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RESUMO

O artigo sustenta que a discuss@o sobre o sistema de governo deve partir da experiéncia concreta
do presidencialismo no Brasil no pds-30. O sistema presidencialista foi importante para
promover a modernizacdo econdmica, mas dificultou a consolidacio da democracia. Nas
circunstincias presentes, o parlamentarismo pode ser mais adequado para o estabelecimento de
um Executivo forte, dotado de base parlamentar sélida. Ademais, as reformas politicas —
eleitoral, partiddria e da representagdo no Congresso—terdo mais probabilidade de vingar com
a mudanca do sistema de governo. O parlamentarismo € hoje uma alternativa politica real, ja que
¢ defendida por grupos importantes das elites politicas, intelectuais, sindicais e empresariais.
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SUMMARY

This article argues that the debate over the system of government should begin with the actual
experience of presidentialism in Brazil since the 1930s. The presidential system proved
important in promoting economic modernization, but made the consolidation of democracy
difficult. Under the current circumstances, parliamentarism may be more conducive to
establishing a strong executive branch, bolstered by a strong parliamentary base. Furthermore,
political reforms — of the electoral system, of parties and of representation within Congress —
will have a greater chance of succeeding with a change in the system of government. Today,
parliamentarism is a real political alternative, since it draws support from important groups
within the political, intellectual, labor and business elites.
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A atual discussdo sobre o sistema de governo nio pode se dar em torno
de preferéncias por modelos abstratos. Deve partir das condi¢des concretas
da sociedade brasileira e de uma avaliacdo cuidadosa da experiéncia
presidencialista no pafs.

O debate requer que se estabelecam com clareza as premissas € 0s
valores que alicercam a opinido daqueles cujas escolhas nio sdo fruto nem
das paixdes, nem dos interesses, mas da convic¢ao racionalmente fundada.
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Os pontos de partida

Em primeiro lugar, é preciso partir de uma constatacdo elementar, mas
nem por isso menos amarga: a nossa é uma democracia dificil sob qualquer
sistema de governo. As dificuldades maiores originam-se fora do sistema
politico, mas corroem os seus alicerces. Tém a ver tanto com o padrio
histérico de desenvolvimento, que produziu uma sociedade espantosamen-
te desigual, quanto com os udltimos doze anos de inflagdo, desordem
econdmica, concentracdo da renda e da riqueza, perda do ritmo e do rumo
de crescimento. O pais enfrenta, portanto, um desafio politico de bom
tamanho: enraizar institui¢des, préticas e valores democréticos em uma
sociedade de massas pobre, desigual, urbana e moderna, mergulhada em
uma crise econdmica sem precedentes e sem solucdes faceis.

Em segundo lugar, apesar disso, ndo creio que a discussdo institucional
seja irrelevante'. Ao contrério, torna-se essencial exatamente porque as
condicdes sociais e econdmicas da democracia sdo tdo desfavordveis.
Encontrar instituicdes que aumentem as chances de sobrevivéncia e de
consolida¢@o da democracia tem enorme importancia, ainda que, por si, ndo
resolva os problemas que dilaceram a sociedade brasileira.

Um dos grandes ganhos do debate intelectual ocorrido na transicao do
autoritarismo para a democracia foi o abandono das visdes economicistas
e reducionistas do processo politico e o reconhecimento da importancia da
esfera politico-institucional. Essa maneira de abordar o mundo da politica
revalorizou a idéia de artesanato politico’, envolvendo agdo e escolhas
deliberadas, como uma dimensao relevante — ainda que nao exclusiva —
dos processos de mudanga politica.

