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REGIS DE CASTRO ANDRADE

Presumo que na agenda das intervengdes politicas ne-
cessirias 4 inversio das macrotendéncias A ingovernabilidade e a
ineficiéncia econdmica verificadas ha alguns anos no Brasil, a
reforma das instituigdes politicas deva figurar em primeiro lugar,
e que as principais referéncias normativas dessa reforma devam
ser a recuperag¢io da capacidade de governo e o aperfeicoamento
do sistema de representagdo. Nas sociedades modernas, governa-
bilidade e representagdo politica ndo sdo dissocidveis; esses ter-
mos definem utilmente, contudo, pontos de vista distintos na ana-
lise da crise do sistema presidencialista no pais.

A prioridade da reforma ndo procede de uma afirmagdo
genérica do primado da politica (como se pretendesse inverter a
maneira habitual de pensar a seqiiéncia logica e histérica das
prioridades no pais: economia, sociedade, politica). Penso, ao
contririo, num modelo em que, no conjunto das intervengoes
necessarias aqui e agora — politicas, econdmicas e sociais — da-se
prioridade a uma delas (no caso, as primeiras). O que tenho em

" A primeira versio deste texto foi apresentada no semindrio "Historia e
Identidade — Democracia e Cultura Politica em Comparagdo: Brasil e Ale-
manha", promovido pelo Instituto Goethe ¢ pelo CEDEC, em maio de 1991.



6 LUA NOVA N° 24 — SETEMBRO 91

mente € um processo historico global em que, no tempo conti-
nuo, os efeitos das decisdes politicas estratégicas se retroalimen-
tam; cada momento da série temporal discreta, porém, configura
uma situagdo de desequilibrio, requerendo e permitindo a defini-
¢do fundamentada de prioridades!. Nada disso, é claro, aponta na
dire¢io de automatismos cumulativos, progressivos ou regres-
sivos. A possiblidade de fundamentar racionalmente, em cada
situagdo, a preferéncia por tal curso de a¢io e nio por outro nio
garante sua adog¢do pelas autoridades publicas, embora se possa
admitir que aumente a probabilidade de que seja adotado. O
efeito de retroalimentagio ndo &, pois, um puro mecanismo. Do
ingulo da agdo politica como statesmanship, o processo histérico
ndo é racional, mas racionalizivel, e a racionaliza¢ido possivel da
vida social mediante a ag¢io politica envolve uma dupla incerteza:
a de que se proceda a escolhas adequadas e a de que se possa
implementa-las.

A centralidade da reforma institucional justifica-se em
esséncia, pela crescente inadequag¢io — que beira hoje o antago-
nismo — entre as estruturas politicas do presidencialismo e os pa-
droes de interagdo social gerados pelo processo de desenvolvi-
mento?. E preciso modificar os procedimentos de constitui¢io e
funcionamento do poder publico para que se possa recobrar a
capacidade de decidir sobre questdes substantivas, quaisquer que
sejam elas. Esse argumento de fundo, em que os temas da gover-
nabilidade e da representagio se mesclam, permeia todo o
trabalho.

Embora se possa fundamentar desse modo a necessi-
dade e a prioridade da reforma institucional — e mais concre-

lo paradigma geral & a teoria hirschmaniana do "crescimento desequilibrado”:
trata-se de uma sucessio de desequilibrios no longo prazo, sem primum
mobile comportando mecanismos de feedback por decisdes induzidas a partir
de pressdes de grupos (e ndo exclusivamente por sinalizagio de pregos).
Hirschman, Albert O., The Strategy of FEconomic Development, Yale
University Press, 1960, pp. 65-75.

2Tal era o argumento de Tancredo Neves na sua defesa do parlamentarismo
em 1962: "... o desenvolvimento nio & um processo que se expresse apenas
no aumento do estoque de capital 4 disposigio da economia, mas (...) ele
implica e traz consigo mudangas radicais, nio s6 da economia de todo o corpo
social (...). E um processo de crescimento vital em cujo curso se podem
estabelecer tensdes sociais graves, se através da agdo presente e previdente
do poder politico nio ordenarmos essa evolugdo e ndo adaptarmos as antigas
estruturas e instituigdes ds novas condigbes sociais e econdmicas”. O Regime
Parlameniar ¢ a Realidade Brasileira, Sedap-PR/Funcep, Brasilia, 1987, p. 41.
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tamente, a passagem do presidencialismo como sistema de gover-
no3 ao parlamentarismo —, nada pode garantir o éxito desse ulti-
mo, mesmo que alcance grande maioria plebiscitiria. Inércia
institucional, bastides de privilégio e a complexidade-profundi-
dade das mudangas articuladas de que se compde o processo res-
pondem por tais incertezas. A empreitada envolve portanto um
importante elemento decisionista. Nio obstante, ela me parece
necessiria e inescapivel. Menciono a dificuldade e o risco da
reforma porque determinam em boa parte a estrutura geral do
argumento. Formalmente: a passagem, no curso de uma reforma,
de uma situagdo A a uma situagdo B justifica-se pela superioridade
relativa de B relativamente a A com respeito a um ou mais
critérios valorativos. A demonstra¢io dessa superioridade é uma
condi¢io necessiria, € em muitos casos suficiente, para justificar a
mudanga. No caso em exame, ndo € suficiente. Os elementos de
dificuldade e risco a ela associados requerem a demonstracao de
que (@) o desempenho de A com respeito aos critérios adotados
seja muito ruim; (b) que B seja, em tese, superior a A de acordo
com os mesmos critérios e (c) que, levando-se em conta os
apoios que recebe ¢ as resisténcias que suscita, B seja pratica-
mente vidvel. Se ndo for possivel demonstrar as trés proposig¢des,
a reforma nio podera ser responsavelmente empreendida.

