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Introducao’

Que funcoes as oposicoes parlamentares devem desem-
penhar numa democracia? Quais devem ser as suas prer-
rogativas e quais sao os seus limites? Paradoxalmente,
a despeito da reconhecida relevancia das oposicoes parla-
mentares para o adequado funcionamento da democra-
cia, a literatura especializada nao tem respostas consen-
suais para tais questoes (Schapiro, 1965; Dahl, 1966, 1973;
Ionescu e Madariaga, 1968; Blondel, 1997; Helms, 2004,
2008a, 2008b). Em realidade, a area de politica compa-
rada nao desenvolveu uma tradicao de pesquisas sobre esse
tema suportada por um arcabouco teérico compartilhado,

! Agradecemos ao suporte financeiro do CNPq ao projeto de pesquisa que resul-
tou nesta analise. Somos igualmente gratos aos pareceristas pela avaliacdo crite-
riosa do artigo, assim como a Editoria da Revista pelo precioso espaco destinado a
estudos conceituais e metodologicos.
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tampouco ha uma definicao conceitual mais precisa e
amplamente aceita para operacionalizar analises padro-
nizadas sobre o tema (Blondel, 1997; Neunreither, 1998;
Norton, 2008; Helms, 2004; Weinblum e Brack, 2011).

Diante disso, a proposta deste trabalho é contribuir
para o preenchimento dessa lacuna teérico-metodologica.
O objetivo principal é apresentar uma definicao concei-
tual mais delimitada e operacional de oposicao parlamen-
tar, focada em suas funcoes institucionais. Essa definicao
funcional contempla as dimensoes comportamentais das
oposicoes parlamentares e suas variaveis observacionais.
Sendo um modelo conceitual de construcao indutiva, essa
proposta € aberta a alteracoes e complementacoes conforme
a manifestacao de variacoes nao contempladas. Porém,
€ um ponto de partida para uma abordagem mais sistema-
tica de casos ou com perspectiva comparada. Acima de tudo,
queremos defender a necessidade do desenvolvimento de
uma agenda de pesquisas sobre as oposicoes parlamentares,
inclusive como condicao necessaria ao entendimento mais
amplo da governacao e da governabilidade. Para tanto, ana-
lisamos uma vasta literatura que lidou, direta ou indireta-
mente, com esse problema.

Nossa exposicao esta organizada da seguinte forma.
Primeiramente, discutimos como as oposicoes foram abor-
dadas por analistas de politica comparada, procurando des-
tacar sua centralidade na teoria da democracia pluralista
e, ao mesmo tempo, o déficit de estudos sobre o seu com-
portamento estratégico e o paradoxo envolvendo as oposi-
¢oes parlamentares em regimes democraticos. Em seguida,
analisamos sua institucionalizacao visando a identificar as
funcoes que elas adquiriram ao longo do processo historico
de constitucionalizacao do poder e de construcao da demo-
cracia liberal. Finalmente, com base nesses elementos, apre-
sentamos nossa proposta de definicao conceitual, indicando
as seis principais fun¢oes das oposicoes parlamentares, con-
tidas em trés dimensoes que envolvem sua relacao com o
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governo — controle, governo em espera e bloqueio. Também
indicamos as variaveis que correspondem aos tipos de acao
estratégica que os oposicionistas podem implementar em
cada dimensao e de acordo com cada uma de suas funcoes.
Concluimos enfatizando que as oposicoes parlamentares s6
conseguem desempenhar funcoes que reduzem ou invia-
bilizam a governabilidade quando o governo falha na for-
macao ou na manutencao de uma coalizao majoritaria no
Parlamento. Por isso, faz-se necessaria a analise da interacao
governo/oposicao, levando-se em conta o desenho constitu-
cional, a estrutura regimental do processo legislativo e, em
especial, o comportamento estratégico das liderancas parti-
darias e do chefe do Executivo.

As oposicgdes na literatura de politica comparada

A centralidade das oposicdes nas Constituicoes democraticas

O vinculo entre oposicao politica e democracia repre-
sentativa é resultado de um longo amalgama histérico do
constitucionalismo com o liberalismo (Sartori, 1966). Nesse
contexto, a oposicao parlamentar se erigiu como um dos
mecanismos de controle do governo, com a finalidade de
assegurar o respeito e a protecao as minorias. Ao mesmo
tempo, esse processo correspondeu a domesticacao da opo-
sicao politica, como parte do “encapsulamento” do conflito
social no sistema representativo (Lipset, 1960; Coleman,
1960; Welch, 1967). Ao observar esse fendmeno através de
lentes weberianas, analistas como Giovanni Sartori e Martin
Lipset, por exemplo, concluiram que a formacao da oposi-
cao parlamentar € um dos indicadores do desenvolvimento
politico e, nesse sentido, integra o processo de modernizacao.

De modo mais circunscrito, entretanto, podemos dizer
que a emergéncia da oposicao constitucional correspondeu a
transicao da disputa violenta pelo poder para um formato de
conflito politico regulado. Sua pacificacao exigiu um consenso
geral a respeito de qual era o alvo aceitavel dos ataques dos

Lua Nova, Sdo Paulo, 110: 247-298, 2020

249



250

Oposigdo parlamentar

opositores — nas palavras de Sartori (1966, p. 151), “a oposi-
¢ao se opoe ao governo, nao ao sistema politico enquanto tal”.
Assim, paulatinamente, a oposicao converteu-se num elemento
essencial do controle dos governos, uma vez que seu enquadra-
mento na ordem constitucional resultou em sua institucionali-
zacao como um instrumento de checagem no sistema de freios
e contrapesos. Por consequéncia, a soberania popular passou a
ser representada tanto pelo governo como pela oposicao, espe-
cialmente porque a oposicao parlamentar foi incumbida da
tarefa de interpor obstaculos a tirania (Ionescu e Madariaga,
1968; Schapiro, 1965). Afinal, o constitucionalismo liberal tem
como pressuposto a concep¢ao de que o governo nunca € o fiel
intérprete da vontade da maioria, pois “aqueles que governam
nao sao nem o povo, nem a sua maioria, eles sao o governo”
(Jouvenel, 1966, p. 156).

A defesa mais amplamente reconhecida da conjugacao
governo/oposicao foi apresentada por Robert Dahl, em sua
formulacao tedrica do regime democratico pluralista. Quando,
no inicio dos anos 1970, veio a publico o livro Poliarchy, rapi-
damente se formou um relativo consenso em torno de sua
concepcao de democracia, que contou com ampla adesao
de varios estudiosos de politica comparada. A partir dali, dois
pré-requisitos normativos foram aceitos como distintivos dos
regimes democraticos: (a) a existéncia de liberdade individual
para formular preferéncias e expressa-las, e (b) a necessidade
de que tais preferéncias sejam apreciadas pelo governo em
suas decisoes. Aceitou-se, também, que o regime democratico
deveria contemplar dois requisitos praticos indispensaveis: (1)
a competicao pelo poder, protagonizada pelos partidos politi-
cos, € (2) a ampla participacao eleitoral dos cidadaos.

Em termos logicos, a relacao entre os pré-requisitos
normativos € os requisitos operacionais se baseou na supo-
sicao de que, uma vez resguardados os direitos civis e poli-
ticos, restaria assegurada a necessaria contestacao publica.
Isso porque a competicao travada entre as elites pelas instan-
cias de poder, mediada pela inclusao do demos na polis pela via

Lua Nova, Sdo Paulo, 110: 247-298, 2020



Paulo Sérgio Peres e Gabriella Maria Lima Bezerra

eleitoral, exige tolerancia as oposicoes como uma condicao
indispensavel (Dahl, 1966; 1971; 1973). Nao € por acaso, por-
tanto, que, ao iniciar a sua obra classica perguntando-se acerca
das condicoes que favorecem ou impedem a transicao dos
regimes autoritarios para a democracia, o autor afirmou ser
mandatorio que os Opositores a0 governo possam se organi-
zar, de forma aberta e legal, em partidos com capacidade de
competir em eleicoes honestas e livres. Com efeito, “por defi-
nicao, poliarquias sao sistemas politicos que impoem as meno-
res barreiras a expressao, a organizacao e a representacao das
preferéncias politicas, e que proveem o mais amplo arranjo de
oportunidades para que as oposicoes contestem a conduta do
governo” (Dahl, 1971, p. 18).

Convergentes com essa perspectiva, diversos analistas ade-
riram a concepcao de que as oposicoes parlamentares sio um
elemento inseparavel do regime democratico (cf. Weinblum
e Brack, 2011; Helms, 2008a; 2008b; 2004; Zellentin, 1967;
Schapiro, 1967) Para Mair (2007), por exemplo, a existén-
cia de uma oposicao politica efetiva € imprescindivel por trés
razoes: (a) ela garante a competicao entre alternativas poli-
ticas e a rotatividade no poder; (b) ela assegura maior fisca-
lizacao e transparéncia do governo; e (c) ela afianca a legiti-
midade do sistema politico, evitando que grupos divergentes
invistam em estratégias ndo institucionais que possam levar
a golpes de Estado. Este ultimo ponto, alids, € um dos mais
relevantes para se justificar a tolerancia as oposicoes como
condicao para a efetividade da democracia — se nao houver
oposicoes com chances reais de interferir no jogo politico,
a competicao, o pluralismo, a accountability e até mesmo o
“encapsulamento” do conflito social pelo sistema represen-
tativo serao inviaveis ou ineficazes, de modo que, inescapa-
velmente, a estabilidade democratica estara ameacada (Dahl,
1973; 1966; 1965; Schapiro, 1965; Kirchheimer, 1957). Afinal,
“se os atores politicos carecem de oportunidades para desen-
volver a classica oposicao [leal]”, concluiu Mair (2007, p. 6),
“logo, ou eles se submetem totalmente, o que significa a
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eliminacao da oposicao, ou entao eles se rebelam”. O mais
provavel é que os atores se insurjam, pois, como observou
Dahl (1973, p. 13), “se toda e qualquer oposicao € tratada
como perigosa e esta sujeita a repressao, aquela oposicao
que seria leal, caso fosse tolerada, torna-se desleal justamente
porque nao ¢ tolerada”. Schapiro (1965, p. 3), que pensava
da mesma maneira, observou que, acima de tudo, “as revolu-
coes sao sintomas de falhas na oposicao, nao de seu sucesso.
Revolucoes”, asseverou, “so6 se tornam necessarias porque a
comunidade politica falhou no processo de integracao da
oposi¢ao no ambito do governo, provendo-lhe uma saida ins-
titucional; falhou em dar-lhe as boas-vindas como parte inte-
grante do processo politico”.

Em suma, oposicoes politicas sempre existiram e sem-
pre existirao (Ionescu e Madariaga, 1968); sendo assim,
uma das principais diferencas entre a democracia e a dita-
dura é a existéncia ou nao de canais institucionais para
a sua atuacao efetiva no interior do sistema politico.
Sem arenas institucionais e regras que permitam nao ape-
nas a existéncia, mas sobretudo a interferéncia da opo-
sicao no processo de governo, correr-se-a o risco de que
ela se volte contra o regime politico. Portanto, a tarefa
dos legisladores quando da funda¢ao da comunidade
politica democratica é precisamente esta: desenhar uma
Constituicao que incentive uma “oposicao dentro do sis-
tema”, e nao uma “oposicao contra o sistema”.

0 déficit de estudos sobre as oposigoes

Devido a sua centralidade na teoria da democracia plu-
ralista, seria esperavel que as oposicoes politicas, em geral,
e as parlamentares, em especifico, fossem objetos de estudo
recorrentes nas agendas de pesquisa de politica comparada.
Afinal, parece 6bvio que “[...] o processo de governo deve ser
estudado nao apenas a luz do que tentam fazer e conseguem
alcancar aqueles que detém o poder, mas igualmente no que
diz respeito aqueles que se opoem a tais objetivos, assim como
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no que se refere aos interesses e resisténcias que tém de ser
conciliados para que aqueles que estao no poder possam agir”
(Schapiro 1965, p. 2). Nao obstante, “surpreendentemente, o
elevado apreco da teoria da democracia pela oposicao como
principio e o eloquente interesse publico pela existéncia de
oposicao politica, na maioria das democracias liberais esta-
belecidas, tiveram parcos reflexos na recente literatura de
politica comparada” (Helms, 2004, pp. 22-23). Assim, por
mais inusitado que pareca, “embora o problema da oposicao
politica seja um dos mais antigos, poucos estudos chegaram a
lidar com esse fendmeno de maneira especifica ou exclusiva”
(Ionescu e Madariaga, 1968, p. 2). Em realidade, “a imensa
maioria dos trabalhos tendeu a olhar para as instituicoes poli-
ticas e para os processos democraticos desde o ponto de vista
do governo [...]” (Helms, 2004, p. 23).

