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RESUMO:O artigo analisa a literatura neo-institucionalista sobre o chamado “presidencialismo
de coalizdo” no Brasil. Sustenta-se, sob o0 angulo da teoria da diferenciacdo funcional
luhmanniana, que pressdes desdiferenciantes, nacionais ou ndo, advindas principalmente do
sistema econdmico, sobre o sistema politico fazem com que tais analises, porquanto concentradas
atomisticamente em organizacOes estatais, sejam insuficientemente complexas. Apresenta-se que
a governanca hodierna é também de base ndo politica, arcana e tecnicista, instrumentalizando a
politica estatal, decorrendo dai questdes relativas a legitimidade, representatividade e coaliz6es
do sistema politico. Nesse sentido, conclui-se que o desenho constitucional de formacéo
legislativa envolve-se com formas estatais e ndo estatais de governancga, que podem operar como
agentes sabotadores. Assim, as coalizdes do presidencialismo no Brasil sdo multiplas, arcanas e
ndo apenas ligadas a politica, 0 que mostra pontos cegos do neo-institucionalismo.
Palavras-chave:  Teoria  sistémica;  Neo-institucionalismo;  Constituicdo  brasileira;
Presidencialismo de coaliz&o; Producdo legislativa constitucional

ABSTRACT: The article builds on systems theory to analyze the neo-institutionalist literature
regarding the so-called Brazilian “coalition presidentialism”. Discussing the insufficiency of the
neo-institutionalist analysis, the paper argues that national politics may suffer dedifferentiating
pressures from other social arrays, in particular economy, capable of operationally rigging rules
and political institutions. It shows that systemic dedifferentiation is a structural aspect of
Brazilian politics, undercutting the neo-institutionalist focus on state institutions from an
individualistic, national perspective. The paper sustains that the notion of a technicalist and
arcane governance can help explain the global and national processes of rigging or sabotage of
the Brazilian institutional design, compromising coalitions, representativeness, lawmaking, and
legitimacy in a democracy. It is argued, thus, that the coalitions of presidentialism are multiple,
arcane, and not only linked to national politics.

Keywords: Systems theory; Neo-institutionalism; Brazilian constitution; Coalitional
Presidentialism; Constitutional lawmaking

SUMARIO. 1. Introdugdo. 2. Analises sobre o “presidencialismo de coalizio” brasileiro 3.
Criticas ao paradigma neo-institucionalista do “presidencialismo de coalizdo” a partir da teoria
sisttmica. 3.1 Para além de instituicdes: desdiferenciacdo sistémica estrutural no direito e na
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politica brasileiros. 3.2 Legitimidade e representatividade: governanga arcana e tecnicismo.
Concluséao. Referéncias.

1. INTRODUCAO

Neo-institucionalistas de diferentes vertentes enfocam a Constituicdo Federal do Brasil
de 1988 e normas eleitorais em vigor com o intuito de elucidar o jogo de poder politico no
Parlamento e no Executivo brasileiros, primando pela empiria. Assim, observam a dindmica
politica brasileira baseada no desenho institucional, entendido como condicionantes que moldam
as relagdes sociais, incentivando ou ndo certos comportamentos politicos. Algumas abordagens,
devedoras geralmente do neo-institucionalismo socioldgico, ainda, debatem manifestacfes de
poder por detras das regras.

No Brasil, ha um particular arranjo politico e legal que combina federalismo, voto
proporcional em lista aberta, multipartidarismo etc., tendo o/a presidente/presidenta amplos
poderes legislativos, segundo a atual constituicdo, continuando a estabelecer grandes coaliz6es
para governar, como ocorria durante a vigéncia da Constituicdo de 1946. Nesse diapaséo, a no¢ao
de “presidencialismo de coaliza¢do”, termo de Abranches (1988), é central para a ciéncia politica
brasileira e seré debatida.

Os alicerces tedricos das andlises relativas ao presidencialismo de coalizdo, no entanto,
fazem com que suas formulagdes sejam insuficientemente complexas para a compreensdo do
fendmeno que pretendem explorar, podendo aqui contribuir observacdes feitas a partir da teoria
sistémica de base luhmanniana. Sob um ponto de vista socioldgico mais amplo, com efeito, as
coalizdes do presidencialismo de coalizo estdo num contexto de estruturas normativas frageis.
Ha relagdes clientelistas, de corrupcdo e patrimonialistas, pressfes transnacionais, bem como
assimetrias de género, cor da pele e renda que, por procurarem atender a desejos particularistas de
elites, viciam o tabuleiro institucional e as acomodagdes entre Executivo e Legislativo.

Embora as analises neo-institucionalistas oferecam algumas observacgdes acuradas sobre
o funcionamento do sistema politico no Brasil, os fatores acima apontados colocam trés
obstaculos a sua consisténcia: a) se o enfoque em organizacdes do sistema politico explica
satisfatoriamente as dinamicas politicas no constitucionalismo brasileiro; b) conectado a isto, se a
opcdo metodoldgica estatalista e individualista é suficiente e c) se as relacBes escusas sdo fatores
secundérios ou predominantes vis-a-vis o0 arranjo institucional.

O artigo demonstrard que analisar dinamicas politicas e juridicas sob a Otica de uma
teoria que tenha como base a diferenciacdo funcional da sociedade, reconhecendo intercambios
comunicacionais setoriais, pode ser frutifero. Do ponto de vista metodol6gico, a teoria sistémica
estd fincada no marco transdisciplinario da teoria da complexidade, parecendo ser inviavel falar-
se num “método sistémico”, havendo, sim, uma teoria sem método, embora ela possa se
beneficiar de alguns métodos existentes (MASCARENO, 2006, p. 142). Assim, a estratégia da
macroteoria sistémica parece encontrar-se mais proxima da desconstrucdo de Derrida do que de
métodos tradicionais da pesquisa das ciéncias humanas (LUHMANN, 1997, p. 41), 0 que, no
caso do presente artigo, significa investigar a propria no¢do de “coalizao” do “presidencialismo
de coalizdo” no contexto de insuficiéncias tedricas do neo-institucionalismo.

Nesse sentido, entende-se que a teoria da diferenciagdo funcional torna possivel a
observacdo de intersecgfes entre comunicacdes advindas de diferentes arranjos sociais (como
redes de pessoas e organizages) sem, diferentemente do neo-institucionalismo, reduzir a
sociedade a apenas dois sistemas, quais sejam, a cultura e a politica, sem se concentrar em
demasia na esfera estatal, bem como sem depender de uma teoria da escolha racional
(STICHWEH, 2015), o que serd mais bem detalhado no tdépico 3.1. Com efeito, um dos
principais obstaculos epistemoldgicos que a teoria sisttmica busca superar é a de que as
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sociedades seriam regionais, ou seja, confinadas num territério estatal (LUHMANN, 1998, p. 23-
25).

A nocdo de governancga arcana e tecnicista, a ser apresentada, ajuda a explicar processos
globais e nacionais de instrumentalizacdo ou sabotagem do desenho institucional, movimentos
ndo observaveis adequadamente pelo neo-institucionalismo. Com efeito, o gerenciamento da
populacdo através de praticas arcanas, que comprometem tanto a representatividade dos atores
quanto corrompem as regras do jogo ao esconder as dindmicas e manejar tecnicamente problemas
sociais, nao é especificamente tratada nas citadas abordagens. Bobbio (1997) ja denunciara a falta
de estudos sobre o “poder invisivel” nas democracias, mas parece ser ele ainda mais importante
para Estados da periferia mundial, os quais convivem com segredos, tanto os formais (como
relativos & “seguranga nacional”) quanto os pertinentes as relagdes escusas de elites setoriais
entre si ou com o Estado.

