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Presidencialismo e parlamentarismo: Uma
revisao do debate

Adriano da Nobrega Silva'
Resumo

O presente ensaio tem por objeto discorrer sobre as vantagens e des-
vantagens do presidencialismo quando comparado com o parlamenta-
rismo no que concerne aos seguintes aspectos: a) representatividade; b)
accountability eleitoral e mecanismos de checks and balances; c) governabi-
lidade; e d) capacidade dos partidos de realizar fungdes governativas e de
representa¢ao coletiva.
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Abstract

The purpose of this paper is to provide a review about the advantages
and disadvantages of presidentialism when compared with parliamentarism,
specially about: a) representativeness; b) electoral accountability and mecha-
nisms of checks and balances; c) governability; d) capacity of political parties

of working as vehicles of government and collective representation.
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1. Presidencialismo e as criticas de Juan J. Linz

Em 1985, Juan J. Linz escreveu o ensaio denominado “Presidential or
Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?” (LINZ, 1985),
no qual argumentou que os regimes presidenciais eram menos propensos
do que os regimes parlamentares a sustentar democracias estdveis. Esse
trabalho ganhou profunda repercussao na Ciéncia Politica, dedicando-se
a literatura a cotejar as vantagens e desvantagens de um regime em com-
paragio com o outro (MAINWARING; SHUGART, 1997), ainda que
s6 tenha sido publicado em versdo definitiva quase uma década depois de
sua apresentagao original (LINZ, 1994).

Antes de adentrar no debate acerca dessas criticas e das possiveis van-
tagens e desvantagens de cada um dos regimes, ¢ oportuno delimitar o
que ¢ um regime presidencial e o que é um regime parlamentar.

1.1 O parlamentarismo

O regime parlamentar apresenta, em geral, as seguintes caracteristicas
(CINTRA, 2007; FREEDMAN, 2011; NICHOLLS, 2011): a) dois ou
mais partidos concorrem nas elei¢des para o parlamento e o congresso
assim eleito escolhe o primeiro ministro ou os ministros que comporao
o poder executivo dentre os membros do partido ou da coalizio majori-
térios; b) a legitimidade do poder executivo ¢ indireta, uma vez que seus
membros sio oriundos das escolhas feitas pelo poder legislativo; ¢) hd
separagdo entre as fun¢des de chefe de governo (exercidas pelo primeiro
ministro) e as fung¢des cerimoniais de chefe do Estado (exercidas por um
monarca ou por um presidente); d) os ministros sao normalmente esco-
lhidos dentre os parlamentares do partido ou da coalizio que compde o
governo; e e) o primeiro ministro e os demais ministros que compoem
o poder executivo podem, a qualquer momento, ser destituidos dessas
fungoes caso os membros do parlamento assim decidam.

1.2 O presidencialismo

O presidencialismo, por seu turno, ¢ o regime no qual (MAINWA-
RING; SHUGART, 1997; CINTRA, 2007): a) o presidente é o chefe do
poder executivo, sendo eleito pelo voto popular ou por um colégio elei-
toral, colégio este que, essencialmente, nio possui preferéncias diversas
daquelas que seriam obtidas pelo voto popular; b) o presidente acumula
as fungodes de chefe de governo e de chefe do Estado; ¢) os mandatos do
presidente e dos membros do parlamento sao fixos; d) o presidente tem a
prerrogativa de escolher os ministros independentemente da composicio
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do congresso; e e) a equipe ministerial, em principio, responde perante o
presidente e nao perante o parlamento.

1.3 As criticas de Juan J. Linz ao presidencialismo

Analisando os regimes presidenciais em comparagio com os parla-
mentares, Juan J. Linz (1994) teceu as seguintes criticas ao presidencia-
lismo, conforme a sintese feita por Mainwaring e Shugart (1997): a) nos
regimes presidenciais, o presidente e a assembleia competem pela legiti-
midade; b) o mandato fixo do presidente introduz uma rigidez indesejada
no sistema politico que ¢ desfavordvel a democracia; c) o presidencialismo
induz a nio formagio de coalizoes e a ndo abertura de concessoes a opo-
sicao; d) pelo fato de o presidente ser eleito pelo voto popular, ele acaba
sendo menos tolerante com as oposi¢oes; e €) é mais comum no presiden-
cialismo que outsiders politicos ganhem a chefia do poder executivo, com
potenciais efeitos de desestabilizagao do regime.