Entretanto, e em terceiro lugar, neste terreno € preciso andar com
cuidado. J4 existe muito conhecimento acumulado sobre a importancia das
instituicdes na defini¢do do campo da politica e no processamento dos
conflitos que lhe sdo préprios. Todavia, sabemos muito pouco sobre a
génese das institui¢cdes ou sobre como e por que se enraizam no fazer
cotidiano dos membros de uma dada sociedade. Para usar uma expressao
consagrada no jargio politico nacional, ndo somos capazes de explicar, por
exemplo, por que hd leis que "pegam" e leis que ndo "pegam". Além do
mais, se é verdade que as instituicdes mudam, ndo € certo que possam ser
transformadas intencionalmente em qualquer dire¢cdo. Em consequéncia,
nossa capacidade de prever os resultados efetivos das reformas institucio-
nais € pequena. No maximo, podemos fazer apostas razodveis, fundadas em
experiéncias do nosso préprio passado ou do passado e presente alheios.

Finalmente, a dificil consolidacdo da democracia no Brasil requer que
se afaste o perigo do pretorianismo’, vale dizer, da existéncia de instituicdes
frageis, incapazes de filtrar e dar solug¢do politica aos conflitos sociais,
porque destituidas de certa autonomia com relacgdo as clivagens de interesse
e de opinido presentes na sociedade. No Brasil de hoje, o fortalecimento das
instituicdes politicas democraticas passa pela melhoria da capacidade de
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governar com eficdcia. Supde, também, o aprimoramento dos mecanismos
de constitui¢do da representagao politica.

A faléncia do presidencialismo

O principal argumento a favor da reforma politica € o fracasso do
modelo institucional adotado em 1946 e restabelecido pela Nova Republica.
Trata-se da perversa combinacdo do presidencialismo com um sistema
eleitoral proporcional que fragmenta a representacdo; com um arranjo
federativo que a distorce; e com um sistema de partidos incapaz de organizar
a competicao eleitoral, de oferecer alternativas politicas inteligiveis para os
eleitores, de dar base parlamentar e substincia programética aos governos.

Este modelo nunca funcionou bem. No passado, abriu enorme
espaco a conducdo populista da Presidéncia da Republica; produziu ora a
subordinagdo do Congresso ao presidente, ora a paralisia decisdria resultan-
te do desencontro entre Executivo e Legislativo; e impediu a instituciona-
lizacdo de um verdadeiro sistema de partidos.

A Republica de 46 viveu em crise. Suas institui¢des, por serem frageis
e mal concebidas, ndo foram capazes de canalizar politicamente as tensoes
sociais multiplicadas pela modernizagdo acelerada. Na Nova Reptiblica seu
desempenho ndo foi mais brilhante. Muito ao contrario. O sistema eleitoral
e a legislacdo partidaria produziram um sistema de partidos fragmentado —
sdo dezenove partidos representados no Congresso Nacional —, sem nitidez
politica, nem aptiddo para organizar o jogo eleitoral e gerar capacidade
governativa. As provas disso sdo numerosas. Em 1989, o PMDB e o PFL, que
ocupavam, juntos, dois tercos das cadeiras na Camara dos Deputados, nem
sequer somaram 5% dos votos nas elei¢des presidenciais. A escolha de
Collor mostrou que o sistema de partidos ndo regulava a competicio pelos
votos dos 60 milhdes de eleitores. Ademais, Sarney e Collor jamais contaram
com apoio partidario assegurado no Congresso. Tiveram que negociar seus
projetos caso a caso, fabricando maiorias eventuais as custas do erdrio
publico.

O presidencialismo produziu dois outros efeitos perversos. A autono-
mia do Congresso, que o modelo implica, estimulou tendéncias a oposi¢ao
irresponsdvel, tanto mais acentuadas quanto maior o desgaste do Executivo.
De outra parte, enrijeceu a solugdo de crises que atingiram a Presidéncia.
O governo Sarney acabou muito antes de seu mandato, mas teve que durar
os cinco anos de lei. A gravidade dos desmandos perpetrados pelo
presidente Collor ensejou o recurso traumético e excepcional do impeach-
ment, ao preco de paralisar o governo e o pais durante meio ano. A
instabilidade institucional foi o preco que pagamos pela restauracdo de um
sistema inadequado as dificeis condi¢cdes de democratizagdo com crise
econdmica. A mudancga constante das equipes de governo foi um indicador
seguro disso. O governo Sarney teve quatro ministros da Fazenda em cinco
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anos. A gestdo Collor seguiu o mesmo padrdo. A descontinuidade politica
e administrativa tornou-se um componente da crise de governabilidade que
caracterizou a democracia nascente.