A construcdo do artigo seguird a seguinte sequéncia: apds a introducdo, sera
apresentado, no primeiro tépico, uma revisao da literatura sobre o presidencialismo de coaliz&o,
com eventuais criticas. A seguir, sera exposto que a desdiferenciacdo sistémica é fator estrutural
da politica brasileira, o que torna precario o enfoque individualista e em instituicGes estatais. Em
seguida, tendo como pano de fundo tal conjuntura de desdiferenciaces, tratar-se-a4 de problemas
relacionados a legitimidade e a representatividade do sistema politico num contexto de
governanga arcana e tecnicismo, demonstrando como encontram-se imiscuidos o privado e o
publico em prol de poucos, num ciclo reprodutor de assimetrias estruturais, em que interesses e
comunicacdes sdo escondidos.

Na conclusdo, tendo em vista 0 panorama exposto, serd afirmado que o desenho
institucional do “presidencialismo de coalizdo” envolve-se com outras formas estatais e ndo
estatais de governanca, fazendo com que as instituigdes brasileiras ndo sejam capazes de orientar
satisfatoriamente expectativas normativas. Sera afirmado que ha muitas e diversas coalizagdes,
bem como que a populacdo, gerenciada, embora anseie inclusdo, é afastada do jogo politico no
contexto de batalhas de elites setoriais. Assim, apresenta-se no presente artigo tanto uma critica a
analise neo-institucionalista sobre o presidencialismo de coalizdo, génese do processo legislativo,
quanto uma nova abordagem tedrica a respeito de tal fenémeno, a qual possibilita a observacdo
de comunicacg6es sociais que comprometem os regulares funcionamentos do sistema politico e da
Constituicdo Federal no Brasil.

2. ANALISES SOBRE O “PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO” BRASILEIRO

Marco da ciéncia politica brasileira, o termo “presidencialismo de coalizdo” foi cunhado
por Abranches (1988), em texto anterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988, para descrever
o0 sistema presidencial no Brasil, contrastando-o com o “presidencialismo de cabinete” austriaco
ou finlandés, tendo se inspirado nos gabinet governments (id., p. 22). Para Abranches, o
presidencialismo brasileiro seria Unico, na comparagdo com paises mais ricos, por unir
representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo “imperial” e, ainda,
bicameralismo e federalismo (ibid., p. 19 e ss.). Esse arranjo, tal como moldado,tornaria o
presidente fraco, enquanto que dependente do Congresso nacional, tendo de fazer heterogéneas
coalizdes, num ambiente conflituoso entre Congresso e Executivo (ibid., p. 29), com marcos
regulatérios confusos e sem instancia constitucional adequada para resolver conflitos, como seria
a Suprema Corte nos EUA (ibid., p. 31), apesar de asseverar que a proporcionalidade (ibid., p.
32) seria adequada ao caso brasileiro. Imprevisibilidade congressual e ingovernabilidade estariam
a espreita, portanto.
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Tal andlise foi sucedida por teorizagbes fundamentalmente focadas nas organizacoes
politicas do Estado, considerando os atores do jogo politico como individuais, quando nao
baseadas na teoria da escolha racional, as quais passo a seguir a demonstrar.

Influenciado por Abranches, Ames (2003) relacionou maquinacgdes escusas e a unido do
poder privado com o publico para explicar dindmicas politicas (id., p. 54, 79s., 328; passim).
Baseado nas teorias da Escolha Racional e institucionalista, analisando o peso das estruturas
formais no processo politico desde final da ditadura militar (1964-1985) até 2001, Ames (2003)
assinala a disfuncionalidade das regras do sistema politico, marcado pelo fisiologismo e
clientelismo; regras institucionais (poderes do Executivo e do Legislativo, voto proporcional em
lista aberta, auséncia de clausula de barreira e federalismo) fariam com que congressistas
trabalhassem individualmente para atender sua base, numa arena com partidos e lideres fracos — o
sistema estaria abarrotado de veto-players (ibid., p. 29 e ss.), 0 que poderia ser eventualmente
suavizado em segundos mandatos presidenciais (ibid., p. 347).

Ames (2003, p. 88 e ss., p. 334), ainda, sustenta que poderia explicar a dindmica de
bancadas em que o personalismo é fator supra e transpartidario, como a ruralista." Em mea culpa
(AMES, 2016), alega néo ter analisado bem a clivagem social (v. AMES, 2003, p. 341) e 0 peso
das empreiteiras no Brasil.

Outros, como Figueiredo e Limongi (1998) e Pereira e Melo (2012), negam a
excepcionalidade do caso brasileiro e a “disfuncionalidade” de suas regras institucionais.
Figueiredo e Limongi (1998)%, usando dados estatisticos e assinalando os poderes legislativos dos
presidentes, apontam um Executivo forte, com poderes legislativos dilatados pela Constituicdo de
1988, diante de um Congresso disciplinado e colaborativo, votando conforme a orientacdo do
lider de bancada, mesmo em questdes graves (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998, p. 82 e ss.).

Segundo tal visdo, os partidos seriam fortes atores, sendo que 0s incentivos
institucionais para o comportamento parlamentar personalista ndo seriam convertidos em votos
pessoais, tendo lideres mecanismos institucionalizados para neutralizar interesses individuais
(FIGUEIREDO; LIMONGI, p. 85). O Executivo teria poder de agenda, poderes legislativos e
controlaria o “acesso a patronagem” para efetivar sua agenda e guiar o legislativo; tal poder,
conforme Figueiredo e Limongi (id., p. 87), seria semelhante ao verificado no parlamentarismo,
sendo mesmo vedado ao parlamento legislar sobre certas matérias; o controle do orgamento pelo
Executivo explicaria muita dessa dinamica.

Pereira e Melo (2012, p. 158-159) sintetizam o argumento ao assinalar que trés fatores
explicariam o “inesperado sucesso” do presidencialismo multipartidario, quais sejam: os poderes
presidenciais, a possibilidade de troca de bens da coalizdo entre parlamentares e Executivo,
citando postos politicos e a logica do pork barrel e, finalmente, a forca de contrapesos
institucionais ante a discricionariedade do Executivo.

Assim, para Limongi (2006), favorecidas pelo arranjo institucional constitucional, a
formacdo do processo decisorio, com Congresso disciplinado, e a capacidade de agenda do
Executivo seriam similares as de outras democracias (id., p. 20-23.). Constata-se de 1988 a 2006
uma taxa de aprovacao de 70,7% do proposto pelo presidente, com uma taxa de dominéncia de
85,6%. Antes, de 1949 a 1964, periodo de democracia, 0 Executivo era muito mais fraco ao
pautar e aprovar projetos (taxa de sucesso por volta de 29,5% e taxa de dominéncia das propostas
legislativas em torno de em 39%) e, portanto, refém do Congresso (ibid., p. 23). Em resumo, para
Figueiredo e Limongi a construgdo da governabilidade se d& de cima para baixo, com o

! Migrac6es assinalariam forca partidéria, cf. Desposato (2006, p. 1025f.). Klasnja e Titiunik (2017, p. 145) notam
fraqueza partidaria ante interesses pessoais de membros, pois faltam perspectivas partidarias, notadamente se ndo
podem se reeleger.