O que explicaria a escassez de estudos? Para Schapiro
(1965), as oposicoes foram negligenciadas pelos pesquisa-
dores porque sempre foram percebidas como forcas poli-
ticas violentas e antissistémicas; logo, a “atrofia” nas investi-
gacoes acerca desse fendmeno seria congénita, dado que o
desempenho dos governos € a unica preocupacao legitima.
Para Helms (2004), outro motivo seria a viragem analitica,
a partir dos anos 1990, em favor do tema da governanca.?

2 Governanca deve ser diferenciada de governabilidade. Governabilidade se
refere a capacidade do governo, liderado pelo Executivo, de aprovar sua agenda
no Legislativo, num contexto de conflito partidario cuja superacao demanda a
formacao de uma coalizao majoritaria, quando se trata de sistemas multipartidarios
fragmentados. J4 o termo governanca, de significado variado, ¢ aplicado tanto as
empresas como aos governos, abrangendo nao apenas 0 processo governamen-
tal, mas, acima de tudo, boas prdticas administrativas, o que pressuporia uma
forma mais inclusiva de administracao publica, com o maximo possivel de par-
ticipacao dos atores da sociedade civil na formulacao e implantacao das politicas
(Senn, 2010; Tiirke, 2008). A governanca garantiria uma boa governacao porque
incluiria como participes das decisoes os atores que sao os alvos das politicas,
promovendo mais equidade social, sustentabilidade e legitimidade do governo.
Nesse contexto, nao ha opositores ao governo, mas, sim, formuladores conjuntos
de politicas num processo que deveria se aproximar da deliberacao. Governanca,
assim, distinguir-se-ia da governacao politica, dando maior énfase a governacao
administrativa das decisoes nao conflituosas.
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Nesse caso, tal preocupacao deslocou o foco dos estu-
dos para o controle das acoes do governo pela sociedade
civil, para os espacos de participacao popular e dos grupos
sociais na formulacao e implementacao das politicas publi-
cas. Desse modo, a oposicao parlamentar ficou relegada ao
segundo plano em favor da oposicao social, até porque as
acoes dos partidos foram consideradas menos democraticas
do que a atuacao direta dos cidadaos no processo decisorio.
Ainda de acordo com Helms (2008a; 2008b), uma terceira
explicacao € a inexisténcia de modelos de analise capazes de
unificar os resultados das pesquisas.

De fato, a despeito de alguns trabalhos teéricos e empi-
ricos importantes (por exemplo, Sartori, 1966; Ionescu e
Madariaga, 1968; Schapiro, 1972; 1967; Dahl, 1973; 1971;
1966; Tokés, 1979; Kolinsky, 1987; Rodan, 1996; Blondel,
1997; Stepan, 1997; 1990; Helms, 2008a; Kubat, 2010), a lite-
ratura especializada nao desenvolveu uma unidade concei-
tual — caréncia que dificultou a realizacao de analises compa-
rativas e de sinteses para subsidiar generalizacoes empiricas
(cf. Weinblum e Brack, 2011; Helms, 2008a; 2008b; 2004;
Neunreither, 1998; Blondel, 1997). Sem duvida, esse é um
objeto dificil de ser teorizado (Blondel, 1997; Helms, 2008b;
Norton, 2008), pois ha uma diversidade de formas de atua-
¢ao oposicionista, assim como de contextos institucionais
com inumeros detalhes técnicos e especificidades a serem
abarcados num unico modelo (cf. Beyme, 1987; Kolinsky,
1987; Lawson, 1993; Jung e Shapiro, 1995; Cotton, 1996;
Blondel, 1997; Parry, 1997; Mujica e Sanches-Cuenca, 2006).

A par dessa dificuldade, o préprio Robert Dahl da ini-
cio ao preenchimento dessa lacuna ja em meados dos anos
1960, ao editar uma obra coletiva contendo alguns estudos
de caso (Dahl, 1966). Todavia, desde sua publica¢ao, pou-
cos avancos foram obtidos (cf. Blondel, 1997); no geral,
o escopo das analises se limitou a alguns paises ou regioes;
as tipologias proliferaram, é verdade, mas resultaram de
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inferéncias oriundas de poucos casos, restringindo sua apli-
cacao a determinadas experiéncias ou a regimes politicos
especificos (por exemplo, Blondel, 1997; Rodan, 1996;
Kolinsky, 1987 Schapiro, 1972; Dahl, 1973).* Até mesmo a
revista criada para lidar direta e exclusivamente com essa
tematica, Government and Opposition, nao supriu, na pratica,
essa lacuna — desde sua primeira edicao, em 1965, a maioria
dos artigos publicados nao lidou realmente com a relacao
governo/oposicao, tampouco abordou a atuacao oposicio-
nista de maneira delimitada (Manor, 2011).*

No caso especifico das oposicoes parlamentares, os estu-
dos sao ainda mais escassos,” em especial aqueles que anali-
sam o seu comportamento estratégico no ambito do ambiente

3 Mesmo o modelo tipologico de Dahl (1966), bastante conhecido, foi cons-

truido de forma indutiva, com base em alguns poucos estudos de caso apresen-
tados no volume organizado pelo autor. Seu proposito era desenvolver uma
tipologia em conexao com sua teoria sobre a democracia, com a finalidade de dife-
renciar as modalidades de manifestacao das oposicoes em cada contexto. A dife-
renciacao nas oposicoes residiria nos seguintes aspectos: (1) nivel de organizacao
e coesao, (2) nivel de competitividade, (3) na arena de embate com o governo,
(4) capacidade de distincao em relacao ao governo, (5) objetivos e (6) estratégias.
Exemplos de outras tipologias podem ser encontrados em Linz (1973), sobre a dita-
dura de Franco, na Espanha; em Barghoorn (1973), sobre o regime totalitirio da Uniao
Soviética; e em Skilling (1973; 1968), sobre os regimes comunistas do Leste Europeu.

* Nao se trata de afirmar aqui que esse periédico nao trouxe nenhuma contribui-
¢ao a essa linha de investigacao; ao contrario, ao que tudo indica, ele teve como
estimulo as preocupac¢oes com os movimentos ditatoriais que tomaram lugar
em diversas regioes do mundo e, principalmente, a disputa entre os “mundos”
comunista e capitalista no que concerne a supressao de movimentos de oposicao.
A revista continua a ser publicada até hoje e conta com diversos estudos de caso
sobre os processos de democratizacao e de “desdemocratizacao”, como também
debates sobre tolerancia e direitos humanos; mas, de fato, ha poucos estudos sobre
as oposicoes politicas em suas paginas.

> Em 2008, um nimero especial do jJournal of Legislative Studies [volume 14,
nimero 1-2] trouxe varias andlises focadas nas oposicoes parlamentares. Esse
esforco conjunto, entretanto, nao teve continuidade. A edi¢ao apresentou dois
artigos teoricos (Helms, 2008b; Norton, 2008) e outros focados na anilise de paises
que adotam o modelo Westminster (Kaiser, 2008), da Escandinavia (Christiansen e
Damgaard, 2008), consociativos (Andeweg, Winter e Miiller, 2008), p6s-comunistas
(Kopecky e Spirova, 2008), da América Latina (Morgenstern, Negri e Pérez-Lindn,
2008), do Japao (Inoguchi, 2008), da Africa do Sul (Schrire, 2008) e da Uniao
Europeia (Helms, 2008b).
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institucional (cf. Hemls, 2008a; 2004). Mesmo depois da ado-
¢ao do regime democratico em diversos paises nos altimos qua-
renta anos, esse quadro praticamente nao se alterou (Kolinsky,
1987; Beyme, 1987; Lawson, 1993; Cotton, 1996; Parry, 1997;
Blondel, 1997; Helms, 2004; 2008b). Por consequéncia, até
mesmo as analises da governabilidade ficaram limitadas
(cf. Weinblum e Brack, 2011; Helms, 2008b; 2004;
Neunreither, 1998; Blondel, 1997). Os estudos sobre o
Legislativo brasileiro, por exemplo, concentraram-se nos
resultados das votagoes em plendrio e na tramitacao de pro-
jetos, com o foco voltado exclusivamente para a avaliacao
da governabilidade alcancada pelo presidente da Republica
e suas variaveis explicativas (por exemplo: Figueiredo e
Limongi 1999; 2000; 2007; Pereira e Mueller, 2000; Santos,
2003; Melo e Pereira, 2013; Freitas, 2016; Almeida, 2019).°
Devido a isso, praticamente nao se investigaram os dispositi-
vos institucionais que podem favorecer a sua atuacao estraté-
gica das oposi¢oes parlamentares no que se refere ao controle
das acoes do governo, tais como a proposicao de medidas
alternativas, a postergacao das tramitacoes de projetos, a ten-
tativa de veto as suas politicas, entre outros (Bezerra, 2017).”

Essa lacuna é problematica por diversas razoes
(Weinblum e Brack, 2011). Em primeiro lugar, por ser indi-
cativa dos reduzidos avancos na abordagem de uma varia-
vel reconhecidamente relevante para o funcionamento
da democracia. De fato, além da polissemia conceitual,
os modelos de andlise que orientam as pesquisas atuais ainda
sao oriundos das obras fundadoras desse campo de inves-
tigacao (por exemplo, Dahl, 1973; 1966; 1965; Schapiro,

6 Para andlises criticas dessa literatura, indicamos Peres e Carvalho (2012) e

Corréa e Peres (2018).

7 Indcio (2007; 2009), Rabelo-Santos (2009), Indcio, Carvalho e Peres (2012),
Tarouco (2012) e Bezerra (2017) sao alguns dos raros pesquisadores que aborda-
ram ou chamaram a atenc¢ao para a necessidade de formacao de uma agenda de
pesquisas voltada a compreensao do comportamento das oposi¢oes partidarias no
contexto do desenho constitucional brasileiro.
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1972; 1967; 1965). O problema é que tais classificacoes se
tornaram inadequadas para lidar com esse tema depois das
drasticas mudancas ocorridas nos contextos politico, econo-
mico e social nas ultimas décadas — tais como as alteracoes
no padrao de relacao entre Executivo e Legislativo e nas
formas de atuacao dos partidos politicos (cf. Andeweg, 1992;
Andeweg, Winter e Miller, 2008; Copeland e Paterson, 1994;
Norton, 2008; Katz e Mair, 1995; Ignazi, Farrel e Rommelle,
2005; Poguntke e Webb, 2007). Em segundo lugar, esse qua-
dro demonstra a diminuta relevancia que os analistas atri-
buiram ao controle do governo pela oposicao parlamentar.

0 paradoxo da oposigdo parlamentar

Além do déficit de estudos sobre as oposicoes parlamen-
tares, a literatura especializada viu-se enredada num para-
doxo cuja “solucao” acabou imprimindo aos estudos um viés
analitico e normativo favoravel ao governo. Por um lado, os
analistas aderiram a uma nocao de democracia em que as
oposicoes parlamentares sao fundamentais; por outro, eles
intuiram que, se as oposicoes forem muito poderosas, elas se
tornam um empecilho a governabilidade e, no limite, amea-
cam o regime democratico.® Como lidar com esse dilema?
Como fazer oposicao ao governo sem ameacar a estabili-
dade institucional? Seria possivel identificar o ponto 6timo
de articulacao da governabilidade com uma oposicao parla-
mentar efetiva? Mais precisamente, seria possivel determinar
o valor que estabelece o limiar até onde a oposicao pode ir
para atuar de modo eficaz em contraponto ao governo sem,
no entanto, gerar “paralisia decisoria” e crise institucional?