Os presidencialistas de esquerda recorrem a experiéncia democrética de
45-64 para argumentar que, no Brasil, o presidencialismo foi — e continua sen-
do — o regime mais propicio ao avango das reformas sociais. Segundo esse
raciocinio, o sistema permitiria que um presidente legitimado com os votos de
milhdes de deserdados e sensivel a seus anseios fosse a alavanca da justiga soci-
al. Enquanto o parlamentarismo seria necessariamente conservador, uma vez
que o governo sai de um parlamento onde foi — e ainda é — significativo o
poder das oligarquias regionais e a influéncia dos grandes interesses”.

Esse argumento assenta em uma meia-verdade sobre o passado e em
uma visdo equivocada das possibilidades do presente.

Nao hd ddvida de que o presidencialismo foi fundamental para
modernizar o pafs via industrializacdo. O fortalecimento do Executivo e a
centralizacio decisdria na Presidéncia da Reptiblica favoreceram a grande
transformacgao do Brasil agrario em nacdo urbana e industrial, em menos de
cinqilienta anos. No seu bojo, vieram também, por iniciativa presidencial,
muitos dos direitos sociais modernos: a sindicaliza¢do, ao salario minimo,
a previdéncia social.

Todavia, em quase meio século em que o presidencialismo foi fator
de progresso econdmico, a democracia vigorou durante apenas dezoito
anos. Na verdade, o sistema presidencial ndo ajudou, antes dificultou a
consolidagdo do sistema democrético. O poder executivo personalizado e
situado acima do Parlamento e dos partidos foi o foco da manipulagao
populista dos anseios das massas urbanas e um elemento de desorganizacdo
do sistema de partidos e de solapamento da forca do Congresso.

Nesta medida, o presidencialismo contribuiu para limitar o alcance dos
direitos sociais que ele préprio promovera e possibilitara. O autoritarismo,
que nasceu da crise das institui¢cdes politicas da Republica de 1946, reduziu-
0s a po, permitindo que a modernizacdo econdmica reproduzisse e
aprofundasse as desigualdades sociais.

As circunstancias hoje sio outras e muito menos propicias a realizag@o
do modelo do presidente demiurgo.

Os instrumentos de acdo do Executivo federal foram corroidos pela
crise fiscal do Estado e pela descentralizacdo de recursos promovida pela
Constitui¢do de 1988. As estruturas materiais do velho Estado intervencio-
nista, que permitiram as presidéncias modernizadoras, estdo em frangalhos,
esvaziadas de competéncia técnica, carentes de recursos, aprisionadas na
l6gica do mais estreito corporativismo. Sem elas, nem populismo genuino
pode existir, quanto mais reforma social efetiva. Basta com ver os arremedos
grotescos de Sarney e seus "fiscais" ou de Collor e seus "descamisados”.

De outra parte, a sociedade é hoje muito mais complexa e organizada
do que nos tempos do dr. Getilio ou de JK. Verdadeiras reformas
econdmicas, sociais ou do Estado — e mesmo uma boa politica de
estabilizacdo dos precos, sem a qual nenhuma reforma € possivel —, ndo
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podem mais nascer do fiat de um presidente politicamente hdbil e bem
assessorado. Elas demandam um Executivo forte de outra natureza.
Requerem um Executivo com lastro parlamentar, logo, capaz de conduzir
com firmeza complicadas negociacdes. As chances sdo muito pequenas de
que isso ocorra sob nosso presidencialismo. O parlamentarismo pode ser
mais adequado as necessidades do momento.

A opcao parlamentarista

Alguns defensores do presidencialismo t&ém comparado a alternativa
parlamentarista a uma aventura, saida da cabecga de intelectuais acometidos
de bacharelismo agudo e de parlamentares espertalhdes, destituidos das
qualidades exigidas para o corpo-a-corpo das eleicdes majoritarias’.