“Este artigo constituiria o primeiro capitulo do livro “Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).
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presidente constituindo um gabinete apoiado por liderancas partidarias, sendo que este conjunto,
alicercado em bases institucionais, governa com um Congresso disciplinado (v. AMORIM
NETO, 2006, p. 131-132).

Mesmo Ames (2003) reconhece a necessidade da montagem de gabinetes de governo
baseada em coalizdes multipartidarias. Estudos analisaram a dindmica do Executivo em relacdo a
formacdo de seu gabinete relativamente a alocacdo, com movimentos internos especificos e
variaveis como o déficit fiscal e condi¢Bes socio-politicas, como Amorim Neto (2006), com
enfoque fundamental dos anos entre 1988 e 1998. Batista (2013) aponta que 0 aumento da
distancia ideoldgica, da quantidade de ministros envolvidos e da forga da Presidéncia aumenta a
probabilidade de centralizacdo; maior importancia legislativa dos partidos dos ministros
participantes na decisdo diminuiria a centralizacéo.

Ainda sobre a formacdo de coalizbes entre partidos em representacdo proporcional de
lista aberta, Calvo, Guarnieri e Limongi (2015, p. 221 e ss.) sugerem que 0S pequenos partidos
tém candidatos isoladamente fortes e fazem com que a coalizdo compense ao garantir mais
cadeiras; negam coalizdo pela afinidade ideologica, assim.

Cabem aqui criticas especificas aos desenvolvimentos neo-institucionalistas, também
vinculadas ao argumento central do presente artigo, e que serdo detalhadas nos topicos seguintes.
Pelo exposto por autores como Figueiredo e Limongi (1998) e Pereira e Melo (2012), a formacao
de coalizbes no sistema politico brasileiro tem importante grau de institucionalidade e
funcionalidade®, ndo seguindo simplesmente a légica das negociatas e da corrupcio. No entanto,
tal visdo otimista, talvez para manter sua coeréncia, € insuficiente para explicar dinamicas do
jogo politico constitucional, crises e rupturas.

Baseado fortemente em marcos institucionais, o texto de Figueiredo e Limongi (1998)
ndo enfoca suficientemente (a) como grupos de interesse podem operar a margem do Congresso e
do Executivo, parasitando e contaminando sua agenda, (b) no mesmo sentido, apesar de
corretamente apontar que ameacas e interesses individuais e casuisticos de parlamentares ndo
podem explicar a dindmica de comportamento congressual (id., p. 96 ss.), ndo anota que 0s
préprios lideres e partidos podem estar sob o jugo de um sistema de pressdes e interesses ocultos,
as vezes nao nacionais ou ndo politicos. Também ndo explica fendmenos como a coordenacao
partidaria para compra de votos, como os casos dos andes do orcamento, de 1993, da compra de
votos para a Emenda da Reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso, o assim chamado mensaldo
do governo Lula, e, por fim, o caso do pacto montado para depor Dilma Rousseff e para,
posteriormente, manter Temer no poder em duas oportunidades, em 2016 e 2017, quando a
Camara dos Deputados recusou-se a receber denincias da Procuradoria Geral da Republica
contra o entdo Presidente.

A terceira insuficiéncia do texto de Figueiredo e Limongi (ibid.) reside no fato de que,
(c) na explicacdo da dinamica das coalizbes congressuais, ndo sdo analisadas as persistentes
assimetrias brasileiras, como as desigualdades entre brancos e ndo brancos, entre homens e
mulheres e entre ricos e pobres, por exemplo(MEDEIROS, 2003, p. 16 e ss., p. 176 e ss.,
MEDEIROS; GUIMARAES FERREIRA DE SOUZA; AVILA DE CASTRO, 2015).

E dizer, para assinalar a “funcionalidade” das regras, tal neo-institucionalismo nao
confere ferramentas para explicar o manejo corriqueiro e ndo institucional das crises da relagéo
entre Congresso e Executivo federal na montagem e recomposi¢do da coalizdo em nenhum dos
mandatos p6s-1988. Afirmar, portanto, como o fazem a Figueiredo e Limongi (1998, p. 99), que

% 0 termo “funcional” deve ser entendido, neste artigo, apenas em seu sentido usual, ou seja, ndo se trata do que seria
“funcional” para Luhmann.

* Segundo Ames (2003, p. 79 e ss., p. 332), o escandalo dos andes do orgamento afetava mais os politicos que
procuravam fazer aliangas com politicos locais, sugerindo que um sistema de voto distrital misto evitaria tal tipo de
acontecimento.
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0 jogo de barganhas entre Legislativo e Executivo revolve sob partidos, ndo nega o fato de que
essas barganhas possam ocorrer a margem do arranjo politico e legal e em prol de agendas
ocultas. Assim, se é factivel que o Congresso e os parlamentares prestem atencdo a repercussao
publica deseus atos (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998, p. 101 e ss.), parte do eleitorado mantém
0s votos, por diversos motivos, nos que se envolvem em casos de corrupgéo.

N&o se pretende aqui subapreciar todas as conclusfes da vertente neo-institucionalista.
H4, inclusive, explicagdes mais recentes a respeito de como formam-se o Parlamento e suas
coalizdes que conseguem oferecer um panorama mais complexamente adequado, embora ainda
insuficiente.

Artigo de Juca, Melo e Rennd (2016) tenta explicar o paradoxo de macica rejeicao
plblica & corrupcéo e eleicBes de politicos tidos por corruptos® no periodo de 1995 a 2010 no
Brasil. Conclui-se que corruptos tém de gastar mais 72% a mais que outros e 91% a mais que na
campanha anterior para mitigar 0s danos em sua reputacédo e se reeleger — o gasto de campanha
tende a atenuar os efeitos deletérios dos escandalos de corrupgdo, embora ndo signifique certeza
de eleicdo: a maioria dos acusados de corrupgdo ndo sio reeleitos (JUCA; MELO; RENNO,
2016, p. 26; p. 29-30.). A questdo passaria pela regulacdo do financiamento de campanha no
Brasil (id.). Em pesquisa com todos os municipios de Pernambuco nas elei¢fes para prefeito em
2000 e 2004, Pereira e Melo (2015) sugerem que, apesar da corrupcao ser rejeitada, o aumento de
gasto publico mitiga seu efeito negativo e viabiliza a reeleigéo.

Tais estudos tentam explicar a seu modo a persisténcia de tendéncias desdiferenciantes
da politica brasileira, embora pareca inviavel isolar-se dos dados o ganho de apoio politico
através da liberacdo de emendas parlamentares e da subterrdnea compra de apoio ilegal. Assim, a
I6gica da politica ndo pode ser reduzida a tramoias particularistas, mas elas sdo fatores estruturais
que podem corromper 0s programas e o proprio cddigo politico (governo/oposi¢do) de uma
democracia. A literatura sobre presidencialismo e coalizGes pressupde democracia, ainda que
sejam observados fatores desdiferenciantes, como o clientelismo (AMES, 2003; PEREIRA,;
MELO, 2012, p. 168).