Dahl (1965, p. 8) ja havia reconhecido esse paradoxo
ao formular duas questoes centrais: “O quanto e que tipo
de oposicao € desejavel? Qual é o melhor equilibrio entre

8 Vide o debate subsequente sobre a relacao entre desenho institucional e demo-
cracia entabulado por Shugart e Carey (1992) e Foweraker (1998).
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consenso e dissensao?”. Para Sartori (1966 p. 151), a resposta
¢ a seguinte: “Uma oposicao deve se opor, mas nao obstruir;
deve ser construtiva, nao destrutiva. Também podemos dizer
que oposicao € diferente de facciosismo; [podemos dizer]
que a ‘real oposicao’ tem em conta o interesse geral, e nao
meramente o antagonismo pessoal”. Jouvenel (1966), na
mesma sintonia, alertou que “muita oposicao, ou seja, uma
0posicao que puxa para os extremos, pode esgarcar o sis-
tema politico, e o mesmo ¢é verdadeiro para uma oposi¢ao
desleal, ao menos se alguns limites nao forem respeitados”.

Mas, entao, poderiamos questionar, tudo depende de
um compromisso moral? Dependemos de bons ganhado-
res e bons perdedores para assegurar a existéncia de oposi-
coes leais e governos que respeitem seus opositores, como
sugerido por Jouvenel (1966)? Dependemos da honra dos
competidores, como parece sugerir Sartori ao se referir
aos atores politicos da Casa dos Comuns inglesa, aparente-
mente cheios de senso de dever, e para os quais a trapaca
que leva a vitoria é mais degradante do que nao ter vencido?
Mais do que isso, devemos supor que, “em muitos aspec-
tos, a oposicao [deve ser] entendida como uma forma de
colaboracao [...]”? (Sartori, 1966, p. 152).

Longe de oferecer uma resposta as questoes formula-
das por Dahl, Sartori, na verdade, apenas recolocou o pro-
blema por outro angulo, e, de maneira alguma, isento de
contradicoes. Afinal, se, assim como os governos, as oposi-
¢oes visassem ao interesse geral, nao haveria razoes para a
sua existéncia, pois se pressupoe que o interesse geral seja
o mesmo. Por outro lado, se por acaso houver mais de um
interesse geral, e eles forem conflitantes o bastante para per-
mitir a existéncia de uma oposicao ao governo, entao nao
hd interesse geral, mas, sim, interesses variados. Logo, como
uma oposicao poderia apenas se opor sem nunca obstruir?
Como a atuacao opositiva poderia ser uma forma de cola-
boracao com o governo e, ainda assim, continuar a ser uma
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oposicao? Ou seja, o problema inicial persiste: como esti-
mular uma oposicao que se opoe sem, entretanto, inves-
tir na inviabilizacao ou deposicao do governo, ou, ainda,
na dissolucao do regime politico?

Sendo assim, embora o compromisso moral dos atores
seja necessario — nao se trata aqui de nega-lo —, isso nao é
insuficiente para estimular a oposicao a atuar com lealdade
as regras e com responsabilidade para com a governacao.
Esse incentivo, portanto, deve ser alicercado em algo mais
pragmatico, como a propria teoria da democracia, de Dahl,
sugere de maneira implicita. Podemos depreender de seus
axiomas que a oposicao sera responsavel e leal ao regime
sempre que houver a possibilidade real de que ela venha a
ocupar o governo num futuro proximo. Isso significa que
a efetividade da oposicao na arena parlamentar é essencial
para aumentar suas chances de vencer o candidato gover-
nista na arena eleitoral; porém, para preservar o sistema
politico cuja direcao, espera-se, ficara em breve sob o seu
comando, essa mesma oposicao sentir-se-a compelida a res-
peitar, a0 maximo, as “regras do jogo”.

Porém, essa relacao pragmatica da oposicao com o
governo, ao mesmo tempo que escapa da “solu¢ao moral”,
desliza para uma “solucao enviesada”. Nela, a contestacao
publica mais contundente deve se restringir a arena elei-
toral, sendo, portanto, menor sua capacidade de interfe-
réncia nas decisoes governamentais. Por isso, a contestacao
publica, requisito inaliendvel da normatividade democratica
concebida pelo autor, refere-se mais diretamente a compe-
ticao partidaria nas eleicoes, um processo que se vincula ao
dispositivo da rotatividade no poder. Nao nos esquecamos
de que o seu modelo bidimensional, que permite situar os
paises num plano cartesiano, tem dois eixos que descre-
vem o processo politico das transicoes de maneira circuns-
crita a arena eleitoral. Dito de outro modo, a competicao
politica se aplica apenas a disputa das diversas elites pelos
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votos, situados no eixo da participacao, e nao ao processo
de governo; destarte, assim como a participacao, a competi-
¢ao se da na arena eleitoral, espaco por exceléncia da con-
testacao publica mais incisiva. Nesse contexto, as criticas e
objecoes parlamentares ao governo mostram-se como um
elemento involucrado no processo competitivo pelos votos,
responde as urnas, mas sao, de forma alguma, um elemento
capaz de provocar reducao drastica da governabilidade.

Fundamentada desse modo, essa posicao intrinseca-
mente favoravel a governabilidade impregnou as analises
comparadas subsequentes. De fato, ela veio a reboque da
teoria da democracia pluralista, amplamente aceita pelos
pesquisadores especializados no tema, e foi reforcada pelo
debate institucionalista sobre os efeitos da forma de governo
na consolidacao das novas democracias. Desencadeada por
Juan Linz, essa reflexao sedimentou, ainda, a visao norma-
tiva de que o presidencialismo é prejudicial a democracia
porque, além de ser desprovido dos instrumentos que asse-
guram a governabilidade, seu arranjo institucional nao ofe-
rece nenhuma saida regular para as suas autoinfligidas crises
politicas (Linz, 1990). Todo o debate subsequente acerca da
relacao entre desenho constitucional e estabilidade demo-
cratica foi, entao, motivado a avaliar os mecanismos institu-
cionais que favorecem a governabilidade.

Procedendo dessa forma, os analistas perceberam as
oposicoes parlamentares como um problema pratico a ser
superado pelo processo de governo, € nao como um pro-
blema de pesquisa a ser investigado. Obviamente, quando
0s comparativistas examinam os governos democraticos,
ja admitem que tais paises se caracterizam pela tolerancia
as oposicoes partidarias, ou seja, que existem atribuicoes
constitucionais e regimentais previstas para a sua atuagao
na arena legislativa; mas isso, por si s6, nao justifica relega-
-las ao segundo plano da analise ou, quando muito, toma-
-las como constantes nos seus modelos explicativos, como
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se todas fossem iguais, dispusessem dos mesmos recursos
institucionais e agissem da mesma maneira. Sendo assim,
pode-se dizer que o paradoxo das oposicoes parlamentares
nao foi devidamente solucionado. A “solucao” convencio-
nal da literatura, favoravel a governabilidade, pagou o preco
de negligenciar a atuacao institucional das oposicoes parla-
mentares; porém, uma solucao contraria que pendesse favo-
ravelmente para a oposicao pagaria o preco da potencial
instabilidade democratica. Em realidade, tudo indica que
nao ha solucao inequivoca, se € que existe alguma. A gover-
nabilidade plena, de fato, tem um potencial tiranico, pois
significa a anulacao da oposicao parlamentar; da mesma
forma, a efetividade plena da oposicao parlamentar tem um
potencial obstrutivo passivel de paralisar o governo e provo-
car crises institucionais.

Mas quem disse que, necessariamente, temos de equa-
cionar esse paradoxo? E possivel lidar com ele de outra
maneira. Em vez de tentarmos resolvé-lo, podemos toma-
-lo como o problema de fundo que rege a relacao entre
esses dois macroatores da democracia. As vezes, a oposicio
pode criar obstaculos ao governo, desestabiliza-lo, subs-
titui-lo sem maiores problemas, mas, as vezes, ela pode
desestabilizar o sistema politico; outras vezes, a oposicao
nao consegue interferir na governacao, pois nao dispoe
de recursos institucionais ou operacionais para postergar
as decisoes, para alterar os projetos e, menos ainda, para
vetar as politicas. Devemos conhecer as condi¢oes que pro-
picia cada um desses cendrios, as variaveis que explicam
por que, em dadas circunstancias, um prepondera perante
o outro. Podemos analisar essa relacaio como um processo
de permanente disputa pelo poder e pela distribuicao dos
recursos publicos.

Para compreender o que explica essas circunstancias e
esses resultados, devemos observar como as oposi¢coes par-
lamentares (a) controlam as acoes do governo, (b) tentam
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influenciar as suas politicas, (c¢) procuram retardar o anda-
mento de projetos governistas no processo legislativo e,
na medida do possivel, (d) vetam, ou tentam vetar, os seus
projetos. A observacao desse comportamento depende das
respostas a algumas perguntas fundamentais: quais sao as
funcoes das oposicoes parlamentares? Em que estrutura
institucional essas fungoes sao exercidas? Que instrumentos
constitucionais podem ser mobilizados para o desempenho
efetivo de tais funcoes? Como as oposicoes parlamentares
fazem uso estratégico desses recursos em sua interagao com
0 governo? A seguir, procuramos responder tais questoes
dando inicio a construcao conceitual do que se pode enten-
der por oposicao parlamentar. Analisamos sua institucionali-
zacao mediante a aquisicao historica de funcoes especificas,
as quais darao os subsidios para a proposicao de uma defini-
cao delimitada desse conceito.

A institucionalizacao da oposicao parlamentar

A emergéncia das oposigdes parlamentares

A historia dos regimes politicos envolvendo a consti-
tucionalizacao da soberania, a partir do século XVII, e a
formacao dos Parlamentos modernos, a partir do século
XVIII e, mais acentuadamente, do século XIX, mostra que
as oposicoes institucionalizadas resultaram da articulacao
da divisao dos Poderes com a emergéncia da democracia
representativa e dos partidos politicos organizados (Foley,
1999; Hockin, 1971; Mckenzie, 1955; Jennings, 1941; 1936).
Antes disso, toda oposi¢ao era desleal ao governo, pois visava
a sua destruicao — a oposicao, em geral, era violenta diante
de um governo igualmente violento. Um claro ponto de
inflexao nessa dinamica foi a “Revolucao Gloriosa”, com a
consequente consolidacao da monarquia constitucional na
Inglaterra (Hill, 1940; Bogdanor, 1996).
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Retrocedendo ao debate contratualista dos séculos XVII
e XVIII, encontramos na defesa das garantias individuais
contra o arbitrio do Estado, realizada pelo jusnaturalismo,
o ponto de partida para a aceitacao da oposicao politica a
soberania constituida (Foord, 1964). Thomas Hobbes é um
exemplo desse tipo de posicionamento, assim como John
Locke, notorio defensor do direito de resisténcia do indi-
viduo perante o governo que se desviasse de suas atribui-
coes. Nesse caso, opor-se a um soberano tiranico seria uma
prerrogativa do cidadao, uma vez que a tirania € uma clara
violacao dos termos do pacto politico.” Hobbes e Locke,
inclusive, estao diretamente vinculados aos desdobramentos
institucionais dos “dois tempos” da Revolucao Inglesa, cujo
resultado mais significativo foi o fortalecimento da arena
parlamentar em oposicao a soberania do monarca — embora
uma oposicao fiel a Coroa.'” Os ingleses veriam, assim,
o surgimento da monarquia constitucional, o que significava
um arranjo politico com limites a atuacao do soberano;
limites estes baseados nos direitos naturais (Foley, 1999;

® J.J. Rousseau é um caso a parte, pois seu contratualismo veio em defesa da von-
tade geral ilimitada, portanto, da prevaléncia da vontade da Assembleia. Supunha
ele ser possivel um consenso nas decisoes, mesmo naquelas divididas, por acreditar
que todos se juntariam a vontade geral depois de sua “revelacao” ao final do pro-
cesso deliberativo. A oposicao, portanto, é dissolvida na vontade geral.