Nota-se que essas criticas passam pela questao da representatividade do
chefe do poder executivo no presidencialismo, uma vez que o presidente
compete com o parlamento pela legitimidade politica; no grau de accounta-
bility que os eleitores podem esperar do presidente eleito, uma vez que seu
mandato ¢ fixo; no funcionamento do sistema politico, pois se argumenta
que os presidentes nao costumam governar com base em coalizoes; e no fun-
cionamento do sistema eleitoral, sob a premissa de que outsiders politicos, por
meio da arena eleitoral, podem ganhar acesso a chefia do poder executivo.

2. O Presidencialismo e a representacao

Segundo Juan J. Linz (1985), o presidencialismo constitui, em si mes-
mo, um dilema para a representagao?, uma vez que se baseia na elei¢io de
um presidente que, nao necessariamente, estard alinhado com os interesses
particulares representados no Parlamento, sejam eles interesses partidarios,
regionais, locais ou clientelistas. Isso causa um conflito potencial entre os
poderes executivo e legislativo pela legitimidade, uma vez que ambos reti-
ram da arena eleitoral o fundamento de validade de seus mandatos. Esse
problema seria inexistente no parlamentarismo, pois o chefe do executivo
teria seu mandato dependente da vontade do parlamento e, assim, necessa-
riamente, estaria alinhado com os interesses nele representados.

Para Mainwaring e Shugart (1997), esse problema de legitimidade

pode estar presente em um regime parlamentar bicameral em que as duas

2 Representacio ¢ aqui considerada como a relagio entre os interesses dos cidaddos e os produtos
oriundos dos processos politicos, no qual os legisladores agem no sentido de atender aqueles interes-
ses. (SAMUELS; SHUGART, 2003).
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casas legislativas tenham a prerrogativa do voto de confianga e, dessa
forma, a de dissolver o gabinete ministerial, caso essas duas casas sejam
controladas por grupos de interesses diferentes. Além disso, os autores
apontam que, muitas vezes nos regimes parlamentares, o presidente da
reptiblica ¢ dotado de atribui¢des que em muito excedem meros poderes
“cerimoniais” de chefe de estado, a exemplo da prerrogativa que pode lhe
ser conferida de dissolver o parlamento (como ocorre na Itdlia), de vetar
leis (como ocorre na Republica Tccheca e na Eslovdquia), ou mesmo de
nomear servidores para o alto escaldo, inclusive para ministérios (como
ocorre na Republica Tcheca e na Eslovdquia).

Outro aspecto aparentemente desconsiderado por Linz é o de que, no
presidencialismo, é possivel que os eleitores encarem as atribui¢des do po-
der executivo como diversas daquelas exercidas pelo poder legislativo, o
que atenuaria a potencial crise de legitimidade a qual, em sua opinio, seria
imanente ao sistema. Para Samuels e Shugart (2003), se ¢ irrelevante, no
sistema parlamentar, distinguir a representagdo dos membros do executi-
vo da representagdo dos membros do legislativo, uma vez que ambos se
confundem, no presidencialismo, os eleitores podem considerar uma van-
tagem que ambos tenham mandato para realizar atribuigoes diferentes: o
presidente elaborando politicas nacionais e, assim, tendo certa flexibilidade
para mudangas nas politicas publicas a fim de responder adequadamente a
emergéncias nacionais, ao passo que os membros do congresso sendo bem
mais limitadas, restringindo-se, por exemplo, a “trazer a carne para casa™.
Assim, segundo esses autores, uma vez que a representagio politica — ou
seja, o vinculo que une eleitores e eleitos em termos de preferéncias — é dife-
rente nos regimes presidencial e parlamentar, pois depende de uma série de
processos politicos, como também do desenho do sistema constitucional, o
mais correto seria falar em qualidade da representagao e nao em problemas
de representacio, o que serd detalhado a seguir.