A vertente de Limongi e Figueiredo, acompanhada em maior ou menor grau por autores
como Pereira e Melo (2012); Rennd (2006); Santos (2003), ao aproximar o presidencialismo do
Brasil de estratégias do parlamentarismo e enfatizar os poderes institucionais do presidente e a
fidelidade dos partidos coligados, ndo é capaz de explicar por qual motivo o jogo politico
ordinario no Brasil pode ser subitamente rompido. Limongi (2016) ndo consegue explicar por que
grandes jogadores politicos derrubaram Rousseff ao invés de esperar a proxima eleicdo.
Comprometido pela analise neo-institucionalista, sem reconhecer desdiferenciacbes, Pereira
(2016) acreditava, por exemplo, que a “crenga dominante do brasileiro” anti-corrupgdo
constrangeria Temer a ter forte agenda anti-corrupgao para governar, o que néo se verificou.®

Ocasies e arranjos antidemocraticos podem ser explicados apenas se consideradas tanto
a acdo de parlamentares com interesses particularistas trans e suprapartidarios quanto coalizdes
entre lideres partidarios e campos ndo politicos, inclusive mundiais, interessados numa
governabilidade que os beneficie, como setores do capital financeiro e industrial”.

A tentadora saida seria conceder ampla razdo a Ames (2003) e, em certo grau, a
Abranches (1988): os problemas adviriam das regras institucionais e da negociacdo direta do
Executivo com os parlamentares, sendo a “disfuncionalidade” explicada pela logica do pork

> Considerou-se “corrup¢do” crimes graves cujas denincias tenham sido endossadas por algum agente publico de
controle (Ministérios Publicos, Comissdes Parlamentares de Inquérito etc.) e divulgadas por jornal nacional (JUCA;
MELO; RENNO, 2016, p. 18-19).

®A gestdo de Temer, alias, possuiu, até outubro de 2017, grande poder de agenda a um custo relativamente baixo
(BERTHOLINI; PEREIRA, 2017; PEREIRA, 2017).

"Sobre crises, arranjo constitucional e manejo de coalizdes, v. Amorim Neto (2006, p. 186f.).
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barrel e pelo nimero de veto-players (AMES, 2003, p. 42). A teoria da Escolha Racional, o foco
estatalista e individualista impedem isso, no entanto, como sera detalhado no préximo tépico. Ao
lado disso, contra Ames (id.), os dados disponiveis mostram que ndo se pdde verificar paralisia
nas decisbes ou uma fraqueza do Executivo p6s-1988, sendo a troca de apoio institucionalizada
vista inclusive como conferidora de estabilidade por Pereira e Melo (2012) e salutar, no caso
brasileiro, por Figueiredo e Limongi (1998). Mais recentemente, considerando o espago temporal
de 1988 até o fim do governo Collor, Ames (2011) anotou que os parlamentares que mais
receberam recursos tendiam a votar com o Executivo.

A interpretacdo de Rennd (2006, p. 265) de Ames (2203) e de Pereira e Mueller (2003) é
a de que haveria incentivos contraditorios no desenho institucional brasileiro: o sistema
proporcional pluripartidario de uma federacdo faz com que aumentem o nimero de veto players,
enquanto que regras internas do Congresso e 0s poderes legislativos presidenciais fortalecem
lideres (v. PEREIRA; MUELLER, 2003, p. 739; RENNO, 2006, p. 263) e Presidente. Ames
(2003) é radical demais, nesse sentido, por desconsiderar dinamicas centralizadoras, como a
atuacdo dos lideres. O “baixo clero”, entdo, segundo Pereira ¢ Mueller (2002), mediado pelas
liderancas partidarias, sdo agentes que possivelmente irdo barganhar votos por apoios a um baixo
custo (v. a analise de RENNO, 2006, p. 265).

Rennd (2006) constata situacdo conflituosa entre Presidente e Congresso, ou seja, ndo
observa padrdes parlamentares tdo previsiveis como tidos por Figueiredo e Limongi (1999).
Ainda, para uma analise das coalizdes brasileiras deve-se levar em conta que a taxa de aprovacéao
das propostas do Executivo no Parlamento € a menor vis-a-vis Colémbia, Chile, Uruguai, Peru e
Argentina — por isso a necessidade de Medidas Provisdrias (HIROI; RENNO, 2016, p. 89).

Em sintese, pode-se dizer que analises neo-institucionalistas que apontam certa
operacionalidade do institucional, bem como a presenca de veto-players, clientelismo e
patrimonialismo, com a troca de cargos e emendas por votos, parecem ser mais adequadas
(PEREIRA; MUELLER, 2002, 2003; RENNO, 2006).

Todas visbes apontadas, de qualquer modo, centram-se por demasia no Estado e na
politica, quando ndo apenas no Congresso Federal. Por tais motivos, sdo insuficientes para
observar relagbes entre sistemas mundiais, redes e movimentos sociais, bem como para analisar o
gerencialismo técnico e arcano, nacional ou ndo. Tais pontos serdo assinalados a seguir. Nesse
sentido, as pesquisas consideradas neste toépico ndo conseguem analisar satisfatoriamente fatores
desdiferenciantes do sistema politico que elas mesmo apontam, sendo necessaria tanto uma
critica a essa teoria quanto uma nova abordagem que considere de maneira suficientemente
complexa relagdes comunicacionais entre setores da sociedade, tanto em dmbito estatal quanto
em ambito global.

3. CRITICAS AO PARADIGMA NEO-INSTITUCIONALISTA DO
“PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO” A PARTIR DA TEORIA SISTEMICA

3.1. PARA ALEM DE INSTITUICOES: DESDIFERENCIACAO SISTEMICA
ESTRUTURAL NO DIREITO E NA POLITICA BRASILEIROS

H& os que, pioneiramente, apontaram o patriarcalismo (FREYRE, 1988 [1933]), a
dependéncia de lagos familiares (BUARQUE DE HOLANDA, 1995 [1936]), o patrimonialismo
e o personalismo (FAORO, 2001 [1958]) como marcas das dinamicas de poder no Brasil. Ha os
que relataram uma aberta e intrincada rede de poder desde o Presidente da Republica até lideres
locais, proprietarios pessoais do poder, em piramides juridicas e politicas personalistas (NUNES
LEAL, 2012 [1948]). Tais abordagens inspiraram outras explica¢cdes sobre fenémenos sociais
relacionados a confusao entre o publico e o privado (DAMATTA, 1997), em projetos alijados do
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povo (AGUIAR, 2012), tendo Neves (1992) tratado da “corrupg@o sistémica” no contexto da
periferia mundial e no Brasil, demonstrando limites da teorizagdo luhmanniana.

Anélises neo-instucionalistas nem sempre ignoram o clientelismo, a corrupcao, a énfase
no individuo etc., como demonstrado no topico anterior. Por outro lado, algumas pesquisas neo-
institucionalistas sdo t&o fixadas nas regras eleitorais e na formacao da coalizdes que faz com que
um de seus representantes fundamentais, Pereira (2017), praticamente ignore as praticas
corruptas, o papel do judiciério, da grande midia e o plano de setores do PMDB para derrubar
Dilma Rousseff, o que parece inclusive contrariar artigos seus citados no topico 2. Nesse enfoque
de instituicOes, regras e coalizGes, ndo se observam pressdes desdiferenciantes de outros sistemas
sociais, capazes de instrumentaliza-las operacionalmente.

Certas teses institucionalistas parecem ter como premissa a inegabilidade das
instituicGes enquanto legitimas figuras sociais que orientam a politica. Limongi chega a criticar a
“desconfianca e visdo negativa” dos que negam que o Brasil viva uma “democracia normal”
(Limongi, 2006, p. 25). Mesmo que nao se trate o Brasil como aberracédo se observados sistemas
politicos dos paises ricos, arquétipos dos neo-institucionalistas, ndo parece possivel assumir seu
sistema politico como plenamente autbnomo e democratico. Falta a tais correntes o entendimento
de que a politica é sistema social que possui organizacfes (nem sempre exclusivamente
politicas), e que sofre pressdes desdiferenciantes de varios outros sistemas. Patrimonialismo e
clientelismo, por exemplo, foram as semanticas usadas outrora para demonstrar alguns desses
pontos.