1% O politico e historiador Bardo Thomas Macauly foi um dos mais destacados
defensores da tese de que a “revolucdo gloriosa” produziu a maior contribuicao
da histéria politica inglesa a civilizacao humana — a monarquia constitucional
(Burrow, 1983). Nela, segundo ele, o rei reina, mas nao governa; o governo cabe
ao Parlamento por intermédio do Gabinete Ministerial. Portanto, esse desenho
constitucional restringiu o poder do rei ao atribuir a supremacia da governacao
ao Parlamento. Muito criticada a época, sua maior obra, a Historia da Inglaterra,
editada em varios volumes de 1849 a 1855, acabou se tornando referéncia para
boa parte da historiografia inglesa posterior, que aderiu a interpretacao de que
as negociagoes politicas travadas desde 1688, intensificadas pelos acordos deri-
vados da revolucao de 1832, conduziram a relacao harménica entre a Coroa e o
Parlamento, por um lado, e entre o Parlamento e a nagao (Jann, 1986), por outro.
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Hockin, 1971)."' Como decorréncia, o Parlamento assu-
miria, cada vez mais claramente, a fun¢ao de opositor ao
governo, identificado com o gabinete ministerial a servico
da realeza (Jennings, 1941; 1936).

Dessa maneira, é possivel dizer que, em termos histori-
cos, a oposicao politica institucionalizada surgiu no século
XVIII, na Inglaterra, onde se decidiu limitar a monarquia
pelo mecanismo da divisao dos Poderes, opondo, de um
lado, o monarca e seu conselho, e, de outro, os nobres e
os comuns, alojados num Legislativo bicameral (Hockin,
1971; Bogdanor, 1996). Apesar de ser usual a alianca de
interesses entre o Executivo, na figura do rei, e a Casa dos
Lordes, representativa de parte do Parlamento, ainda assim
cabia a parcela sobrante do Legislativo, a Casa dos Comuns,
o direito de criticar as politicas do governo (Foley, 1999),
e até de se opor a elas. Tratava-se, obviamente, de uma opo-
sicao “ao governo”, ou seja, ao conselho de ministros, e nao
ao Estado ou a monarquia. Nesse periodo, a oposi¢ao se
manifestava de maneira individualizada e s6 podia se opor
as politicas locais e bastante especificas.

Ja com a monarquia constitucional e a emergéncia da
Constituicao Balanceada, que dividia os Poderes de acordo
com o desempenho de funcoes especificas, os parlamenta-
res podiam se opor as politicas de maior abrangéncia ou de
interesse nacional, mas ainda nao se organizavam em parti-
dos permanentes (Hockin, 1971; Foord, 1964). A oposi¢ao
seguiu entao seu percurso de institucionalizacao no ambito
do Parlamento, mantendo a sua lealdade a Coroa, mas,
ao mesmo tempo, viu o seu escopo de atuacao ampliado

"' Até onde se sabe, o primeiro registro do termo “monarquia constitucional” se deve

a W. Dupré, um polemista francés que o mencionou em dois panfletos publicados em
1801, intitulados “LLa Monarchie Constitutionnelle” e “Un Roi Constitutionnell” (cf.
Bogdanor, 1996). Entretanto, enquanto uma soberania que governa de acordo com
as leis fundamentais que limitam o seu poder, esse ¢ um fenémeno que ja podia ser
encontrado na Antiguidade, como no povo judeu, que estabeleceu a possibilidade de
deposicao do rei que infringisse a Lei Mosaica (Finer, 1988).
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ao adquirir novas funcoes (Jennings, 1941; 1936). Inclusive,
o fundamento desse tipo de oposicao residia no pressuposto
de que, ao se opor ao governo, o Legislativo, ou uma parte
dele, estava apenas defendendo a verdadeira intencao do
monarca, maculada pelos desvios provocados pelo governo
exercido pelo conselho. Portanto, “culpar os ‘conselheiros
perversos do rei’, e nao o rei, faz com que os dissidentes se
mostrem mais leais ao principio, secular ou religioso, do sis-
tema monarquico do que aqueles que realmente exercem o
poder [em nome do rei]” (Parry, 1997, p. 459).

Assim, nos anos de 1720-1780, a oposicao parlamentar
foi se estruturando enquanto uma parte normal e essencial
da politica inglesa. De acordo com Foord (1964, p. 488),
“o que emergiu disso foi o reconhecimento dos direitos dos
politicos do Parlamento e, particularmente, da Casa dos
Comuns, de fazer oposicao ao governo, de critica-lo e de
buscar sua substituicao, embora ainda nao se questionasse a
prerrogativa real de fazer a escolha do chefe dos ministros e
de seus colegas”. Porém, no século XVIII, inexistiam as orga-
nizacoes partidarias modernas, que ganhariam vida somente
no século seguinte; do mesmo modo, as eleicoes com amplo
sufragio so6 seriam incorporadas ao arranjo institucional no
século XIX, depois de uma sucessao de mudancas legisla-
tivas que passaram a permitir a inclusao cada vez maior da
sociedade no sistema politico — a reforma eleitoral de 1867
deu o direito de voto aos operarios industriais, e, em 1884,
foi a vez de os trabalhadores rurais serem incorporados no
sistema representativo. Nesse contexto, surgiram os primei-
ros partidos politicos societarios, oriundos de organizacoes
sindicais e movimentos socialistas e comunistas (Mckenzie,
1955). Essa nova forma de organizacao correspondia ao que
Duverger (1951) chamou de “partidos de massa”, mobiliza-
dos fora do Parlamento, e que passaram a competir com os
“partidos de quadros”, organizados dentro do Parlamento.
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A estruturagdo das oposicoes partidarias

O surgimento das organizacoes partidarias alteraria
drasticamente nao apenas o processo eleitoral, cada vez
mais competitivo, como também a relacao entre os Poderes
Executivo e Legislativo (Mckenzie, 1955). Mais estruturados
e com atuacao permanente de mobilizacao e doutrinacao,
os partidos modernos ameacavam a posicao majoritdria dos
partidos tradicionais no Parlamento. Naquele periodo, duas
forcas partidarias dominavam o processo eleitoral e as cadei-
ras parlamentares — os Whig, reunindo as tendéncias libe-
rais, e os Tory, agregando os grupos conservadores.'? Desse
modo, uma nova evolucao ocorreu durante o século XIX
quando os grupos Whigs e Tories se estruturaram enquanto
organizacoes, dando ensejo ao posterior surgimento do sis-
tema bipartidario inglés (Mckenzie, 1955).

Em seu desenvolvimento, o parlamentarismo biparti-
dario foi, portanto, resultado da evolucao da monarquia
constitucional, cujo desfecho foi atribuir cada vez mais prer-
rogativas ao Poder Legislativo, a ponto de o Parlamento se
apropriar, digamos assim, do Poder Executivo em decorrén-
cia da fusao pratica desses Poderes, provocada pelo meca-
nismo de escolha do chefe de governo (Bagehot, 1867).
Como a indicacao do chefe do Poder Executivo transformara-
-se numa atribuicao da maioria dos membros do Parlamento,
processou-se uma alteracao muito importante na relacao
entre os dois Poderes — a oposicao nao se daria mais na
relacao entre Executivo e Parlamento, uma vez que, dora-
vante, o governo englobaria essas duas arenas institucionais;
0 governo, agora, corresponderia justamente a maioria

2 Esses dois grupos ideolégicos dariam origem aos dois principais partidos da cena
britanica até os anos 1920, o Partido Liberal e o Partido Conservador. Até o final
daquela década, liberais e conservadores se alternavam no poder, dentro dos prin-
cipios do regime parlamentarista que foi se impondo desde meados do século XIX.
O Partido Trabalhista, considerado o arquétipo dos partidos de massa, seria organizado
nas décadas finais do século XIX e ultrapassaria o Partido Liberal décadas depois,
ocupando a segunda vaga do sistema bipartidario, ao lado do Partido Conservador.
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partidaria que controla o Parlamento e o Gabinete Ministerial
(Bogdanor, 1996). Dessa forma, o sistema bipartidario
inglés favoreceu a simplificacao da relacao entre oposicao e
governo, pois garantia a eleicao de um partido majoritario
no Parlamento, o que, por sua vez, assegurava a formacao
automatica do governo; garantia, ainda, maior estabilidade a
governacao, pois o chefe de governo e a maioria parlamen-
tar agiam em unissono, conforme mostrou Walter Bagehot
ao salientar o “segredo da eficiéncia” do modelo constitucio-
nal inglés (Bagehot, 1867). Ao partido minoritario nao cabia
outra alternativa a nao ser atuar Como Oposi¢ao ao governo,
ou seja, ao partido majoritario que controla o Executivo e a
maioria das cadeiras do Parlamento.

Nao obstante, seria igualmente assegurada, nesse con-
texto, uma posicao institucional mais demarcada a oposicao
parlamentar. Para se contrapor ao governo, o partido opo-
sicionista passava a se organizar na forma de um “governo
em espera’, com um programa alternativo, um primeiro-
-ministro alternativo e um gabinete de ministros também
alternativo — a oposicao organizar-se-ia, institucionalmente,
enquanto um Shadow Government, com um Shadow Cabinet
liderado por um Shadow Prime-Minister (Punnett, 1973).
Além de exercer as funcoes de fiscalizacao do Executivo e
das decisoes legislativas, bem como de defensor dos direi-
tos das minorias, o partido de oposicao incumbir-se-ia de
apresentar suas politicas alternativas e, mais do que isso, de
mostrar-se preparado para assumir as fun¢oes de governo a
qualquer momento (Turner, 1969). Esse modelo, em princi-
pio, permitiria uma nitida identificacao de quem é governo
e de quem € oposicao; permitiria, assim, maior accountability
e rotatividade no poder.

Para alguns tedricos, apesar de nao abrir muitos espacos
para as interferéncias da oposicao nas decisoes de governo,
o modelo constitucional inglés daria a ela, no entanto, um
status de grande relevo; ou seja, seria possivel a existéncia
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daquilo que Potter (1966) chamou de uma oposicao com “O
maiudsculo”. De acordo com Foord (1964), esse modelo come-
cou a se consolidar a partir dos anos 1820, acima de tudo
como um movimento retorico que pavimentou o caminho
para a legitimacao de uma oposicao parlamentar institucio-
nalizada; o que, por sua vez, teria permitido uma clara dis-
tincao entre se opor ao Estado e se opor ao regime, por um
lado, e opor-se aos ministros de Estado, por outro. Comecava
a se formar o que, no século XIX, viria a ser denominado de
Her Majesty’s Loyal Opposition (Foord, 1964; Potter, 1966)."
Evolutivamente, portanto, o governo exercido pelo
Gabinete Ministerial tornou-se, cada vez mais, uma deriva-
cao do Parlamento, que foi se fortalecendo diante da Coroa
(Todd, 1887; Turner, 1969; Punnett, 1973)."* Uma conse-
quéncia direta disso foi a emergéncia da mocao de descon-
fianca como um mecanismo de defesa da maioria parlamen-
tar diante do chefe de governo que cometesse abusos ou que
perdesse o seu apoio. Com efeito, a mocao de desconfianca
fez cair em desuso a pratica do impeachment, amplamente
utilizada até o século XVIII contra funciondrios de alto
escalao e ministros. Ocorre que a evolucao da monarquia
constitucional deu ensejo a democracia parlamentarista e,

'* Esse termo foi utilizado pela primeira vez por John Hobhouse, primeiro Barao

de Broughton, num discurso proferido na House of Parliament, em 1826, quando
ele era parlamentar e membro do grupo Whig (Kleinig, 2014). Suas palavras exa-
tas, em resposta critica e ir6nica ao pronunciamento de um ministro, teriam sido:
“Diz-se que ¢ dificil para os ministros de Sua Majestade levantar-lhe objecoes, mas
€ mais dificil para a oposicao de Sua Majestade obriga-los a seguir esse curso”
(citado em Foord, 1964, p. 1).