2.1 A representagao por mandato e a representagao por accountability

Ao tratar da representagio, Przeworski et al. (1999) fazem uma dife-
renca entre responsividade e accountability. Na primeira, caracterizada pela
existéncia de representacdo por mandato, os eleitores sinalizam aos can-
didatos quais sao suas preferéncias e estes, uma vez eleitos, devem agir de
acordo com os compromissos que assumiram em suas candidaturas ou serdo

3 Livre tradugdo do autor da expressio bring home the bacon, numa clara referéncia ao fato de que
os eleitores esperam que os legisladores atuem de modo a satisfazer demandas das localidades em
que sio eleitos, fazendo como que, por exemplo, venham a conseguir que sejam destinadas verbas
orcamentdrias a seus distritos eleitorais, prética que, nos Estados Unidos, ¢ também conhecida como
pork barrel.
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privados de seus mandatos. Na dltima, de modo retrospectivo, os eleitores
avaliam se os eleitos agiram ou nao de acordo com aqueles compromissos,
podendo puni-los ao nio acreditar-lhes seus votos em elei¢oes futuras.

A critica de Linz (1994) de que o mandato fixo dos chefes do execu-
tivo no presidencialismo introduz uma rigidez indesejével neste regime
aparentemente se baseia na nogao de representagdo por mandato exis-
tente no parlamentarismo, pois neste regime, caso o primeiro-ministro
nao atenda as expectativas do parlamento, serd retirado o voto de con-
fianca e, consequentemente, seu gabinete ministerial serd dissolvido.
Ocorre que, mesmo no parlamentarismo, a representagio por mandato
dos membros do executivo nio funciona adequadamente. Isso porque
os parlamentares podem ter dificuldade em obter informagées acerca
do comportamento dos membros do executivo, haja vista que os pro-
cessos politicos no parlamentarismo tendem a ser menos transparentes
que no presidencialismo (STROM, 2000). Essa dificuldade pode ser
transmitida, reflexamente, aos eleitores, quando escolhem os integran-
tes do parlamento, hipdtese em que se estd diante de representagio por
accountability. Isso porque, conforme Mitchell (2000), caso, no regime
parlamentar seja adotado, na arena eleitoral, o critério da lista fechada
dos candidatos, o partido politico pode “blindar” os candidatos de sua
escolha atribuindo-lhes lugares melhor posicionados no topo das listas
partiddrias. Outra hipétese apontada por este autor na qual o eleitor
pode acabar nao tendo como sancionar os membros do parlamento que
lhe desagradem ¢ a de realizagao de eleicao em turno dnico, com um
tnico candidato sendo eleito por distrito, pois, neste cendrio, o eleitor
pode acabar se vendo forgado a votar em um candidato que possa ter
“traido sua confianga’, para nio ter que votar em um candidato que
lhe seria ainda pior. Assim, mesmo no regime parlamentarista, o elei-
tor pode se deparar com uma rigidez indesejada no sistema politico.
Associando-se a isso, é preciso lembrar que, nos regimes parlamenta-
ristas — aparentemente mais adequados a funcionar bem em sociedades
pequenas, homogéneas e estdveis, nas quais as habilidades e as preferén-
cias dos candidatos podem ser prontamente observdveis ou previstas a
partir de experiéncias prévias — os mecanismos de previsao utilizados
pelos eleitores vém perdendo sua utilidade, uma vez que a experiéncia
prévia dos candidatos pode nao ser adequada para as novas tarefas im-
postas pelas democracias contemporineas, bem como os atalhos cog-
nitivos utilizados para a escolha dos candidatos, tais como a etnia ou a
classe social, podem nio fornecer pistas adequadas sobre as preferéncias

e as habilidades destes (STROM, 2000). Outro aspecto a considerar ¢
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que a rigidez do mandato fixo dos presidentes pode ser atenuada com
a previsao de convocagio antecipada de elei¢des (MAINWARING;
SHUGART, 1997), ou mesmo com a da utilizagio de instrumentos
excepcionais de destitui¢io do presidente, a exemplo da instauragao de
processos de impeachment (CINTRA, 2007).