Por enquanto, analisemos teoricamente tais correntes. Ha diversos “institucionalismos”
ou “neo-institucionalismos” na teoria politica e social. As nog¢des podem ser oriundas de
pesquisas muito distantes, tais como as de Meyer (2009, 2010); North (1990); Arnold (1992);
Shepsle (1979); Shugart e Carey (1992); pode-se falar em neo-institucionalismo, por exemplo, de
cunho histérico, sociologico, da escolha racional (HALL; TAYLOR, 1996), francés,
escandinavo, tendo como fonte institucionalismos de cunho funcionalista e da escolha racional
(SENGE, 2011). Também Parsons (1990 [1936]), fonte de Luhmann e analista funcional das
estruturas sociais, teorizou sobre instituicbes. Luhmann usou e depois abandonou o termo
“Institui¢ao” em suas analises.

Alguns autores ja confrontaram o neo-institucionalismo e a teoria sistémica (v. HASSE,
2005; LA COUR; H@JILUND, 2013). Aqui serdo apresentadas fundamentalmente as
consideracOes de Stichweh (2015), que tem como foco principal o trabalho de Meyer (2009,
2010). Da falta de uma teoria da diferenciacdo decorrem problemas de anélise, como o fato de ser
a estatalidade insuficiente para barrar a validade e relevancia dos cédigos sistémicos (ter/ndo ter,
licito/ilicito) (STICHWEH, 2015, p. 23-24); o neo-institucionalismo ndo diagnostica a economia
como o sistema mais proeminente, reduzindo a sociedade a apenas dois sistemas: a cultura e a
politica (STICHWEH, 2015, p. 24); ainda que observe a construcdo cultural de atores, no neo-
institucionalismo prevalece a logica de que individuos, organizacdes e estados (v. MEYER,;
BOLI; THOMAS; RAMIREZ, 1997) comportam-se como atores individuais, o que torna as
explicages institucionalistas orientadas pelas acdes daqueles® — falta a tais correntes, também
por isso, a nogdo de comunicagao (v. th. la COUR; HAJLUND, 2013, p. 187-188; STICHWEH,
2015, p. 24-27).°

Ao centrar-se por demasia no inter- e intra-estatal, o neo-institucionalismo ndo consegue
observar relagdes sociais e as dindmicas internas de outros subsistemas, vistos sempre como
relacionados ao Estado (STICHWEH, 2015, p. 25-26). Embora neo-institucionalistas como

®H4 uma virada cognitiva no neo-institucionalismo sociolégico em relagdo aos processos de institucionalizagio,
numa perspectiva micro (HASSE, 2013).

°Sobre o individualismo e modelos cognitivos do neo-institucionalismo, ver a sintese dos artigos do livro que
introduzem de DiMaggio e Powell (1991, p. 15).
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Meyer possam falar em uma sociedade mundial como sistema que se desenvolve segundo a
modernizacdo, o foco da analise recai sobre quem ou o que vale como ator racional, em um
contexto de propagacéo da racionalidade ocidental (ALBERT, 2016, p. 44-45).

Também como arguido por Stichweh (2015), o neo-institucionalismo parece basear-se
numa logica de padronizagdo das esferas politicas, como se alguns Estados copiassem outros, ndo
percebendo a complexidade e a capacidade de inovacdo e mudanca do Estado-observador, como
procede a teoria sistémica.™®

A observacao das organizacdes (tribunais, parlamentos etc.) enquanto arranjos centrais é
partilhada por ambas teorias, mas o neo-institucionalismo ndo percebe que organizagdes sao
ortogonais aos sistemas funcionais, ou seja, operacdes pertencentes a diferentes sistemas podem
fazer parte de processos numa mesma organizagdo (STICHWEH, 2015, p. 29) — para Luhmann
(2000Db), organizacdes sdo sistemas sociais que primam pela capacidade de produzir decisfes
através de constante cadeia decisoria interna (para abordagem recente, v. Apelt et al., 2017). O
Supremo Tribunal Federal, sistemicamente, € 6rgdo da constituicdo, que por sua vez € o
acoplamento estrutural entre direito e politica, aquisi¢do evolutiva da modernidade (LUHMANN,
1990). Assim, as coalizdes do presidencialismo podem contar com diversos fluxos
comunicacionais, como de redes de poder e organizacdes, nacionais ou nao.

No Brasil, interesses particulares ndo sdo mediados procedimentalmente pelo sistema
politico e o direito ndo trabalha segundo seus préprios critérios, ndo operando como sistema
imunolégico. E dizer, o codigo da economia (ter/ndo ter)™, de razdes técnicas, contamina outros
setores sociais (NEVES, 1992). Como um sistema social € o limite de outro, quando o direito se
desdiferencia, ele mesmo torna-se fator de desdiferenciacéo para outros, ou seja, ele faz com que
a sociedade se abra para particularismos. Como o direito confere a politica a capacidade de ser
estruturada conforme seus procedimentos internos, tornando possivel a mediacdo juridica de
conflitos politicos, os procedimentos politicos tém uma contribuicéo juridica (HOLMES, 2012, p.
120 e ss.; LUHMANN, 1990, p. 180-181).

Fazem parte da estrutura do jogo constitucional brasileiro vinculos que se fundam na
exclusdo das pessoas, vistas por elites setoriais como corpos, como carne (LUHMANN, 2008, p.
142). O institucionalismo, concentrado na politica, ndo explica tais dindmicas. O circulo de poder
entre elites regionais, governadores, Executivo nacional, que volta para as elites locais através de
emendas orcamentarias do Congresso, com a presenca de interesse setoriais, ndo pode, no mesmo
sentido, ser explicado pela prépria politica institucional.

N&o haveria questbes tedricas problematicas se certa teoria conseguisse explicar algo
com sua semantica. No caso do neo-institucionalismo, o problema decorre da nocdo de
instituicdo e de como se explicam seus movimentos. A teoria da diferenciacdo funcional
possibilita observar fatores além do esqueleto politico das instituicdes estatais.Tendo como pano
de fundo as criticas de Stichweh (2015), serdo discutidas questfes circunscritas no ambito da
politica e além, num contexto de governanca arcana e tecnicista.

3.2. LEGITIMIDADE E REPRESENTATIVIDADE: GOVERNANCA ARCANA E
TECNICISMO

Os sistemas politicos sdo segmentados estatalmente, ao contrario do sistema econdmico.
Organizagbes do Estado, como parlamentos e tribunais, fecham-se a si mesmas em sua
capacidade de produzir decisbes e em sua reflexividade, fechamento que é a condi¢do de

Nesse ponto, ha que se referir que muitos dos que analisaram o “presidencialismo de coalizdo” observaram
inovacdes e nuances do caso brasileiro.

YA economia, no entanto, ndo tem uma racionalidade Unica e unidirecional, porquanto formada por diversas
organizagdes e em constante disputa por espaco, capital e clientes.
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possibilidade para que se abram para o externo. Com o desenvolvimento de estruturas proprias,
as organizagdes diferenciam o que é irritagdo do que é informacdo provinda do ambiente;
produzem um excedente de possibilidades e incertezas, organizando decisdes hierarquicamente
(LA COUR; HZJLUND, 2013, p. 188-189; LUHMANN, 1998, p. 826 e ss., 2000b, p. 415-416).