" Registrando esse novo padrio de relacao, no final do século XIX, Todd (1887,
pp- 415-416) destacou o seguinte: “A oposicao exerce grande influéncia no debate
parlamentar e também na conducao dos negécios da Coroa, uma vez que ela é
a critica constitucional de todos os temas publicos; e qualquer que seja o curso
de acao perseguido pelo governo, a oposicao naturalmente se aventura na busca
de algum flanco passivel de ataque. E funcio da oposicao se posicionar contra a
administracao; dizer tudo o que pode ser plausivelmente dito contra cada medida,
ato ou pronunciamento de todos os membros do Gabinete Ministerial; em suma,
¢é funcao da oposi¢ao se constituir como uma barreira de censura ao governo,
sujeitando todos os seus atos e medidas a um rigoroso escrutinio”.
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com ela, aos governos dos partidos majoritarios que podiam
destituir primeiros-ministros de maneira muito mais rapida
e facil por intermédio da mocao de desconfianca do que
por processos de impeachment. Nos Estados Unidos, porém,
o impeachment foi adotado como uma forma de defesa do
Parlamento contra presidentes que cometessem crimes
de responsabilidade, mas que, devido ao mandato fixo,
s6 poderiam ser depostos por um processo acusatorio.
Esse modelo tornar-se-ia uma das principais matrizes do
instituto do impeachment nas democracias presidencialistas
contemporaneas (Rotta, 2019).

Assim, a partir do final do século XIX, e ao longo do
século XX, consolidou-se um modelo de oposicao leal nao
apenas a Coroa, mas a democracia parlamentarista. Agora,
a oposicao era claramente partidaria diante de um governo
nitidamente partiddrio, e num contexto institucional no qual
havia espaco assegurado a atuacao oficial da oposicao, tanto
dentro do Parlamento como na politica nacional. Destarte,
a oposicao democratica atuaria como fiscalizadora do governo
e como instancia critica as suas politicas, procurando ressaltar
que esta mais bem preparada para governar do que os atuais
ocupantes do cargo. Consequentemente, o desenvolvimento
do regime parlamentarista, em conjuncao com a emergéncia
dos partidos organizados, provocou uma mudanca estrutural
na relacao entre governo e oposicao — esta nao seria mais
estabelecida simplesmente entre os Poderes Legislativo e
Executivo, mas entre os partidos politicos. Na perspectiva de
varios estudiosos da democracia, devido a essas caracteristicas
e aos seus supostos efeitos positivos para a atuacao, seja do
governo, seja da oposicao, o modelo politico inglés se tornou
um tipo idealizado de arranjo politico (Johnson, 1997).

Mas a eventual institucionalizacao da oposicao poli-
tica no ambito do Parlamento nao ficaria restrita apenas
a Inglaterra ou aos regimes parlamentaristas. Nos Estados
Unidos da América, onde surgiu a inovacao constitucional

Lua Nova, Sdo Paulo, 110: 247-298, 2020

269



270

Oposigdo parlamentar

do presidencialismo, também se designou um espaco
de atuacao institucional para os opositores ao governo.
Conforme observou Polsby (1997, p. 511), “por causa do
desenho constitucional, a oposicao politica nos Estados
Unidos é onipresente e delimitada, e opera de maneira
pacifica”. Mais ainda, o desenvolvimento de uma sociedade
marcadamente pluralista deu oportunidade a emergéncia
de oposicoes as mais variadas, bem como o desenvolvimento
de diversas formas de se contrapor ao governo que se tor-
naram estreitamente entrelacadas com as suas instituicoes.
Essa dinamica, alias, correspondeu a perspectiva de James
Madison, um dos “pais fundadores” da Republica, sobre
a esséncia inevitavelmente facciosa da politica e os arran-
jos legais que poderiam ser utilizados para transforma-la
em estimulos positivos a sociedade e ao Estado. Para ele,
o governo deveria ser concebido de tal forma que se puses-
sem as faccoes [forcas opositoras] em constante disputa
umas com as outras, para, dessa maneira, colocar-se em
movimento inercial aos controles mutuos.'®> Mecanicamente,
as oposicoes sao percebidas como pecas indispensaveis da
engrenagem dos checks-and-balances (Poslby, 1997).

Oposigdes parlamentares, governabilidade e consolidagao
democratica

Se as oposicoes parlamentares institucionalizadas sao
um elemento que os desenhos constitucionais inglés e nor-
te-americano tém em comum, nao decorre disso que a sua
interacao com os demais aspectos de cada modelo politico
produza os mesmos resultados, muito pelo contrario, inclu-
sive em outros paises que desenharam suas Constituicoes

15

No seminal Artigo 51, dos Federalistas, Madison se pergunta, logo de inicio,
“a que meios devemos, afinal, recorrer para manter, na pratica, a necessaria repar-
ticao de poder [...]”, ao que responde: “[Isso] deve ser suprido imaginando-se a
estrutura interna do governo de tal modo que as suas partes constituintes possam,
por meio de suas relagoes miituas, constituir os meios de se manter umas as outras
nos devidos lugares” (Madison, 2011, pp. 467-468).
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seguindo esses modelos (Lijphart, 1984; 1999). Com o
intuito de delinear tais diferencas, a agenda de pesquisas
comparadas da “terceira onda de democratizacao” elegeu
como um de seus temas centrais o estudo dos efeitos de
cada variacao de arranjo institucional na consolidacao do
regime. O conflito entre Executivo e Legislativo, potencial-
mente induzido pela forma de governo e pelo formato do
sistema partidario, como ja mencionado, tornou-se o ponto
nevralgico dessas avaliacoes. Em razao disso, cada vez mais,
parlamentarismo e presidencialismo, por um lado, e bipar-
tidarismo e multipartidarismo, por outro, passaram a ser
contrapostos e examinados a luz de seus incentivos a gover-
nabilidade (Shugart e Carey, 1992; Mainwaring, 1993; 1999;
Foweraker, 1998; Cheibub e Limongi, 2002; Cheibub, 2006).

Cumulativamente, as andlises comparadas firma-
ram uma sabedoria convencional acerca dos efeitos de
cada combinacao. Aceitou-se que regimes presidencia-
listas bipartidarios podem produzir “governo dividido” —
uma situacao em que o partido do presidente ¢ minoritario
no Legislativo, de modo que a relacao entre governo e opo-
sicao € desfavoravel a governabilidade —; em contrapartida,
ha situacoes em que o partido do presidente é majoritario
no Parlamento, entao sua governabilidade é elevada na
mesma proporc¢ao em que a oposicao € incapaz de obstaculi-
zar suas acoes (Shugart e Carey, 1992). No caso do presiden-
cialismo multipartidario, concluiu-se que todas as situacoes
sao desvantajosas para o governo, uma vez que o partido
do presidente sempre sera minoritario no Parlamento
(Linz, 1990; Linz e Valenzuela, 1994; Mainwaring, 1993;
1999; Mainwaring e Shugart, 1997). Mesmo no caso de se
formar uma coalizao de governo majoritaria, a governa-
bilidade sera dificil e custosa, pois os membros da alianca
sempre exigirao mais recursos em troca do seu apoio, além
de serem mais fiéis aos seus eleitores e partidos do que a
agenda do presidente (Ames, 2001; Coppedge, 2001).
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Esse quadro tem ainda um agravante; aos olhos do eleito-
rado, oposicao e governo nao sao facilmente distinguiveis.

Por esse prisma teorico, que também se converteu em
posicionamento normativo, o modelo parlamentarista multi-
partiddrio € mais propenso a gerar governabilidade do que o
presidencialismo multipartiddrio, pois, em principio, opera
com coalizoes majoritdarias responsaveis, embora nao seja
tao eficiente como o parlamentarismo bipartidario quanto a
distincao entre governo e oposicao (Linz, 1990). Nesse dese-
nho constitucional, a fragmentacao do Parlamento ¢ forcosa-
mente restringida em favor de uma logica bipartidaria, pois a
fusao entre Executivo e Legislativo, promovida pelo sistema
parlamentarista, incentiva os atores a formacao de coalizoes
majoritarias coesas o suficiente para assegurar a captura do
governo (Shugart e Carey, 1992). Uma vez formada a alianca,
todos os parceiros teriam fortes incentivos para cooperar
com o Executivo, pois somente assim persistirao no poder
por longo tempo. Mesmo no caso de um Parlamento frag-
mentado, seria mais facil a distincao de quem governa e de
quem faz oposicao; por extensao, seria mais viavel a atuacao
mais consistente e estavel do governo. Nao obstante, o arranjo
mais propenso a estabilidade politica é o parlamentarismo
bipartidario, em decorréncia de sua aptidao para promover
a governabilidade — nele, a oposicao nao dispoe da maioria
necessaria para bloquear a agenda do governo e, além disso,
esses dois atores sao nitidamente diferenciados aos olhos dos
eleitores, favorecendo maior accountability e a eventual rotati-
vidade no poder.

Dados tais parametros institucionais, a maior parte dos
especialistas chegou a conclusao de que a forma de governo
presidencialista, em especial quando combinada com exces-
siva fragmentacao partidaria, provoca recorrentes crises de
governabilidade (Mainwaring, 1993; 1999). Sem contar com
0 apoio consistente da maioria parlamentar, os presidentes
ficam de maos atadas, e sua administracao sempre corre o
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risco de ser paralisada por causa dos bloqueios da oposi-
cao no Legislativo. Entretanto, pesquisas mostraram que ha
diversos tipos de desenhos presidencialistas, o que significa
que as analises focadas apenas na forma de governo e no for-
mato dos sistemas partidarios sao incompletas (cf. Cheibub
e Limongi, 2002). Ha de se observar os poderes constitucio-
nais atribuidos aos presidentes, assim como a estrutura ins-
titucional do processo legislativo (cf. Shugart e Carey 1992).
Em geral, a literatura concluiu que ha presidencialismos
multipartidarios capazes de escapar do problema dos gover-
nos minoritarios devido a centralizacao do processo deci-
sorio no Legislativo e aos recursos institucionais a disposi-
cao do Executivo para incentivar a formacao de coalizoes
majoritdarias e coesas. Nao obstante, a constatacao dessa
variabilidade reforca o argumento de que a preocupacao
central da literatura é a proposicao do arranjo institucional
mais eficiente para produzir governabilidade. Logicamente,
isso depende da contencao das funcoes de controle e de
veto das oposi¢oes parlamentares.

Inusitadamente, portanto, o percurso das oposi¢oes par-
lamentares no debate da literatura de politica comparada
perfez um movimento pendular. No p6s-Segunda Guerra,
os analistas se preocuparam com os oppositionless states, con-
forme a designacao de Ionescu e Madariaga (1968), e se
sentiram conclamados a reflexao acerca da relevancia da
oposicao para a sustentacao da democracia dos direitos
individuais (Kirchheimer, 1957). Os regimes totalitarios
[o nazismo, o fascismo e o socialismo, tanto o soviético como,
depois, o cubano e o chinés] eram arranjos que se ergueram
sobre partidos tnicos, recorrendo até mesmo a eliminacao
fisica dos opositores; mais adiante, o refluxo das democra-
cias frente a instalacao de governos autoritarios na América
Latina e a proliferacao das ditaduras na Africa levaram a
repressao e, muitas vezes, a supressao dos opositores. Mas,
a partir dos anos 1990, no contexto da redemocratizacao
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de varios paises, a atencao dos analistas se deslocou para o
primado da governabilidade, em detrimento de oposicoes
parlamentares institucionalmente poderosas.
Hipoteticamente, as oposicoes terao maior ou menor
capacidade de intervencao nas decisoes governamen-
tais conforme o tipo de institucionalizacao que logra-
ram alcancar no Parlamento. O modo pelo qual foram
absorvidas pelo desenho constitucional pode lhes pro-
ver de prerrogativas e recursos os mais variados, favore-
cendo seu potencial de influéncia ou, conforme o caso,
de veto ao governo. Acima de tudo, quando a oposicao
€ minoritaria, tera de contar com muitas prerrogativas
para fazer frente a agenda governista; mas, quando a opo-
sicao € majoritaria, a mera exigéncia de que os projetos
do governo tém de ser aprovados pelo Parlamento se con-
verte num dispositivo institucional propenso ao poder
de veto oposicionista. Em sistemas parlamentaristas, essa
situacao provoca a substituicao do primeiro-ministro; no
presidencialismo, se se formar uma oposicao legislativa
majoritaria, o resultado pode ser mais drastico, pois ha a
possibilidade de o impeachment ser mobilizado como arma
politica para destituir o presidente (Lameira, 2019; Pérez-
Linan, 2007; Baumgartem e Kada, 2003). Sendo assim,
fazem diferenca os tipos de incentivos institucionais —
alguns podem favorecer ou nao a adesao dos partidos ao
governo, outros podem atribuir vastos ou escassos recursos
as oposicoes minoritarias, e ha, ainda, os que podem esti-
mular as oposi¢oes majoritarias a atitudes mais ou menos
obliterantes as politicas de interesse do governo.
Kirchheimer (1957), um dos pioneiros nesse tipo de
estudo, identificou trés tipos de institucionalizacao das
oposicoes parlamentares. A primeira é a oposicao clas-
sica inglesa, formada nos séculos XVIII e XIX — uma opo-
sicao leal que segue os principios constitucionais € nao
cria obstaculos ao governo. A segunda € a oposicao por
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principio, que emergiu no século XIX no contexto da
luta pelos direitos politicos e da ampliacao do sufragio na
Europa — trata-se de uma oposicao potencialmente des-
leal ao sistema politico, uma vez que o seu objetivo maior
€ impor a sua visao de mundo a comunidade, mesmo
que isso implique a violacao dos dispositivos constitu-
cionais e a dissolucao do regime. A terceira modalidade
€ a oposicao parlamentar que se afirmou no ambiente
eleitoral altamente competitivo do p6s-Segunda Guerra,
cujo resultado foi a especializacao dos partidos na
“caca” aos votos necessarios a conquista dos cargos ele-
tivos. Essencialmente, esta modalidade de oposicao
nao prioriza a apresentacao de politicas alternativas,
ao contrario: estd sempre pronta a aderir ao governo
mediante a negociacao de acordos que satisfacam as suas
conveniéncias conjunturais.