Tendo em vista que os regimes parlamentaristas funcionam com base
em mecanismos de accountability indireta — o primeiro-ministro é um
agente designado pelos parlamentares e estes sao agentes designados pelos
eleitores —, dado o crescente aumento na volatilidade eleitoral, isso aca-
ba gerando um problema de conflito de lealdade: as decisoes dos lideres
partiddrios, por exemplo, acabam nao se baseando apenas no comporta-
mento esperado dos demais parlamentares, mas também na reacio que se
imagina que os eleitores terao (STROM, 2000).

A arena eleitoral também acaba impactando o funcionamento do pre-
sidencialismo, pois, conforme Samuels e Shugart (2003), mesmo num
regime presidencial que se assemelhe bastante ao sistema parlamentar de
Westminster, no qual a cédula eleitoral seja Unica, a eleigao presidencial
seja realizada em turno tnico, em que nio seja requerida maioria abso-
luta de votos para que o candidato seja eleito, em que as eleicoes para o
parlamento e para o executivo ocorram nas mesmas datas, cujo governo
seja regime unitdrio e ndo federal, cujo parlamento seja unicameral e cujo
presidente possua poucos poderes constitucionalmente previstos, ainda
assim, a separagao institucional dos poderes executivo e legislativo perma-
neceria. Por conta disso, passa-se a andlise do impacto das regras eleitorais
na accountability em um regime presidencialista.

2.2 As regras eleitorais e a accountability no presidencialismo

Como ji afirmado, Samuels e Shugart (2003) consideram que, no pre-
sidencialismo, os eleitores tém, potencialmente, capacidade de distinguir
quais sao as atribui¢oes do presidente e quais sdo as atribui¢oes dos mem-
bros do parlamento. Assim, em termos normativos, no presidencialismo,
a representagao por accountability teria condigoes de funcionar adequada-
mente. Segundo eles, os eleitores enxergam mais claramente as atribuicoes
do presidente como desvinculadas das do parlamento quando o presidente
possui maiores prerrogativas constitucionais e quando a separagao de pro-
positos entre o executivo e o legislativo facilita essa percepgao do eleitor.

A separagao de propésitos mencionada pelos autores € a circunstincia
na qual o presidente e os membros do parlamento, ainda que pertencen-
tes a0 mesmo partido, sio vistos como perseguindo objetivos diversos. E
exatamente aqui que as regras eleitorais contribuem para o melhor fun-
cionamento da representagao por accountability, permitindo ao eleitor

Artigos & Ensaios



enxergar o poder executivo como dissociado do legislativo. Isso ocorre
quando: a) as elei¢des parlamentares sao separadas da eleicao presidencial,
uma vez que os candidatos ao parlamento nao precisam associar suas ima-
gens a do presidente em sua campanha; b) os candidatos ao legislativo pos-
suem incentivos para concorrer 2 eleicio ou a reelei¢io no parlamento de
modo nio necessariamente associado as bandeiras de seu partido?; ¢) hd
despropor¢ao (malapportionment) entre a populagio de um dado distrito
eleitoral que vota em elei¢coes presidenciais e o nimero de assentos que os
representantes desse mesmo distrito possuem no parlamento.