No caso de paises periféricos, ndo ha sistema autbnomo que opere por critérios proprios
e siga seu codigo binario. PressGes desdiferenciantes advém de diversas esferas sociais.
Compromete-se a busca pela legitimidade, formula de contingéncia do sistema politico, que é
tarefa desempenhada por diferentes fontes que formulam programas politicos na periferia desse
sistema — na dindmica do processamento de programas por mecanismos democraticos juridicos
insere-se também a legitimidade na politica moderna (LUHMANN, 2014, p. 209 e ss., passim). A
representacdo, uma das fontes de legitimidade politica, concorre com outras demandas sociais
(LUHMANN, 1998, p. 920 e ss., 2000a, p. 330 e ss.). Além disso, como lembra Almino (1985, p.
68 e ss.), a tbnica histdrica das constituicdes brasileiras é o alijamento de parcelas da populacdo
da esfera politica.

Tradicionalmente, ha em arenas eleitorais uma autorizacéo para a representacdo através
do voto e formas de monitoramento como recalls, referendos e protestos. O processo politico é
regulado pelo direito. A representacdo abrange a participacdo nos processos decisorios e a
demarcacdo de temas e voz em debates publicos em nome de outrem, com a disseminacdo de
assuntos politicos (MIGUEL, 2013, p. 121-122). Nesse contexto, grupos sociais periféricos criam
e disseminam contra-discursos, formando arenas discursivas paralelas (em debate com a
habermasiana ideia de esfera publica, v. FRASER, 1990, p. 67). Inexiste autorizacdo a
representacdo em ambito ndo estatal, nem identidade e identificacdo entre representantes e
representados, nem grandes mecanismos de controle e revisdo (v. MIGUEL, 2013, p. 248 e ss.).

O poder politico estatal, no entanto, toma decisdes lastreadas em argumentos “técnicos”
e une-se secretamente a esferas setoriais, corrompendo cddigos sistémicos em prol de interesses
particularistas. A autorizacdo para representacdo &, assim, deixada de lado. No caso de paises
periféricos, patriarcalismo e personalismo sdo no¢des centrais para explicar conchavos de
poderosos em prol de pessoas de seu circulo pessoal e em detrimento da populacdo (NEVES,
1992; SOUZA, 2003), contribuindo para processos estatais e mundiais no qual opera o
metacddigo exclusdo/inclusdo (LUHMANN, 1998, p. 169; NEVES, 1992, 2007). Nesse mesmo
sentido, ainda no caso de paises da periferia, falta de confianca em débeis instituicdes sdo terreno
fértil para o proliferamente de redes, inclusive criminosas, que, para 0 bem e para o mal, operam
paralelamente ao Estado, com alto potencial excludente de pessoas e temas ao favorecer alguns, a
margem do puablico, o que pode comprometer a realizacdo de direitos fundamentais
(MASCARENO; DA SILVA; LOEWE; RODRIGUEZ, 2016).

Num ambito ndo estatal ha decisdes a portas fechadas baseadas em solugdes “racionais”
e incompreensiveis para ndo experts. E aqui que Arcanum e governanca tecnocratica (estatal ou
ndo) se entrelacam, aquele como base desta, esta como justificativa daquele. Agendas
presidenciais e politicas nacionais, mesmo havendo coalizBes, sdo descartadas. Como arguido por
um neo-institucionalista(ABRANCHES, 2014), o desempenho econémico estabiliza a coalizdo
entre Parlamento e Executivo.

Empresas fazem valer seus interesses em foruns ndo estatais como a Organizacao
Mundial do Comércio, nos quais os Estados podem agir, logica encontrada também na
governanca do sistema financeiro global (HOLMES, 2014, p. 1157). Segundo Brunkhorst (2014,
p. 106-107), analisando a periferia europeia em crise econdmica, a semantica da politica
democratica vem sendo substituida por mentalidades e linguagens gerencialistas; os poderes
transnacionais engendram uma crise de legitimacdo politica, com Estados incapazes de
constranger normativamente o mercado global.

Desvincular temas de interesses politicos pretende desqualificar argumentos contrarios e
facilitar sua aceitacdo atraves do uso de justificativas apresentadas como racionais. Nos Estados

Revista de Direito Brasileira | Sdo Paulo, SP | v. 20 | n. 8 | p. 408-428 |Mai./Ago. 2018

417




418

Mauricio Palma

existem esferas de tecnocracia, mas o poder tecnocratico nesses ambitos é programado através do
direito constitucional politicamente instituido e da seméantica do direito publico, com esfera
publica politica regulada segundo dindmicas inclusivas (HOLMES, 2012, p. 224), havendo
também dindmicas normativas, nacionais ou ndo, excludentes.

O sistema de Bretton Woods foi apresentado como solucdo técnica a um problema
mundial, tendo a politica estatal pouca margem de operacdo. No entanto, 0s proprios experts que
conduziram a Conferéncia eram bastante politizados, como Harry White, o oficial sénior dos
EUA. Ainda, para a definicdo de temas cruciais tal como as cotas do Fundo Monetario
Internacional, por exemplo, houve detido calculo politico (sobre os topicos desse paragrafo, v.
PICCIOTTO, 1996-1997, p. 1037). O Comité da Basiléia dita regras administrativas para bancos
centrais de todo mundo, como um sistema de calculo do risco para concessao de crédito, sem que
haja nem ratificacdes formais, atingindo estados e populacBes que ndo participaram do processo
decisoério ou que nem mesmo tomaram conhecimento dele (MOLLERS, 2005, p. 357 e ss.,
passim, NEVES, 2013, p. 133-134). O poder secreto privado une-se a certos setores publicos.

Assim, as aliancas da politica estatal tém como pano de fundo programas politicos
embasados em indicadores como o Emerging Markets Bond Index Plus, do Banco JP Morgan,
ditames do Comité da Basiléia, relatérios financeiros provindos de gabinetes empresariais e de
agéncias de classificacdo de riscos tais como Moody's, Standard & Poor’s e Fitch Ratings (v.
YWATA, 2009), ou mesmo determinac@es do Férum Econémico Mundial. Economista chefe do
Banco Mundial admitiu manipulacéo de indices que influenciaram nas elei¢cGes no Chile de 2017
(ZUMBRUN; TALLEY, 2018). O Wikileaks, por exemplo, publicou transcricbes sobre o
gerenciamento da crise grega pelo FMI. Relatério do JP Morgan sobre paises europeus ainda em
estruturacdo apds crises econémicas apresenta conquistas constitucionais democraticas como
problema (J.P. MORGAN, 2013, p. 12).

Dada a contemporanea conjugacéo intima entre elementos tecnocratas e politica, pode-se
dizer, de um lado, que os assuntos técnicos entram na dinadmica comunicativa politica, passando
eles por um processo de politizacdo. De outro, embora possam existir discursos que afirmem
haver despolitizacdo de assuntos por conta de discursos profissionais baseados na técnica e na
ciéncia, de fato, além de ndo serem as técnicas em si mesmas neutras, seu 0 poder e a utilidade
estdo sustentados em sua pretensdo de afirmacdo de sua objetividade, racionalidade e
universalidade (PICCIOTTO, 1996-1997, p. 1037).

