao longo deste topico 2 de nosso ensaio, a formacdo da coalizdo se da em trés
momentos (um momento eleitoral, um momento de formacao de governo, € um momento de
exercicio do governo), sendo na transi¢do do momento 2 para o momento 3 que a forga da
coalizdo ¢ colocada a prova. Vimos que a cooperacdo parlamentar ¢ fundamental para a
manuteng¢do da coalizdo, dado que as aliangas politicas nos desenhos institucionais brasileiros
de 1946 e de 1988, muito por conta do multipartidarismo fragmentado, ndo sdo pautadas
exclusivamente — ou sequer predominantemente — por critérios ideoldgicos, mas sim por
interesses relacionados as vantagens que poderdo ser obtidas pelo partido e, especialmente,
pelos parlamentares do modo individual, ao aderirem a coalizdo. Nao deixamos de observar
que, tanto na Republica instaurada em 1946, quanto na atual ordem constitucional, a
patronagem segue sendo um mecanismo recorrente no processo de formacao e manutengao das
coalizdes, a ela, porém, se agrega mais fortemente o exercicio de poderes legislativos e de poder
de agenda pelo Executivo a partir de 1988. Essas, portanto, as linhas gerais acerca do

funcionamento do presidencialismo de coalizdo.

3 Consideracoes Finais

A inquietagdo inicial que motivou o presente artigo dizia respeito a procurar
compreender as razdes pelas quais Sérgio Abranches, ao cunhar a expressao presidencialismo
de coalizdo, estabeleceu como seu marco inicial o periodo republicano compreendido entre
1946 e 1964, e se, por outro lado, ndo se poderia falar na presenca de importantes elementos do
conceito de presidencialismo de coalizdo ja no arranjo institucional da Primeira Republica.
Apos examinar a dindmica de funcionamento da chamada politica dos governadores, que
definiu o modelo pelo qual se estabeleciam as relagdes politicas durante a Primeira Republica,
bem como de examinar o conceito ¢ o funcionamento do presidencialismo de coalizdo,
acreditamos ser possivel tecer algumas consideragdes conclusivas a respeito da questdo que
inicialmente se colocava. Primeiramente, ha que se reconhecer que, a partir das bases tedricas

estabelecidas por Sérgio Abranches, ndo hd, efetivamente, como se falar em presidencialismo



de coalizdo antes de 1946. Varios fatores poderiam justificar essa afirma¢do. Um, em especial,
porém, pensamos ser o ponto chave para afastar tal possibilidade: o papel do presidente da
Republica dentro do arranjo institucional. Com efeito, no periodo compreendido entre 1898 e
1930 o chefe do Poder Executivo exercia um papel fundamental para a manutengdo e a
estabilidade do sistema, qual seja, ndo interferir na manutencdo do poder local por parte das
oligarquias dominantes. Em troca, como vimos, estas mesmas oligarquias assegurariam ao
presidente da Republica — através de fraudes eleitorais, do exercicio do coronelismo, e da
aniquilagdo, por vezes violenta, de oposigdes regionais — a formacao de um Legislativo federal
“manso”, alinhado ao governo central. A partir a ordem constitucional de 1946, e especialmente
na vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, o presidente assume maior importancia na
formacgao do arranjo institucional. A partir do momento em que a formacao do Legislativo deixa
de ser um processo totalmente controlado por elites oligarquicas locais, surge a necessidade de
que o chefe do Executivo passe a negociar com os membros do Congresso e, para tanto, a ordem
constitucional coloca a disposicdo do presidente da Republica poderes para tanto — dai que
surgem elementos importantes no presidencialismo de coalizdo, como os poderes legislativos
do presidente e o poder de agenda do Executivo, aos quais se soma, ainda, o mecanismo da
patronagem.

Destarte, pode-se afirmar que, na Primeira Republica, a coalizao se formava antes da
escolha do nome que ocuparia a Presidéncia da Republica, ou seja, a escolha do chefe do
Executivo era o resultado do que a coalizdo combinara, ¢ mais, o arranjo era estabelecido
diretamente entre os lideres regionais e o governo central. A partir de 1946, por outro lado, o
presidente da Republica passa a ter a atribuicdo de formar a manter a coalizao — inclusive como
condicdo para se eleger, muitas vezes — e depois de formado efetivamente o governo demonstrar
habilidade politica suficiente para manter a coalizdo unida, em especial porque agora se esta
diante de um Legislativo que deixa de ser mero coadjuvante nas relagdes com o Executivo. Ha,
contudo, pontos de aproximacdo entre o arranjo institucional vigente na Primeira Republica e
aquele que se estabelece a partir de 1946. Talvez o mais relevante deles seja a compreensdo da
importancia dos estados na politica nacional. Com efeito, ¢ a partir das liderangas regionais que
se da a formagado do governo e a estabilidade da alianca que governara o pais durante a Primeira
Republica. No presidencialismo de coalizdo, por outro lado, hd um reequilibrio de forcas entre
Executivo e Legislativo no plano nacional, ¢ verdade, mas dai ndo se pode afirmar que ndo mais
seja importante a articulagdo entre o governo central e as liderangas estaduais — inclusive, cabe
recordar, Abranches ird afirmar claramente que o presidencialismo de coalizdo opera a partir

de dois eixos: um partidario, outro regional/estadual.



Em sintese, parece-nos possivel, sim, afirmar que o arranjo institucional vigente
durante a Primeira Republica possui elementos que, posteriormente, se repetirdo na base de
formacao do presidencialismo de coalizdo. Correto, porém, se afirmar que o modelo delineado
por Sérgio Abranches somente se estabelece com todos os seus elementos e todas as suas

caracteristicas a partir da Segunda e da Terceira Republicas.
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