Nada mais falso. O apoio ao parlamentarismo cresceu entre todos 0s
segmentos das elites brasileiras — politicas, empresariais, sindicais e
intelectuais. Essa transformag¢ao em um pais de forte tradicdo presidencia-
lista tem 6bvia relagdo com o fracasso do sistema na dltima década.

A existéncia de uma porg¢do significativa das elites a favor da mudanca
em si ja cria condi¢des mais favordveis para seu €xito. Estamos hoje em
situacdo muito diferente daquela vivida no comego dos anos 60, quando a
totalidade das elites via no "parlamentarismo"’, instituido apés a rentincia
de Janio, um expediente tempordrio para contornar o veto militar a Jodo
Goulart. A disposi¢ao de jogar o jogo de acordo com as novas regras &
condicdo sine qua de qualquer reforma politica bem-sucedida. Isso estava
totalmente ausente no passado. Nao hd como negar que, hoje, o parlamen-
tarismo € projeto de uma parte importante das liderancas nacionais.

A adesao de grupos influentes ao parlamentarismo € importante, mas
ndo ¢é suficiente. A experiéncia internacional parece indicar que o futuro
dependerd também, em boa medida, do préprio modelo de parlamentaris-
mo escolhido, bem como de outras reformas institucionais’. Com relagio a
ambos a indefini¢do ainda é grande, havendo muito espago para debates e
para pressdo dos grupos organizados e informados da opinido publica.

Existe razodvel consenso sobre a necessidade de introduzir mudangas
no sistema eleitoral proporcional, na legislacdo partidaria, na representacdo
dos estados na Camara dos Deputados; de estender o sistema de gabinete
aos estados da federacdo; e de promover uma reforma em regra na
burocracia federal. Entretanto, hd muita divergéncia de opinido acerca do
conteddo concreto de cada reforma especifica, assim como acerca de seus
efeitos sobre o desempenho do sistema parlamentarista. Essa divergéncia
ndo € arbitrdria. Ela resulta da multiplicidade de interesses envolvidos no
processo de mudanga, mas também do fato de nao ser possivel estabelecer
com precisdo os pré-requisitos institucionais para o funcionamento do
parlamentarismo — ou de qualquer sistema de governo —, pela prépria
natureza dos processos de mudanca politico-institucional®. Em outros
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Pesquisa, 1991



EM DEFESA DA MUDANCA

termos, ndo € possivel dizer que a diminui¢do do nimero de partidos, a
substitui¢ao do sistema eleitoral proporcional segundo a férmula Hare-
D'Hondt pelo sistema proporcional misto — erroneamente chamado de
distrital misto —, a corre¢do das despropor¢des na representacdo da Camara
dos Deputados, assim como a parlamentarizagdo dos governos estaduais
sejam precondig¢des para o funcionamento do parlamentarismo. Embora seja
provdvel que sua existéncia melhore o desempenho do sistema de gabinete.

De resto, essas reformas vém sendo crescentemente reconhecidas
pelas elites politicas como necessdrias para aprimorar a operacdo da
democracia, mesmo na hipdtese de permanéncia do presidencialismo.
Neste sentido, sua realizacdo teoricamente independeria da vitéria do
parlamentarismo no plebiscito de abril. Na pratica, elas foram colocadas na
agenda politica nacional pelos defensores do parlamentarismo. E t€m mais
chances de ocorrer se a disposicdo para a mudanca prevalecer contra as
forcas do conservadorismo institucional, hoje abrigadas sob a bandeira do
presidencialismo. Nesse caso, € mais provavel que haja pressao dos grupos
presentes na sociedade e interessados nas reformas sobre um Congresso
onde o peso das opinides reformistas nio é desprezivel’.

A reforma das institui¢des politicas ndo € um empreendimento sem
riscos. Mas, eles ndo sdo maiores do que os resultantes da decisao de nao
mudar institui¢cdes politicas que comprovadamente tornam a democracia
brasileira instavel e dificil de governar.
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