Sendo assim, na catalogacao realizada pelo autor, as
oposicoes que se institucionalizaram de acordo com os
padroes da segunda e da terceira modalidades sao nocivas
a democracia, por razoes distintas. A oposicao por princi-
pio é desleal ao regime, o que significa que € antissistémica;
a oposicao pragmadtica provoca a indiferenca dos eleito-
res, com a consequente deslegitimacao do sistema repre-
sentativo. A conclusao, portanto, é 6bvia: o modelo clas-
sico inglés é o mais desejavel, pois opera com partidos
que defendem programas que nao ameacam a ordem
constitucional e, ao mesmo tempo, nao confere a opo-
sicao funcoes legislativas que bloqueiam a governacao.
Assim, € melhor adotar um arcabouco institucional que
dé corda ao governo para ele se enforcar, permitindo a
oposicao nutrir esperancas de que chegara ao poder na
proxima eleicao (Birch, 1991).

Mais recentemente, Helms (2004) reexaminou a
institucionalizacao das oposicoes em democracias consolidadas
e identificou cinco padroes mais nuancados: (1) uma oposicao
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parlamentar com incentivos a colabora¢ao com o governo,
que se formou na Alemanha;'® (2) uma oposicao restringida
em regime semipresidencialista centralizado, que surgiu na
Quinta Republica francesa;'” (3) uma oposi¢ao inativa, como
emergiu na Sui¢a;'® (4) uma oposi¢ao com poder moderado
em regime com separacao de Poderes, como despontou

16 A literatura, de maneira geral, corrobora essa perspectiva, ao afirmar que,

na Alemanha, estabeleceu-se uma “democracia de chanceler”, com um estilo de
“oposicao colaborativa” (Mayantz, 1980; Smith, 1991; Helms, 2001), situacao que
levou Kirchheimer (1967) a soar o alerta sobre o possivel desaparecimento da
oposicao parlamentar no Bundestag, a Camara Baixa. Potenciais resisténcias ao
governo, entretanto, espreitam o Bundesrat, o equivalente ao Senado, devido ao
fato de que seus componentes nao sao eleitos, mas indicados pelos governos esta-
duais, orientados pelos interesses locais (Saalfeld, 2007).

17 A chamada Quinta Repuiblica francesa corresponde a atual Constitui¢ao, promulgada
em 1958. Em substituicao ao modelo anterior, parlamentarista, adotou-se o regime
semipresidencialista, com um primeiro-ministro e um presidente da Republica com
consideraveis poderes. Sendo um modelo semipresidencialista, a oposi¢ao pode surgir
tanto no Parlamento como na Presidéncia. Se o presidente é oposicionista, pode utilizar
o direito de dissolucao da Assembleia Nacional, embora apenas em circunstancias muito
especiais e uma unica vez. O presidente também pode judicializar o processo legislativo
e até se recusar a sancionar algum projeto, remetendo-o de volta ao Parlamento para
novas deliberacoes, apesar de ser elevado o custo de recorrer a tal prerrogativa. Porém,
a “racionalizacao do Parlamento” — que nada mais €é do que a centralizacao do processo
legislativo — vem atuando de maneira a favorecer a agenda do governo e a coibir os
obstaculos eventualmente interpostos pela oposicao (Huber, 1996).

'8 As peculiaridades do pais e do seu desenho constitucional sdo responsaveis

pela inatividade da oposicao parlamentar (Kerr, 1978). Sua organizacao é federa-
tiva — 26 cantoes e 2.250 comunas —, bastante descentralizada, cuja inspiracao foi
o modelo norte-americano; porém, diferentemente dos Estados Unidos, o arranjo
institucional adotado na Suica, em 1948 e ainda em vigéncia, ndo contemplou o
presidencialismo como forma de governo, mas, sim, um modelo de gestao cole-
tiva, aos moldes da tradi¢ao politica dos seus cantoes. Dessa forma, o governo é
uma incumbéncia do Conselho Federal, composto por sete membros pertencentes
aos principais partidos. Nesse contexto, as oposicoes operam de modo diferente,
pois nem mesmo as funcoes de fazer criticas mais contundentes e se portar como
um governo em espera sao atribuicoes factiveis. Dois fatores, nao obstante, vém
contribuindo para alterar um pouco esse quadro — em primeiro lugar, reformas
institucionais promovidas nos anos 1990 deram maiores poderes e autonomia a
Assembleia Federal, que vem tomando maior iniciativa no processo legislativo; em
segundo, o aumento da polarizacao partidaria e o crescimento da direita radical,
a partir dos anos 2000, tornaram um pouco mais nitida a oposicao parlamentar.
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nos Estados Unidos;" e (5) uma oposicao parlamentar com
poucas chances concretas de se contrapor ao governo, a nao
ser diante da opiniao publica, fazendo criticas, fiscalizando os
seus atos e propondo politicas alternativas, representada pelo
ja aludido modelo inglés.** Sua analise, sem duvida, ampliou
o escopo dos desenhos constitucionais passiveis de incentivar
a prevaléncia de oposicoes leais e pouco obstrutivas. Além do
parlamentarismo bipartidario inglés, a governabilidade também
¢ induzida institucionalmente no mitigado parlamentarismo
multipartidario alemao, na democracia semidireta de governacao
coletiva suica, no semipresidencialismo centralizado francés e até
mesmo no presidencialismo norte-americano, no qual ha maior
potencial de embates entre governo e oposicao parlamentar.
A despeito disso, a literatura que analisa as novas demo-
cracias logo percebeu que as oposicoes sao capazes de ser

" Nos Estados Unidos, o Executivo tem poder de veto e, para derrubd-lo, sao

necessarios dois tercos dos membros presentes no Congresso, dificultando sobre-
maneira a anulacao dos vetos presidenciais — até mesmo quando a oposicao é
majoritaria, ¢ muito dificil que esse partido detenha um ntiimero tao elevado de
cadeiras. Nao obstante, em virtude do sistema de divisao dos Poderes, com presi-
dencialismo bipartidario, a oposicao pode se tornar mais poderosa nas situacoes
denominadas de “governo dividido”, caracterizadas pelo controle de uma ou das
duas Casas Legislativas pelo partido de oposicao ao do presidente. Seu poder
de veto pode até ajuda-lo a se contrapor ao Congresso, mas nao o auxiliard na
aprovacao de suas politicas. Essas conjunturas ocorreram com alguma frequéncia,
mas foram raras as vezes que o impasse se aproximou de uma crise institucional —
os governos divididos com os republicanos na Presidéncia da Republica ocorreram
em 1911-1913, 1931-1933, 1955-1961, 1969-1977 ¢ 1981-1993; jd com os democra-
tas, em 1919-1921, 1947-1949 e 1995-2001.

2 O modelo inglés contempla, simultaneamente, dois aspectos que reduzem a
efetividade da oposicao parlamentar. Por um lado, o sistema partidario, assen-
tado na féormula eleitoral do tipo first-past-post, e em combinacao com a forma
de governo parlamentarista, assegura que o governo seja majoritario, reduzindo,
assim, o poder de veto da oposi¢cao. Em outras palavras, em virtude do bipartida-
rismo, o governo, quase invariavelmente, detém maiorias seguras e imbativeis —
houve poucos episédios em que nenhum partido obteve a maioria absoluta das
cadeiras da Casa dos Comuns, demandando a formacao de governos minoritarios
ou de governos de coalizdo, numa situacao caracterizada como hung parliament,
como em 1910, 1929, 1974, 2010 e 2017 (Butler, 1986). Ademais, caso o governo
entre em crise por qualquer razao, esse modelo oferece uma saida constitucional
para se evitar que impasses ou desgastes conduzam a uma crise institucional mais
grave: a “mogao de desconfianc¢a” ou a antecipacao das elei¢oes.
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tornar uma ameaca a governabilidade mesmo quando leais
ao regime democratico. Ou seja, ha circunstancias em que
as oposicoes podem estressar o arranjo institucional e provo-
car uma crise de governo independentemente da sua moda-
lidade de institucionalizacao; isso também pode decorrer de
falhas estratégicas dos atores sob determinadas condicoes.
Por exemplo, a capacidade do presidente para formar coa-
lizoes coesas e para gerir essa alianca € fundamental, assim
como a habilidade das liderancas partidarias para assegurar
a disciplina de suas bancadas (Hiroi, 2013). Se o presidente
adotar um comportamento de confronto com o Congresso,
isso obviamente acarretara animosidades passiveis de se con-
verter numa acao coordenada de retaliacao contra as suas
iniciativas e, talvez, contra o seu mandato (Mayantz, 1993).
Ha ainda outra situacao para além da estrutura institucio-
nal. Quando minoritdria, a oposicao parlamentar consegue
desempenhar algumas funcoes relevantes, mas tera subtraida,
ou pelo menos sensivelmente reduzida, a sua capacidade de
retardar a aprovacao de projetos e de vetar a agenda gover-
nista, assim como de destituir o chefe de governo. Porém,
qualquer oposicao tornar-se-a irresistivelmente poderosa toda
vez que for majoritaria e conseguir coordenar suas acoes con-
tra o governo — vale repetir, a propria exigéncia democratica
de que as politicas dependam da aprovacao do Legislativo ja
se transforma numa formidavel “arma politica” com potencial
de desestabilizar e até de derrubar o governo.

Isso reforca a necessidade de investigacoes voltadas ao com-
portamento das oposicoes parlamentares. Essa € uma varidvel
que deve estar presente nos modelos de andlise ja consolidados
sobre a relacao entre os desenhos constitucionais e o desem-
penho das democracias. Conforme o arranjo institucional e o
comportamento estratégico das liderancas politicas, emergirao
determinadas circunstancias em que as oposicoes parlamenta-
res conseguirao desempenhar apenas algumas de suas funcoes
menos obliterantes a agenda do governo, assim como poderao
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surgir configuracoes em que as oposicoes desempenharao as
suas funcoes de bloqueio ao governo. Para compreender tais
condic¢oes e o comportamento estratégico das oposicoes deve-
mos ter uma definicao funcional desse conceito, que permita
a sua operacionalizacao empirica.