A tecnificacdo pode ser encarada pelos setores do sistema politico como um problema
por tentar alijar do processo deliberativo certos temas ja decididos ou a serem decididos por
experts, subvertendo a representacdo democrética. Escondem-se temas relevantes ao publico,
argumentando-se ser um risco eventual revelacdo. Trata-se, novamente, da combinacdo entre o
segredo estatal e o privado. Por fim, a técnica e o segredo podem ser utilizados para corromper o
cddigo de determinado sistema social de maneira estrutural, blogueando sua reproducao
autdbnoma, comprometendo a estabilizacdo de expectativas sociais (NEVES, 2013, p. 30 e ss.).

Mesmo a teorizacdo habermasiana assinala que a tecnocracia barra a tematizacdo do
politico e alija do debate publico e contestador aquilo que ndo for conveniente aos que detém
poder (para exploracdo do tema, v. LEAL, 2011, p. 142-145) — no caso brasileiro, apesar de
marcos normativos nacionais e internacionais relativos ao direito a informacéo, ainda ha graves
problemas que concernem o acesso a informacdes sigilosas nos ambitos normativos, de gestao e
de organizagdo institucional, em especial as referentes ao periodo da ditadura militar (LEAL,
2011, p. 147 e ss.), informac6es aqui entendidas como parte dos segredos formais do Estado.

Préticas secretas da governanca podem ser elucidadas pela nogdo de arcana imperii, ou
seja, a manutencdo de um regime com a finalidade de acalmar a populagéo regida através do
segredo. Clapmarius(2014 [1605], Book I, 2) e Schmitt (2014, p. 10) ndo estavam completamente
errados ao comparar 0s segredos estatais a ndo estatais, apesar de ambos terem naturalizado tal
fato. O segredo para a governanca de organizagGes ou de formas ndo politicas (empresas,

Revista de Direito Brasileira | Sdo Paulo, SP | v. 20 | n. 8 | p. 408-428 |Mai./Ago. 2018



Revista de Direito Brasileira

universidades, redes terroristas etc.) também possuem em si 0 paradoxo dos arcana imperii,
assim como seu intuito de manutencgéo e conquista de poder.

Foucault (2009)observou a passagem do controle territorial para o controle populacional
nos Estados. Esferas tecnocréaticas ndo estatais, sem grandes preocupacdes territoriais, mostram o
processo de invisibilizacdo da definicdo de risco para proceder a securitizacdo de temas,
amplificando a assimetria de saberes entre o governante, um apreciador do pandptico, e 0
governado (FOUCAULT, 2009, p. 66).

O conhecimento (e, portanto, o ndo conhecido) é a chave do pandptico, na medida em
que o observado ndo consegue ter segredos (RITZI, 2017, p. 190 e ss.), internalizando essa
relacdo de poder, com o governante tendo as informagdes visiveis; de fato, a relacdo estabelecida
com o poder disciplinar é a de governados ultra visibilizados e governantes escondidos
(FOUCAULT, 1979, p. 187).

A governanca contemporanea, estatal ou ndo, possui, ainda, ferramentas capazes de
invadir setores privados e capturar, como a mundial capacidade de vigilancia da NSA
estadunidense (v. analise de PRICE, 2014), sendo a criptografia ponta-a-ponta exemplo de reagédo
social a tais dindmicas.

A revelacdo do segredo, tanto o formal (v. LEAL, 2011, p. 147 e ss.)quanto o ndo
formal, faz com que a relacdo assimétrica de forcas, baseada na dicotomia do possivel total
conhecimento dos assuntos particulares ou publicos por parte do Estado e no ndo conhecimento
do publico dos assuntos estatais, seja momentaneamente quebrada. De um lado, isso pode
escandalizar parte da sociedade. De outro lado, inclusive no ambito ndo estatal, a revelagédo
ameaca 0 monopdlio do segredo e gera a perseguicao institucional dos que o corromperam, bem
como poucas ou paradoxais mudancas dos regimes juridicos e politicos (POHLE; VAN
AUDENHOVE, 2017). O caso Snowden levantou questfes relacionadas fundamentalmente a
desobediéncia civil na esfera digital (BROWNLEE, 2016; LAGASNERIE, 2016;
SCHEUERMAN, 2014), além de reclames porum ambiente digital andénimo (THIEL, 2016).
Nessa logica inserem-se 0s whistleblowers, em ambitos estatal ou ndo, como Vladimir Bukovsky,
W. Mark Felt e Snowden, bem como organizac6es propagadoras como o Wikileaks de Assange.

E desvario jogar abertamente contra um oponente que esconda sua mao (KOSELLECK,
1988, p. 92, fazendo alusdo ao Illuminati Bode). Na luta contra o direito e a politica estatal, bem
como contra governancas ndo estatais e/ou nao politicas, as vezes com a colaboracdo de acbes
estatais secretas, mobilizam-se de maneira global redes terroristas, hackers, trustes e cartéis
empresariais, bem como, em terrenos estatais, certos partidos politicos e movimentos de
independéncia. Alguns deles procuram constituir ou reforcar um préprio poder (como o
empresariado e os terroristas), outros almejam aninhar-se no Estado (como partidos secretos que
visam tomar o poder).

De maneira mais tedrica, pode-se dizer que a presenca do segredo e do escandalo gerado
com sua divulgacdo comprova a tese da forca cada vez mais marcante de arenas orientadas por
arranjos ligados a expectativas cognitivas, tanto no plano estrutural (como sédo a técnica, a ciéncia
e a economia), quanto no plano semantico (dos meios de comunicacao de massa) (NEVES, 2013,
p. 23), tendo o direito e a politica problemas para lidar com isso. No plano estatal,
desenvolveram-se mecanismos para tentar controlar o segredo; num plano néo estatal, ainda nao
estdo claros quais serdo as ferramentas aptas para estabilizar contra-factualmente expectativas
normativas.

A governanga global, portanto, também tem seu Arcanum, numa forma que conjuga
razdes publicas e privadas de maneira tecnicista e ndo responsiva ou democratica, com o
potencial de confabular, visando cumprir l6gicas setoriais, para inclusive corromper cddigos
sisttmicos, garantindo um sofisticado modus de governanca. A reagdo historica aos segredos
estatais, vinculados as fronteiras, ndo mais suportaveis como eternos, constaram inclusive em
constituicdes (LUHMANN, 1993, p. 100) e, ainda assim, o segredo permanece. E incerto como
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serdo as reacgdes a outros segredos de governangas civis por parte do Estado e de outros setores da
sociedade, em regides sem constitucionalismo juridico — ha, ao que parece, reclames sociais
contra eles (v., nesse diapasao, os propositos de ASSANGE, 2006).

Nesse sentido, 0 neo-institucionalismo ndo é capaz de analisar dindmicas mundiais que
usam do desenho institucional dos Estados para orientar as decisdes politicas, pois centrado em
organizacg0es estatais nacionais. Os desenhos institucionais existentes parecem nado ser capazes de
responder adequadamente a tais desafios, sendo altamente dubitavel se eventuais reformas podem
isto mudar, pois diferentes elites setoriais podem aproveitar-se do desenho institucional politico
para fazer prevalecer sua logica, desmantelando instituicGes estatais protetivas (STREEK, 2005).

Ainda, no¢des do neo-institucionalismo ndo conseguem explicar satisfatoriamente os
fundamentos das reacBes dos setores da esfera publica decorrentes das acdes politicas e da
revelacdo de tramoias politicas ndo democraticas; no caso brasileiro, pode-se falar em uma esfera
publica fraca (NEVES, 2006, p. 131 e ss.; 2008). As coalizdes do presidencialismo de coalizéo,
como apresentado, também sdo coalizdes com setores mundiais tecnicistas, que nem sempre se
mostram.