Neste trabalho, restrinjo-me a demonstra¢io de (a),
embora a defesa do parlamentarismo surja en creux na anilise
do presidencialismo em crise. As duas primeiras se¢des tratam do
problema do dngulo da governabilidade e da representa¢do, nes-
sa ordem. A terceira descreve os processos de profundas mudan-
¢as da matriz histérica em que medrou, no passado, o presiden-
cialismo. As observagdes finais procuram mostrar que as refor-
mas do sistema de governo e do sistema de representagio nio
podem ser dissociadas.

3Neste trabalho, utilizo o termo presidencialismo como sistema de governo
(no sentido de forma regiminis) e como principio de organizagdo do Estado
(no sentido de forma imperii: dai a expressio "Estado presidencialista”). O
duplo sentido se deve a que o presidente & o chefe do Estado e do governo.
O contexto esclarecerd, creio, o sentido em que o termo & utilizado.



8 LUA NOVA N® 24 — SETEMBRO 91

PRESIDENCIALISMO E GOVERNABILIDADE

O presidencialismo brasileiro é uma democracia
ambigua. Nos momentos de nossa histéria em que degenerou em
ditadura, ergueu contra si uma crescente e irresistivel oposigio.
Foi 0 que aconteceu na primeira metade dos anos 30, 40 e 80. Nio
seria necessario demonstrar, por outro lado, sua vulnerabilidade
as tentagOes ditatoriais. Na presente conjuntura, temos um presi-
dente eleito, e as garantias constitucionais proprias das demo-
cracias reais ndo estdo ameagadas. A crise do sistema, portanto,
n3o estd associada ao colapso iminente da legalidade®; prende-se,
antes, a convicgdo generalizada de que ele ndo oferece condi¢oes
institucionais favordveis ao bom desempenho do governo?.

Os dois temas, se entrelagaram em nossa experiéncia
republicana. Se € verdade que a falta de democracia inviabilizou
governos em virtude da oposi¢ao que eles suscitaram, também é
verdade que a incapacidade governamental foi causa direta das
regressoes autoritariasS. Nio é dificil explicar esse Gltimo nexo
casual: 0 mau desempenho governamental num sistema de forte
responsabilizag¢do pessoal do presidente, e no qual este, chefe do
executivo e do Estado, ndo pode ser constitucionalmente remo-
vido, € um convite a remogdes inconstitucionais.

4Ncssc sentido, a controvérsia atual em torno do sistema de governo
propde-se em termos radicalmente distintos dos de 1962. Essa é uma das
razbes pelas quais ndo se poderia referir-se 4 experiéncia daquele ano para
sustentar posigdes no debate atual.

5No debate sobre o sistema de governo em 1962, argumentava-se que o
presidencialismo permitia maior capacidade de governo. Mesmo Tancredo
Neves parece ndo discordar disso; parecia-lhe, no entanto, que o critério fun-
damental para a adogio desse ou daquele sistema de governo era o do seu
teor mais ou menos democritico. "A muitos parece — € na verdade assistimos
diariamente a tal colocagio do problema — que (a adequagio do sistema de
governo 4s novas condigbes sociais e g¢condmicas) se mediri, exclusivamen-
te, em termos de eficiéncia administrativa, de autoridade politica, ou de
capacidade deciséria. E nio & incomum observarmos a inconsciente contradi-
¢do daqueles que defendem um processo democritico de desenvolvimento,
e simultaneamente condenam o regime parlamentar, com argumento de insu-
ficiente concentragdo de poder politico. Argumentos que, levados aos Gltimos
coroldrios, serviriam para demonstrar que o prego do desenvolvimento & o
sacrificio da liberdade politica” (op cit, p. 41).