Definindo o conceito de oposicao parlamentar

Procedimentos para a construgao conceitual

Conforme observou Norton (2008, p. 246), “tomado
como intrinseco a sociedade democratica, o conceito [de
oposicao] ainda € nebuloso”. Contribui para isso a natureza
complexa desse problema, propicia a profusao de defini¢coes
(Beyme, 1993; Hlavacek e Holzer, 2009). Barker (1971),
por exemplo, propos seis significados diferentes para o termo,
enquanto Norton (2008), seguindo de perto os parametros de
Sartori (1966), alegou que todos eles, em realidade, podem
ser reduzidos a dois tipos, o constitucional e o antissistémico.
King (1976), entretanto, ponderou que, por tras do conven-
cional padrao de relacao Executivo/Legislativo, subsistem
pelo menos cinco modelos de interacao do governo com a
oposicao, e que, portanto, ha diferentes subtipos de oposicao
constitucional. A complexidade é ainda maior se levarmos
em conta que, no caso dos governos de coalizao, especial-
mente em sistemas presidencialistas, pode haver mais de uma
oposicao partidaria (Morgenstern, Negri e Pérez-Linan, 2008;
Sartori, 1966; Duverger, 1951), capaz, inclusive, de brotar no
terreno da alianca governista (Norton, 2008). Ademais, no
interior das organizacoes partidarias, parlamentares indisci-
plinados podem se comportar como opositores.

Sem duvida, a multidimensionalidade do fenémeno
favoreceu a polissemia do conceito, mas também foi um con-
tributo o procedimento de construcao conceitual adotado.
Em vez de optarem por uma definicao delimitada da oposi-
cao parlamentar, focada nas suas funcoes, os pesquisadores,
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como vimos, investiram na identificacao das modalidades de
oposicao. Antes disso, € primordial uma definicao que nao
s6 demarque esse tipo de oposicao como, ainda, possibilite a
sua observacao empirica de modo mais abrangente. As moda-
lidades de oposicao nos obrigam a procurar oposicoes que se
enquadrem nessas modalidades, sem a devida flexibilidade
para analisar suas variacoes e, sobretudo, para compreender
as razoes de seu comportamento em cada caso. Enfim, em vez
da busca das modalidades de oposicao, consideramos ser mais
apropriado explicar o seu comportamento em face de alter-
nativas de acao disponiveis em cada contexto. Nossa definicao
conceitual seguira esse proposito.

Em principio, a construcao de um conceito envolve dois
niveis, o ontologico e o factual. A definicao ontolégica € o nivel
inicial e indispensavel desse protocolo, pois se trata da identifi-
cacao do objeto enquanto uma entidade relevante do universo
de investigacao — € necessario propor o que ele é enquanto tal,
apoiando-se nos seus atributos essenciais e exclusivos. A partir
disso, a construc¢ao conceitual avanca para o segundo nivel, que
consiste em apontar como esse objeto/conceito se manifesta
no mundo factual — como ele se comporta. E preciso, entao,
indicar o que caracteriza a sua existéncia enquanto fenomeno,
ou seja, o que denota sua presenca e o distingue dos demais
objetos, tanto de categorias diversas como de categorias seme-
lhantes. Por exemplo, um partido politico nao € um sindicato
[categorias diversas], assim como um “partido de massa” nao é
um “partido catch-all’ [ categorias semelhantes].

Implicitamente ou nao, como se pode notar, ambos 0s
niveis da construcao dos conceitos envolvem a identificacao
de tipos. Mesmo quando a intencao € definir um conceito
aparentemente isolado de outros, em realidade, ele corres-
pondera a mais um dos tipos de uma classificacao ja exis-
tente, ou entao a um dos tipos de uma classificacao latente.
Enfim, os dois niveis de definicao conceitual consistem num
procedimento tipologico tacito ou declarado. Por exemplo,
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ao se definir, ontologicamente, “capital social”, pressupoe-se
a existéncia de outros tipos de capital, assim como quando
se define “violéncia de género”, pressupoe-se que exis-
tam violéncias de outros tipos; o mesmo se aplica a “classe”,
a “democracia”, a “comportamento eleitoral”, a “cultura poli-
tica”, a “elite politica”, a “institui¢oes politicas”, e assim por
diante. Evidentemente, sempre hda uma categoria matricial
de onde deveriam as demais — “capital em geral”, ou sua ideia
abstrata, € de onde derivam o “capital economico”, o “capital
social” e o “capital cultural”; “regime politico em geral” é de
onde provém os conceitos de democracia, de autoritarismo e
de totalitarismo. Da mesma maneira, esses conceitos [tipos]
sao o que sao porque, em termos factuais [observacionais],
cada um deles exibe um tipo de “comportamento” especifico —
aquele que tem “capital social” age de uma maneira que difere
daquele que tem outros tipos de capital, um regime democra-
tico opera de uma forma distinta da de outros regimes.

Com efeito, a construcao da tipologia/conceito tem
como subsidio o inventario das caracteristicas distintivas que
correspondem a cada um dos tipos, o que significa que tipos
diferentes até podem compartilhar algumas caracteristicas,
mas devem ser discrepantes em outras — similaridades e dis-
similaridades sao fatores discriminantes. Em termos analiti-
cos, pode-se dizer, a construcao tipolégica é um exercicio de
proposicao das caracteristicas que os elementos devem pos-
suir [similaridades] para que pertencam a um determinado
conjunto [tipo], e nao a outro. Estabelecidos os conjuntos
cujas caracteristicas permitem agrupar elementos similares,
teremos, por fim, os conjuntos que possibilitam a classificacao
discriminante dos objetos em analise, ou seja, a tipologia.

Ha duas formas de identificacao das caracteristicas que
sao proprias de um conjunto [tipo] a que determinados ele-
mentos pertencem: a atributiva e a funcional. A atributiva é
aquela que indica os atributos ou qualificativos que um ele-
mento deve ter para se enquadrar num dado tipo; sao os
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predicados do objeto estudado, inerentes, portanto, ao seu
modo de ser — dessa maneira, podemos ter uma oposicao coo-
perativa, conflituosa, leal, desleal, responsavel, irresponsavel,
pragmatica, ideologica, de esquerda, de direita, fragmentada,
coesa, e assim por diante. A funcional, por seu turno, visa a
catalogacao das funcoes especificas que o objeto desempenha
no ambiente — essas fun¢oes podem ser inatas e estaticas, no
caso de uma perspectiva mecanica a respeito do fenémeno,
ou entao adquiridas, no caso de uma abordagem dinamica
e organica. Com efeito, as fun¢oes adquiridas sao respostas
adaptativas as mudancas contextuais, o que quer dizer que
elas podem sofrer mutagoes e até desaparecer, com o even-
tual surgimento de funcoes totalmente novas.

A identificacao dos atributos e das funcoes, por sua vez,
pode seguir dois caminhos — o dedutivo ou o indutivo. O proce-
dimento dedutivo, por ser logico, é de carater eminentemente
teorico e universalista, pressupondo que toda e qualquer oposi-
¢ao sempre existiu e existira do mesmo modo, ja que se trata de
antecipar as manifestacoes concretas de possibilidades abstratas
e esgotaveis. O procedimento indutivo € observacional, recorre
a manifestacao sensivel do fenémeno no tempo e no espaco, a
fim de capturar suas caracteristicas observaveis em seu processo
de formacao e mutacao. Isso significa que a andlise da emergén-
cia e da transformacao de um conceito expressa um objeto ou
um fenémeno real que tem uma histéria e responde, de forma
adaptativa, a cada contexto ambiental.

Nossa proposta de defini¢ao conceitual envolve os dois
niveis. No nivel ontolégico, delimitamos a oposicao parla-
mentar no ambito das oposicoes politicas em geral, com
base em seus atributos. Quanto ao nivel factual, identifica-
mos o comportamento especifico e observavel desse tipo de
oposicao em termos funcionais. Neste caso, seguimos o pro-
cedimento indutivo, ou seja, inferimos o desenvolvimento
das suas func¢oes constitucionais do processo histoérico de
institucionalizacao das oposicoes parlamentares, analisado
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anteriormente. O Fluxograma 1 sintetiza os critérios que
fundamentam a nossa proposicao.

Fluxograma 1
Sintese dos critérios da construgdo conceitual

Niveis Tipos Procedimentos
Ontolégico —— > Caracteristicas
Oqueé Atributivas .
. Indutivo
Factual —  Caracteristicas
Como se comporta Funcionais

Fonte: Elaboracao propria.

Definigdo ontoldgica e funcional

A andlise anterior deu subsidios para a apresentacao da
nossa proposta de definicao conceitual, que consiste numa
complementacao dos niveis ontologico e funcional adotados
pela literatura. No nivel ontolégico, a definicao da literatura
partiu da suposicao de que o mundo politico é dualista, habi-
tado por duas forcas estruturalmente antagonicas: o governo e
a oposicao (Dahl, 1966; Ionescu e Madariaga, 1968). Percebida
desse modo, a oposicao foi concebida de maneira relacional,
uma vez que nao se pode saber o que € a oposicao sem o enten-
dimento do que é o governo (Norton, 2008). Apoiando-se
nessa dualidade, tal definicao ontolégica guarda o pressuposto
de que “ser governo” € o estimulo exclusivo que orienta a rela-
¢ao entre os dois polos (Schapiro, 1967); ou seja, o governo faz
o que faz para permanecer governo, enquanto a oposicao faz
o que faz exclusivamente para tomar o seu lugar — como disse
Edward Stanley, “a oposicao deve se opor a tudo e nao pro-
por nada”.* Portanto, uma vez que ambos possuem o mesmo
objetivo, a oposicao parlamentar nao € meramente o oposto,

2 Frase atribuida ao parlamentar, que a teria proferido em discurso na House of
Commons, em 4 de junho de 1841 (cf. Helms, 2008a).
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mas uma forca contrdaria ao governo até tomar o seu lugar, dai
as coisas se invertem (King, 1976).

Embora verdadeira, tal concepcao € parcial. A oposicao
institucional, ou seja, a oposi¢ao parlamentar que protago-
niza o embate politico no ambito constitucional, também é
investida de poder e faz parte da governacao (King, 1976).
Ou seja, a oposicao é mais do que uma forca oposta ou con-
traria ao governo somente a espera de ocupar o seu lugar; ela
também é um dos atores legitimos do processo de tomada
de decisao sobre as politicas (Norton, 2008). Em realidade,
a oposicao institucional e leal ao sistema politico nao age con-
tra o regime nem contra o governo enquanto tal, mas contra
as suas politicas, no todo ou em parte. Isso porque ela propria
tem a sua agenda e tentard implementa-la ao maximo. Entao,
nao faz sentido supor que a oposicao seja simplesmente uma
forca que combate o governo; ela se opoe aos seus projetos,
nem sempre a todos eles ou a tudo que neles esta contido.
E claro que a oposicao parlamentar almeja a conquista do
governo, pois assim estara numa posi¢ao mais vantajosa para
implementar as politicas de seu interesse, mas seu compor-
tamento nao se resume a esse desiderato. Enquanto isso nao
ocorre, ela age para fiscalizar a atuacao dos governistas, para
apresentar propostas de politicas alternativas, para tentar
influenciar o debate publico e as politicas em deliberacao,
para constranger o governo publicamente, aumentando os
custos de implementacao de seus projetos; e, desde que seja
vidvel, ela pode recorrer a estratégias e dispositivos regimen-
tais capazes de retardar a tramitacao de projetos alheios ou
impedir a sua aprovacao (Norton, 1998).

Desse modo, podemos propor uma definicao ontol6-
gica mais delimitada e uma definicao funcional mais abran-
gente de oposicao parlamentar. De maneira geral, o termo
oposicao politica se refere a acoes que pessoas isoladas, gru-
pos articulados e organizacoes empreendem, de maneira
circunstancial ou permanente:
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1. Contra a agenda do governo como um todo, ou em
parte, visando (a) apresentar propostas alternativas,
(b) influenciar os seus projetos ou, conforme o caso
e as suas possibilidades, (d) dificultar a sua aprovacao
ou (e) veta-los.

2. Contra o governo enquanto tal, com o objetivo de
inviabilizar a sua gestao para substitui-lo o mais breve-
mente possivel, seja por (a) eleicoes regulares ou (b)
antecipadas, seja por intermédio de alguma forma de
(c) destituicao constitucional ou (d) inconstitucional.