Outro aspecto relacionado com as regras eleitorais diz respeito ao
impacto que a forma pela qual sdo realizadas as elei¢oes presidenciais
tem no sistema partiddrio. Carey e Shugart (1992) afirmam que elei¢oes
realizadas em um tnico turno de votagio tendem a formar dois blocos
lutando pela presidéncia, ao passo que elei¢oes realizadas em mais de
um turno sao mais fragmentadas. Essa coalizao eleitoral em dois blocos
pode, posteriormente, acabar se reproduzindo no parlamento, o que,
em teoria, confirmaria o argumento de Linz (1994) de que presiden-
cialismo induz a nao formacio de coalizées e a niao abertura de conces-
sdes a oposi¢dao. Mais adiante, se retornard a essa questao, mas deve-se
apontar, desde jd, que o principal problema do presidencialismo parece
caminhar no sentido contrdrio, exatamente no de que a fragmentagao
dos partidos politicos no legislativo tem efeitos negativos na sobrevi-
véncia dos regimes presidenciais (MAINWARING, 1990; STEPAN;
SKACH, 1993). Esse problema, contudo, acaba sendo atenuado, em
certa medida, pelo chamado efeito coattails, segundo o qual as eleigoes
presidenciais acabam por, em determinadas condigées, moldar o dese-
nho dos partidos no poder legislativo, a exemplo do apontado acima
por Carey e Shugart (1992).

2.3 Os mecanismos de checks and balances

Dado que no parlamentarismo o chefe do poder executivo é depen-
dente do legislativo, na medida em que deve a este nao s6 sua indicagao ao
cargo, mas também sua continuidade nele, parece ser inapropriado discutir
separagao de poderes e mecanismos de checks and balances em relagao a tal
regime, o que poderia resultar numa afirmacio simplista de que, quanto

4 Conforme Samuels e Shugart (2003) e Carey e Shugart (1995), os candidatos possuem baixos in-
centivos para se dissociar da imagem do partido quando concorrem em listas fechadas em distritos de
magnitude relativamente grande. Por outro lado, quando concorrem em grandes distritos, em listas
abertas, eles precisam se dissociar da imagem do partido, a fim de mostrar ao eleitor que possuem um
diferencial e, assim, angariar votos com base em critérios mais pessoais.
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a esses aspectos, o regime presidencialista é mais adequado. Entretanto, a
questao ndo ¢ tao simpldria quanto aparenta a primeira vista.

Moe e Caldwell (1994) argumentam que no presidencialismo os po-
deres e as atribui¢oes sao compartilhados e sujeitos a verificagao. Por con-
ta disso, a formalizacio dos mecanismos de controle funciona muito bem
na prote¢do dos interesses politicos, pois evitam a necessidade de realiza-
¢a0, a todo instante, de compromissos politicos e asseguram uma duragao
razodvel das vitérias politicas, dado que o mandato dos presidentes é fixo.
Além disso, em fungao dessa formalizagao dos controles, o grau de discri-
cionariedade da burocracia nesse regime ¢ reduzido.

No parlamentarismo, como jd apontado, ainda que nio se possa
falar propriamente de mecanismos de checks and balances, deve-se reco-
nhecer que o regime encontra-se calcado na no¢io de representagao por
mandato, segundo a qual o primeiro-ministro e seu gabinete ministe-
rial podem ser removidos caso nao atendam aquilo que deles se espera.
Ainda que se possa afirmar, como ji apontado, que os parlamentares
podem ter dificuldade em obter informagées acerca do comportamento
do gabinete ministerial e que haja problemas de conflito de lealdade
no regime (STR@OM, 2000), deve-se observar que no presidencialismo,
tanto os membros do poder executivo, quanto os do legislativo, tam-
bém podem buscar antecipar as reagoes dos eleitores. Além disso, a ale-
gada falta de transparéncia dos mecanismos no parlamentarismo acaba
decorrendo de uma escolha estratégica consistente no sacrificio de me-
canismos formais de controle e de verifica¢ao em prol da efetividade do
governo e do fortalecimento das liderangas partiddrias, privilegiando-se
que os compromissos politicos sejam solucionados de maneiras mais
informais, sem descuidar do desempenho e da accountability, ¢ asse-
gurando-se & burocracia uma maior discricionariedade em suas agdes
(MOE; CALDWELL, 1994).

Uma das criticas que se pode fazer ao presidencialismo, alids, reside exa-
tamente no fato de haver neste regime, em fungio da separagao de poderes,
multiplos atores com poder de veto, o que faz com que a aprovagio de novas
leis seja algo extremamente dificil’. Como, entéo, esse impasse é resolvido?