CONCLUSAO

Apresentou-se que ha assimetrias estruturais no Brasil geradas e retroalimentadas por
pactuacdes a margem das instituicGes e pelo desenho institucional-constitucional, bem como que
as relacbes entre o poder publico e entidades privadas, fundamentalmente econdmicas,
historicamente viscerais, seguem logicas globais e embebem as dindmicas politicas estatais . E
dubitavel se os partidos brasileiros unam  -se para formular politicas (LAVER; SCHOFIELD,
1998; MULLER; STR@M, 1999; STROM, 1990) ou para esconder outros programas. S&o
caracteristicas do modo arcano de governanga aconfusao entre publico e privado, entranhada no
jogo politico brasileiro, bem como articulacbes que beneficiam os que detém o poder,
institucional-politico ou ndo, a fim de preserva-lo, pautando agendas para acalmar os que estdo
aos poderes submetidos, subjugando a sociedade a alguma légica setorial de maneira tecnicista,
instrumentalizando-a, portanto. A representatividade politica é corrompida. A governanca arcana
é componente estrutural da forma brasileira de dominacéo politica, o que alimenta a producéao de
exclusdo de pessoas.

A forma pela qual a politica opera é paradoxal: ao mesmo tempo em que as demandas
particularistas ndo permitem o fechamento do sistema politico e o desdiferenciem, gerando
exclusdo, resta a populacéo recorrer aos politicos para ser minimamente incluida no Estado (para
ter remédio, escolas etc.), necessitando de emendas orcamentarias, o que lembra o diagnostico de
Nunes Leal (2012 [1948]). Em geral, ha poucos protestos quando se sabe de conluios secretos, o
que se relaciona a existéncia uma esfera publica fraca (NEVES, 2006, p. 131 e ss.; 2008), embora
politicos acusados de corrupcdo tenham dificuldades (JUCA; MELO; RENNO, 2016).

E dizer, sistemicamente, que as regras politicas que dirigem as agendas, 0s programas
politicos, como leis, e a governabilidade s&o condicionadas e mesmo corrompidas em fungdo das
dindmicas de sistemas expansivos, das persistentes desigualdades estruturais (Medeiros, 2003, p.
16 e ss.; Medeiros et al., 2015) e do metacddigo inclusdo/exclusdo. Com pouca diferenciacdo
funcional e incluséo, a constituicdo ndo opera como mecanismo de autonomia juridica e politica;
onde nao se diferencia sociedade e individuo, ndo ha que se falar em direitos fundamentais como
revide juridico a processos de desdiferenciacdo (LUHMANN, 1998, p. 1075-1076; NEVES,
2013, p. 39).

Parece ser possivel usar de parte da analise de Ames (2003); Rennd (2006) e Pereira e
Mueller (2002, 2003) para elucidar coalizdes escusas da politica brasileira, capazes de articular
meios inclusive para a derrubada do chefe do Executivo. Como o sistema institucional brasileiro,
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marcado pelo patrimonialismo, clientelismo e corrupcdo, oferece incentivos contraditorios, a
dindmica institucional variaria entre periodos de maior fidelidade e previsibilidade do Congresso
em relacdo a coalizdo montada e periodos nos quais a explicacdo residiria nas demandas
individualistas dos congressistas que possuem sistemas individuais recompensatorios,
institucionalizados na liberacdo de emendas parlamentares (RENNO, 2006, p. 265-266).

No entanto, como exposto no presente artigo, por preocupar-se demais com perspectivas
micro, por ser excessivo o0 foco individualista e por apresentar uma visdo top-down das
instituicOes (restritamente encaradas do ponto de vista politico-estatal, embora culturalmente
formadas), o neo-institucionalismo sociolégico ndo é capaz de analisar suficientemente modos
seletivos de processamento de normas e expectativas das organizacées (HASSE, 2013, 2005, p.
260; STICHWEH, 2015).

As estruturas normativas constitucionais sdo frageis; a unido do publico e do privado
advindo de logicas globais, fundamentalmente da econdmica, e o0 imediatismo dos
particularismos locais fazem com que as expectativas cognitivas sobreponham-se as normativas.
Expectativas normativas da politica ou do direito, eventualmente, também podem sobrepor-se a
outras. Em crises, as coaliz6es politicas contribuem para o derretimento das regras institucionais
em prol de demandas de elites setoriais.

No Brasil, portanto, ndo se pode falar dum “presidencialismo de coalizdo”, no singular,
considerando apenas atores politicos, pois ha coalizdes advindas de muitissimos setores, politicos
e nacionais ou n&o, inclusive redes parasitas, que se arranjam e governam com o fim de cumprir
suas respectivas ldgicas segmentarias.

Graves assimetrias entre brancos e ndo brancos, entre homens e mulheres, entre ricos e
pobres, a exclusdo social generalizada, a auséncia de uma esfera publica forte, bem como a alta
permeabilidade do sistema politico a influxos externos fazem com que haja incentivos
contraditérios ao funcionamento das regras constitucionais: de um lado, ha regras estabelecidas
que podem servir a governabilidade; de outro, ha a prevaléncia das confabulacGes setoriais que
visam, também de maneira secreta e técnica, gerenciar 0s problemas sociais e cooptar as regras
institucionais.

Os estimulos para a troca de apoio por emendas or¢camentarias, assim, ndo podem ser
explicadas por uma ldgica individualista; o que ocorre é que os lideres partidarios, com base nos
incentivos institucionais oriundos principalmente dos Regimentos Internos da Camara dos
deputados e do Senado, orientam a votacdo em determinado sentido por conta das maquinacfes
politicas ou extra-politicas, do territorio nacional ou ndo, previamente estipuladas.

Assim como havia uma cadeia de mando desde o presidente da republica até os coronéis,
passando pelos governadores (NUNES LEAL, 2012 [1948]), h4a hoje um ciclo de poder que
comeca em liderancas locais, passa por Camaras Estaduais e por Governadores e chega ou ao
Executivo Federal ou ao Parlamento Federal, com a mediacdo de lideres de bancadas e diretorias
partidarias, que por sua vez envolvem-se na dacdo de emendas or¢camentarias a politicos que
recompensardo liderangas locais, num arranjo determinado, parasitado ou influenciado pelos
mecanismos de poder de governancas setoriais tecnocratas, nacionais ou ndo, como apresentado
no ponto 3.2.

Portanto, ainda que o desenho institucional seja importante, num contexto de ampla
exclusdo social e de assimetrias imensas de poder, formas de governanca néo politicas ou nao
democraticas fardo com que as instituicGes possam orientar apenas precariamente as expectativas
normativas; tais governancgas provavelmente irdo se adaptar a novos desenhos, podendo haver um
desenraizamento social da economia, com o desmantelamento de instituigdes estatais protetivas
pela governanca econémica global (STREEK, 2005).

E uma batalha de elites de diversos sistemas sociais, havendo a proeminéncia do sistema
econdémico; uma batalha na qual a populacdo, inserida numa esfera publica fraca, € vista
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potencialmente como carne manipulavel, restando como alternativa a grupos excluidos ceder as
dindmicas dos poderosos para obter eventual benesse que os inclua, além de lutar politicamente
por mudancas profundas. Trata-se das oligarquias regionais brasileiras em competicdo com as
nacionais, que por sua vez disputam espago com movimentos transnacionais, todos voltados a
influenciar as dindmicas (agendas, composicdo de gabinetes, processo legislativo etc.) das
coalizdes do presidencialismo de coalizéo.
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