3. Contra o regime politico estabelecido, tendo como
proposito a radical alteracao da ordem institucional.

Devemos retirar dessa definicao a oposicao antissis-
témica, o que nos leva a excluir a terceira modalidade.
As duas primeiras, contudo, abrangem tanto as oposicoes
sociais como as institucionais, de maneira que € necessario
delimita-las a arena parlamentar. Nesse caso, sobram todas as
acoes da segunda modalidade e as acoes descritas nos itens
(d) e (e) da primeira. Com essa delimitacao, a oposicao par-
lamentar pode, entao, ser definida da seguinte forma: (A)
Parlamentares individuais, bancadas suprapartidarias e par-
tidos que atuam, circunstancial ou permanentemente, (a)
para fiscalizar as acoes do governo, (B) contra a sua agenda
politica, como um todo ou em parte, visando (C) apresentar
propostas alternativas, (D) influenciar os seus projetos ou,
conforme o caso e as suas possibilidades, (E) dificultar a sua
aprovacao ou (F) veta-los; também podem atuar de maneira
a (G) dificultar ou (H) inviabilizar a governabilidade, com
o proposito de aumentar as suas chances de (I) substituir o
governo (J) nas proximas eleicoes ou, a depender das cir-
cunstancias, (L) por intermédio de alguma forma de desti-
tuicao constitucional do chefe do Executivo.

A componente (a) da definicao corresponde ao nivel
ontologico do conceito, pois enuncia o que € a oposicao
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parlamentar enquanto uma entidade do universo poli-
tico a ser analisado. Diferentemente das definicoes con-
vencionais, esta compreende que uma oposicao leal,
mesmo quando nao se comporta de maneira responsavel —
bloqueia os projetos governistas, aprova medidas inviaveis
etc. —, opoe-se a politicas do governo, e nao a ordem consti-
tucional. As demais componentes sao descritores comporta-
mentais, ou seja, arrolam as competéncias inerentes a acao
politica da oposicao parlamentar. Esse menu de a¢oes, vale
observar, nao corresponde a ineréncias de qualquer opo-
sicao, mas a capacidades desenvolvidas de maneira evolu-
tiva ao longo do processo histérico de interacao, primeiro,
do Executivo com o Parlamento e, finalmente, do governo
com a oposicao partidaria parlamentar.

Isso nos leva ao nivel funcional da definicao, também
explorado parcialmente pela literatura. De forma geral,
apenas duas funcoes ganharam destaque nas andlises espe-
cializadas — o controle das acoes governamentais € a situa-
cao de “governo em espera” (cf. Norton, 2008). Contudo, a
analise da emergéncia e da institucionalizacao da oposicao
parlamentar mostrou que sua evolucao consistiu no desen-
volvimento de outras fun¢oes tao ou mais relevantes do que
aquelas. Seis funcoes puderam ser identificadas: (1) fazer
criticas ao governo; (2) fiscalizar suas acoes; (3) propor poli-
ticas alternativas; (4) tentar influenciar as politicas propostas
pelo governo; (5) tentar dificultar o andamento dos proje-
tos do governo, de modo a adiar a0 maximo sua aprovacao;
e (6) vetar as politicas propostas pelo governo, em parte ou
na integra.?” Tais func¢oes sao indissociaveis do arranjo demo-
cratico; podemos, inclusive, supor que seu desempenho efe-

# Nos casos analisados por Helms (2004), pudemos observar que as trés primei-
ras func¢oes sao desempenhadas de maneira efetiva pelas oposi¢oes parlamenta-
res dos Estados Unidos, da Inglaterra, da Franca e da Alemanha, mas sao pouco
efetivas na Suica. A quarta funcao é exercida de modo pouco efetivo em todos os
paises, exceto no caso suico, em que a oposicao € inefetiva nesse aspecto. As duas
ultimas sao pouco efetivas nos Estados Unidos e inefetivas nos demais paises.
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tivo indica a extensao das prerrogativas constitucionais da
oposicao e, consequentemente, o seu poder de interferir na
governacao. O Quadro 1 esquematiza as componentes da
definicao funcional, bem como a sua operacionalizacao e os
seus efeitos politicos.

Quadro 1
Fungdes das oposicbes parlamentares, recursos institucionais
acionados e efeitos na reducéo da governabilidade

Funcgoes Dimensdes | Meios institucionais
A Criticar « Discursos
« Audiéncias, convocagdes
Alta . Controle S
bilidade Fiscalizar * Denuncias
governabilidade « CPls
| Propor alternativas | Governo em « Discursos
) A Influenciar politicas espera = Projetos
Crise de . - .
governabilidade Retardar tramitacdes « Manobras regimentais
— de projetos ) « Judicializagdo
. - Blogueio -
Paralisia . = Votagdo
B Vetar projetos o
do governo « Judicializagdo

Fonte: Elaboracao propria.

Note-se que, conforme as funcoes desempenhadas eficaz-
mente pela oposicao parlamentar, a governabilidade pode ser
elevada ou fazer emergir uma crise de governo e até provocar a
sua paralisia. As funcoes relativas ao controle nao sao ameacado-
ras para quem esta no governo, pois nao conferem capacidade
de acao mais vigorosa a oposicao. Em algumas circunstancias,
o governo pode se ver constrangido diante da opiniao publica
por causa de denuncias da oposicao, mas se elas forem minori-
tarias, nao conseguirao vetar as politicas do governo, tampouco
abreviar o mandato do chefe do Executivo. As funcoes relati-
vas a atuacao como um governo em espera, algumas vezes, sao
passiveis de influenciar as politicas do governo e até gerar uma
crise de governo, que eventualmente podera ser superada.
Paralisia e crise institucional somente surgirao se o desem-
penho das funcoes capazes de bloquear a governabilidade
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for efetivo. Todavia, como ja salientado, essa efetividade
depende mais da posse da maioria das cadeiras parlamen-
tares do que de dispositivos constitucionais ou regimentais.
Ou seja, enquanto a oposicao for minoritaria, sua acao efetiva
restringir-se-a as fun¢oes de controle e de governo em espera;
mas, se 0 governo nao construir uma base de apoio legislativo
majoritario ou, por qualquer razao, perder o apoio de uma
maioria que lhe dava suporte, a oposicao pode coordenar
suas acoes e formar uma maioria que desempenhara com efe-
tividade as fun¢oes que criam obstaculos a governabilidade,
e tudo isso dentro dos limites democraticos.

Conclusao

Como procuramos mostrar, a literatura de politica com-
parada considera que as oposi¢oes sao um elemento funda-
mental da democracia. Ou seja, para haver governo democra-
tico, deve haver oposicao. Temos, assim, um juizo de fato e
um juizo de valor intrinsecamente articulados — por um lado,
a concepcao usual de democracia reivindica a existéncia da
oposicao, por outro, a existéncia factual da oposicao consti-
tui um dos principais indicadores de democracia. Porém, nas
andlises sobre os regimes democraticos da “terceira onda”,
a governabilidade foi privilegiada em detrimento das oposi-
coes parlamentares, supondo-se que entraves a tramitacao de
projetos e vetos a propostas governistas poderiam paralisar
o sistema politico. Sendo assim, as oposicoes parlamentares
caberiam somente as funcoes de controle e de governo em
espera; basicamente, preconiza-se que as oposicoes se com-
portem como no idealizado modelo inglés: que facam criti-
cas, que cobrem explicacoes e que aguardem a chancela das
urnas para, finalmente, assumir o governo.

Contudo, a analise de sua institucionalizacao mos-
trou que também foram adquiridas funcoes que vao além
da capacidade de reagir inofensivamente. Algumas delas,
em realidade, tém o potencial de obliterar a governacao e
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de desencadear crises institucionais, tais como retardar ao
maximo a aprovacao de projetos; impor a aprovacao de poli-
ticas que dificultam a administracao; e vetar, parcial ou total-
mente, as medidas do governo. Nao obstante, essas funcoes
nao devem ser olhadas com desconfianca ou simplesmente
suprimidas; afinal, elas foram adquiridas ao longo do pro-
cesso de constitucionalizacao do poder e, por fim, herda-
das pela democracia liberal. Isso quer dizer que as funcoes
capazes de obstaculizar o governo nao apenas nao violam as
regras democraticas como, acima de tudo, fazem parte das
prerrogativas institucionais das oposicoes parlamentares.
Portanto, baixa governabilidade e eventuais crises de “para-
lisia decisoria” podem decorrer da atuacao de oposicoes que
sao leais ao regime e que jogam o jogo democratico.
Ademais, os desenhos constitucionais das democracias
liberais replicaram o mesmo padrao de institucionalizacao das
oposicoes parlamentares, o que significa que as mesmas fun-
¢oes poderiam ser exercidas em qualquer pais que tenha esse
modelo politico. Por que, entao, em alguns casos e circunstan-
cias, a oposicao partidaria atua de forma a bloquear o governo
por intermédio das funcoes obliterantes, e em outros, nao?
Temos de observar, portanto, as especificidades regimentais e
constitucionais de cada contexto, mas, sobretudo, precisamos
analisar como e sob que condicoes as oposicoes conseguem
usar de maneira eficaz esses recursos. Para isso, € indispensavel
que a analise tenha como foco a relacao entre governo e opo-
sicao sem um viés normativo favoravel ao primeiro. Inclusive,
muitas crises politicas se devem mais a falhas dos governos
na formacao ou na manutencao de coalizoes majoritarias do
que ao poder desmesurado, ou a deslealdade, das oposicoes.
De fato, como procuramos ressaltar, se o governo contar com o
apoio da maioria legislativa, a oposicao nao tera condicoes de
exercer as funcoes de obstaculo a sua agenda; o que é o mesmo
que dizer que ter ou nao a maioria dos votos no Parlamento é
o que determina até onde a oposicao pode ir no desempenho
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de suas funcoes institucionais. Na pratica, isso depende do
governo que, em ultima instancia, € o maior responsavel pelas
crises de governabilidade.

Todo esse quadro indica que o estudo das oposicoes
parlamentares € relevante nao s6 para superar o hiato empi-
rico da literatura sobre esse tema, mas também para que
tenhamos um entendimento mais completo do processo
de governo e da governabilidade. Em particular, seu estudo
€ necessario para se buscar uma explicacao mais aprofun-
dada do fenémeno recente das interrupcoes de mandato
presidencial por meios constitucionais. Além das condicoes
sociais e economicas que favorecem as destituicoes de presi-
dentes, ha que se considerar com maior atencao o processo
politico parlamentar que resulta na formacao de uma maio-
ria oposicionista que se volta contra o seu mandato. Para o
desenvolvimento dessa agenda de pesquisas, € imprescindi-
vel que tenhamos uma definicao clara e delimitada do con-
ceito de oposicao parlamentar, assim como a identificacao
das suas funcoes e das condicoes de seu desempenho.
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OPOSICAO PARLAMENTAR: CONCEITO E FUNCOES
PAULO SERGIO PERES
GABRIELLA MARIA LIMA BEZERRA

Resumo: A literatura de politica comparada considera que as
oposicoes sao um elemento fundamental da democracia.
Porém, em suas analises, a governabilidade costuma ser pri-
vilegiada em detrimento das oposicoes parlamentares. Em
funcao disso, nao se desenvolveu uma tradicao de pesqui-
sas sobre o tema, e nem sequer dispomos de uma defini-
¢ao conceitual amplamente aceita que permita o seu estudo
de maneira mais sistematica. Nossa proposta é contribuir
para reduzir esse hiato teérico e metodolégico, chamando
a atencao para a necessidade de investigacoes sobre esse
problema. Para tanto, procuramos atingir dois objetivos:
apresentar uma definicao conceitual mais delimitada de
oposicao parlamentar e identificar suas principais funcoes
no processo de governo.

Palavras-chave: Oposicao Parlamentar; Governo e Oposicao;
Definicao Conceitual.

Abstract: According to the political sciences comparative literature,
political opposition is a crucial component of democracy. Nonetheless,
comparative analysis is detrimental to parliamentary oppositions in
Sfavor of governability. Because of that, we do not have a research
tradition regarding parliamentary oppositions, and therefore lack
a conceptual definition to clarify systematic comparative analysis
on this matter. We intend to contribute in filling this theoretical
and methodological gap. For that, we first propose a more specific
conceptual definition of parliamentary opposition, and afterwards
determine its six main functions that inlerfere in the process of
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government. We have thus found a need to comprehensively study
parliamentary opposition in the literature.

Keywords: Parliamentary Opposition; Government and Opposition;
Conceptual Definition.
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