3. A governabilidade no presidencialismo

Tornando as criticas de Linz (1994) ao presidencialismo, o autor afir-
mou que o presidencialismo induz a nio formagao de coalizdes e a nao

5 Ainda que se reconheca, como o fazem Moe e Caldwell (1994) que o outro lado dessa moeda é o
de que as proposicoes que conseguirem superar o “impasse” legislativo imanente ao presidencialismo
estario melhor protegidas contra sua revogagio no futuro.
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abertura de concessoes a oposi¢ao; bem como que, pelo fato de o presi-
dente ser eleito pelo voto popular, ele acaba sendo menos tolerante com
as oposicoes. Além dessas criticas, pode ser acrescentada a apontada na
se¢do anterior, de que no presidencialismo, por haver multiplos atores
com poder de veto, a aprovagao de novas leis é extremamente dificil. Nes-
se cendrio, entao, existem dois problemas relacionados a governabilidade:
um relacionado a formagao do governo (e ao funcionamento dos partidos
politicos nesse processo) e outro relativo a produgio legislativa.

3.1 Os partidos e a formagao dos governos no presidencialismo

Numa primeira apreciagio do papel dos partidos no presidencialis-
mo, retornam-se as criticas de Linz (1994) de que o presidencialismo
favorece a niao formacao de coalizbes e a nao abertura de concessoes a
oposicao; além de favorecer a potencial intolerancia do presidente com
as oposicoes. Essas criticas desconsideram que, neste regime de governo,
em fungao da separagdo das elei¢oes para os dois poderes, é possivel que
o poder executivo seja controlado por um partido ou grupo partiddrio,
ao passo que o poder legislativo seja controlado por outro partido ou
grupo. Isso acaba por estimular a negociagao entre os dois grupos e,
eventualmente, a formagao de coalizdes. Também ¢é possivel que surja
a necessidade de coalizdes quando o partido do presidente nao alcance
votos suficientes que lhe assegurem uma maioria confortdvel nas deli-
beracoes legislativas, ainda que tenha saido vitorioso nas eleicoes para
os dois poderes.

Sem descuidar desses aspectos, deve-se mencionar que Cheibub, Pr-
zeworski e Saiegh (2004), analisando a formagao de coalizoes nos dois re-
gimes de governo, observaram que a frequéncia na realiza¢ao de coalizoes,
ainda que favordvel ao parlamentarismo, nao ¢ tao ampla. Além disso, em
mais da metade dos casos em que o partido do presidente nio conseguiu
a maioria parlamentar, foi formada uma coalizio. Em termos de instabi-
lidade do regime, os autores apontaram que as democracias presidenciais
sao igualmente vulnerdveis na existéncia, ou nao, de coalizées. O cendrio
aponta, entdo, para a incorregao na consideragao de Linz (1994) de que
o presidencialismo favorece a nao realizagio coalizdes. Mais importante
ainda, demonstraram que a realizagao destas parece nao ter qualquer rela-
¢ao com a sobrevivéncia do regime.

Apesar disso, deve ser mencionado que, ao lado da prerrogativa de
determinar a execugio de gastos orcamentdrios de interesse dos parla-
mentares, a formagao do gabinete é um importante instrumento que os
presidentes tém para negociar, com os partidos politicos, o apoio para a
formacido de seus governos e, consequentemente, aumentar a potencial
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realizagao de coalizées de governo (AMORIM NETO, 2006; RAILE et
al., 2010), as quais nao irdo, necessariamente, coincidir com a coalizao
eleitoral. Esses instrumentos funcionam como importantes mecanismos
de governabilidade, sobretudo quando o partido do presidente nao dis-
poe, no parlamento, de uma maioria suficiente para lhe assegurar a im-
plementac¢ao de sua agenda.

Quanto ao funcionamento interno dos partidos, Samuels e Shugart
(2010) apontam que o funcionamento destes no executivo e no legislati-
vo ¢ fungao da habilidade da organizagio partiddria de se sobrepor a seus
membros, nao sé na campanha eleitoral, como também no governo. Para
eles, quando os lideres partiddrios acabam por se sobrepor ou por adquirir
ascendéncia sobre o partido, isso ndo s6 causa tensdo interna no partido,
como também acaba por fazer com que os partidos tenham diminuida
sua capacidade de servir como instrumentos de representagao democriti-
ca. Isso porque, no seio de um mesmo partido, acabam sendo veiculadas
bandeiras e preferéncias diversas e, por vezes, inconcilidveis entre si. Esse
¢, segundo os autores, um problema inexistente nos regimes parlamenta-
ristas, uma vez que neles ndo hd um espago tao amplo para a divergéncia
de preferéncias partiddrias.

Carey e Shugart (1992) apontam que as regras eleitorais tém in-
fluencia na for¢a dos partidos politicos. Os seguintes fatores, eleitorais
e institucionais ajudam, segundo eles, a enfraquecer os partidos: a) as
liderancgas nacionais do partido nio terem controle sobre quais sao os
candidatos que concorrerdo as elei¢bes em nome do partido; b) essas
mesmas liderangas nao terem a prerrogativa de indicar a ordem na qual
os candidatos sao eleitos; c¢) o fato de os votos em um candidato do
partido nio ajudarem a aumentar o nimero de assentos no parlamen-
to ganhos pelo partido como um todo; d) a existéncia de competigao
intrapartiddria no mesmo momento em que ocorre competi¢ao inter-
partiddria; e e) a inexisténcia de cldusulas de barreira que dificultem
o surgimento de novos partidos. Todos esses fatores, na opiniao dos
autores, podem fazer com que os partidos acabem sendo dirigidos por
liderangas locais (caciques).

Na arena politica, como afirmado anteriormente, a fragmentagio dos
partidos politicos ¢ apontada como um dos fatores com efeitos negativos
na sobrevivéncia dos regimes presidenciais (MAINWARING, 1990; STE-
PAN; SKACH, 1993). Associando a fragmentagio partiddria e a existéncia
de multiplos atores com poder de veto no presidencialismo, como resolver
a potencial paralisia deciséria na produgao legislativa que pode ocorrer nes-
te regime de governo? Esse tema serd abordado na segao seguinte.
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3.2 A produgao legislativa e os poderes constitucionais no presiden-
cialismo

Uma das formas encontradas, no presidencialismo, para se assegurar a
governabilidade parece ser a de assegurar que as liderancas partiddrias em
agao na arena politica sejam fortes. A outra é a de dotar o presidente de
prerrogativas constitucionais que lhe assegurem alguma preponderancia
no processo legislativo.

No caso brasileiro, a titulo de exemplo, a partir de 1988, as liderancas
partiddrias passaram a ter papel central no processo decisério na Cimara
dos Deputados.

Figueiredo (2012) aponta que os lideres partidarios na Casa detém a
prerrogativa de apresentar requerimentos para: a) incluir proposicao pela
dispensa de intersticio, com a distribuicio de avulsos; b) incluir em pauta
proposicio urgente; ¢) incluir em pauta proposigao que trate de relevante
e inadidvel interesse nacional; d) alterar a ordem de discussiao ou votacao
de proposicao sobre as do mesmo grupo; e) adiar votagao de proposicao
por até cinco sessoes; ) adiar, por até duas sessoes, votagao de proposi¢ao
em tramitagdo urgente; g) destacar parte de proposi¢io para votagio em
separado; h) dispensar discussao de proposigio com todos os pareceres
favordveis; i) encerrar discussdo; j) submeter matéria a votagao nominal;
k) solicitar verificagio de votac¢iao antes do decurso de uma hora da ulti-
ma; [) submeter matéria a votagao secreta; m) submeter a votagao matéria
nao emendada no segundo turno; n) convocar sessao secreta; 0) convocar
sessao solene; p) convocar sessao extraordindria e prorrogar prazo de ses-
sa0 ordindria e da Ordem do Dia; q) convocar sessao extraordindria para
discussio e votagio de matérias constantes do ato de convocagio; r) criar
Comissio Especial; e s) transformar sessao ordindria em Comissao Geral.

De acordo com Miranda (2010), as liderancas partiddrias possuem, ain-
da, na Camara dos Deputados, a prerrogativa de indicar os membros do par-
tido que comporao as comissoes permanentes e tempordrias, os vice-lideres
partiddrios, os membros da Ouvidoria Parlamentar e do Conselho de Etica.

Todas essas prerrogativas tém, segundo Miranda (2010), as seguintes
consequéncias: o parlamentar comum, para ser indicado para compor
uma comissdo hierarquicamente mais valorizada, precisa estar alinhado
com as preferéncias de seu lider; os lideres partiddrios diminuem os custos
de transacao do processo legislativo, uma vez que representam um niime-
ro maior de participantes; os lideres partiddrios diminuem os custos das
estratégias parlamentares relacionadas 2 modificacao da agenda legislativa
e alteracio dos processos de discussao e deliberagao das proposicoes.
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A amplia¢ao dos poderes dos lideres partiddrios é, segundo Figueiredo
e Limongi (2006), um dos fatores que explica o melhor desempenho do
poder executivo em levar a frente sua agenda politica no periodo posterior
a Constituigao de 1988, quando comparado com o periodo democrético
sob a égide da Carta Politica de 1946. O outro fator apontado pelos au-
tores é, exatamente, a ampliagio das prerrogativas legislativas atribuidas
a0 Presidente da Republica.

Dentre as prerrogativas que sao atribuidas aos presidentes nos dife-
rentes paises, Shugart e Carey apontam as seguintes (1992): a) vetar total
ou parcialmente os projetos de lei aprovados pelo parlamento; b) editar
proposigoes legislativas com forga de lei; ¢) poder iniciar, com cardter de
exclusividade, projetos de lei sobre determinadas matérias; d) ter a inicia-
tiva exclusiva de encaminhar o orcamento para discussio no parlamento;
e e) ter a prerrogativa de propor referendos.

Consideragoes finais

Nos dltimos anos, a literatura cresceu enormemente nos estudos acer-
ca do presidencialismo e do parlamentarismo. Num primeiro momento,
este era tido como um regime de governo melhor para a democracia,
a0 passo que o outro era tido como associado 2 instabilidade politica,
ao autoritarismo, a disputa pela legitimidade politica entre o executivo
e o legislativo, e a paralisia legislativa. Desde entao, contudo, o cendrio
tem se alterado em alguma medida. A paralisia deciséria vem sendo re-
mediada com a atribuicio de prerrogativas, legislativas e nao legislativas,
aos presidentes, bem como com o aumento do poder dos lideres parti-
ddrios. A disputa pela legitimidade politica nao é tida como um proble-
ma pelos defensores do presidencialismo, na medida em que acreditam
que os eleitores consideram que os poderes executivo e legislativo existem
para cumprir tarefas diferentes. O autoritarismo e a instabilidade politi-
ca podem nio ser problemas imanentes ao regime de governo, mas sim
as desiguais sociedades em que o presidencialismo foi implantado. Isso
nao significa, contudo, afirmar que o parlamentarismo teria melhor sorte
nessas sociedades, uma vez que a dependéncia reciproca entre o executivo
e o legislativo neste regime, a informalidade no trato dos problemas poli-
ticos e a maior discricionariedade da burocracia poderiam nao encontrar
melhor sorte para a democracia nos locais em que o presidencialismo ¢é
adotado. Resta a critica de Linz de que, no presidencialismo, outsiders
politicos podem chegar a presidéncia, com efeitos danosos para a demo-
cracia. Quanto a esse argumento, duas observagoes. A primeira é a de
que, a titulo de exemplo, o Brasil vivenciou experiéncia dessa natureza em
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1990 e, apesar do impeachment presidencial, o regime aparentemente se
manteve intacto. O segundo ¢ o de que isso resulta da prépria decisao de
que o presidente ¢ escolhido pelo voto e nao pela decisao do parlamento.
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