Os eventos, de 1954 e 1963-1964 confirmam amplamente essa interpre-
tagdo. Cf. Santos, Wanderley G., Sessenta e Quatro: Anatomia da Crise,
Vértice, Sdo Paulo, 1986, pp. 37-58.
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Que a questdo do presidencialismo seja discutida aqui
do dngulo da governabilidade nido deve, pois, levar a mal-enten-
didos. O tema de fundo & o da consolidagio da democracia, tra-
tado aqui nos termos em que ele se formula na presente quadra
de nossa vida politica. A propriedade dessa formulagdo sera me-
lhor esclarecida quando, mais adiante, a questio da governabi-
lidade for relacionada 3 da representacio.

O mau funcionamento do presidencialismo no Brasil
pode ser examinado de dois pontos de vista das condigdes de
governo e do exercicio de governo. As primeiras referem-se aos
inputs do sistema decisbrio (apoios e demandas); o exercicio
refere-se a0s seus outputs (decisdes em sentido lato)’. Os apoios —
provenientes do Congresso, dos governos estaduais e da opinido
publica — sdo incertos e instiveis, as demandas que se exercem
sobre o governo sio desagregadas e particularistas, Os outputs
decisérios apresentam baixa taxa de eficacia, lendem a ser im-
previsiveis e a assumir a forma de atos de imperium. De modo
geral, o mau funcionamento do governo decorre da sobrevida do
sistema presidencialista —~ a que chamarei também ultrapresiden-
cialismo — num contexto sécio-politico profundamente diverso
daquele em que ele se estruturou no pais a partir dos anos 30.

O MODELO ULTRAPRESIDENCIALISTA

As democracias modernas organizam-se segundo dois
modelos bisicos: o majoritirio € o consociativo8. O primeiro ca-
racteriza-se, entre outras coisas, pelo bipartidarismo, pela estreita
ligacao entre o executivo e o legislativo, e pelo predominio do
executivo. O segundo, pelo pluripartidarismo, por governos de
coalizagdo e pelo equilibrio entre os poderes. O sistema brasi-
leiro & hibrido. Do modelo consociativo ele tem a dispersdo poli-
tica e a impossibilidade de formagdo de bancadas unipartidarias
de sustentagdo do governo. O poder executivo, porém, é domi-
nante, como no modelo majoritirio. Na verdade, essas caracteris-
ticas assumem aqui formas extremas: alta dispersdo politica, por

7Cf. Easton, David, Uma teoria de Andlise Politica, Zahar, Rio de Janeiro, 1968,
pp. 143-161. '

8Lijphart, Arend, As Democracias Contempordneas; Gradiva, Lisboa, 1989.
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um lado, e alta concentragdo do poder de governo no executivo,
por outro. Vejamos esses dois pontos, que constituem o nicleo
do modelo ultrapresidencialista.

O presidente, eleito diretamente (escolhido plebiscita-
riamente) pelos cidadios, é detentor de um poderoso mandato
de governo (policy mandate) a que se pode chamar “mandato de
construcido nacional e arbitragem”. Para exercé-lo, tem amplo
controle dos recursos estatais. A ele incumbe promover desen-
volvimento, realizar reformas e acabar com a pobreza?. A hetero-
geneidade regional e setorial aliada 2 inorganicidade politica do
pais pessoaliza a competi¢do pela presidéncia; ele estd acima dos
partidos. Enfim, & o Gnico que recebe um mandato nacional. (Por
sobre os partidos e as regides, ele € o primeiro magistrado, 0
chefe do Estado: o Mediador. Direi mais sobre isso adiante). O
Congresso, por seu lado, ndo tem participagdo aliva no governo;
sua composigdo politico-partidaria ndo & fator determinante das
opgdes politicas do executivo. Ademais, o Congresso controla
mal o executivo (embora disponha, hoje, de instrumentos legais
para fazé-10). Mas o Congresso tem os poderes de homologagio ¢
de veto. O Congresso nio governa ativamente, mas nao & possivel
governar sem ele. ’

O cenario basico é de confronto. Uns € outros movem-
se segundo légicas muito distintas. Os parlamentares tem man-
datos particularisticos e, face a0 mandato generalissimo do presi-
dente, tendem a perceber-se, e ser percebidos, como intermedia-
dores (brokers) dos interesses que representam. Nio foram eleitos
para governar, nem para controlar o governo. O presidente, por
sua vez, tende a ler no seu mandato a concessio de uma ampla
liberdade de agido; ele s6 é responsivel perante a Nagiol0, Assim,
a particularidade dos interesses ¢ a generalidade constitutiva da
esfera politica nio se articulam concretamente, nem podem arti-

9Lamounier, Bolivar, “Brasil: Rumo ao Parlamentarismo?” in, A opgdo paria-
mentarista, org. por Lamounier, Bolivar, Sumaré/Idesp, Sdo Paulo, 1990, p. 19
e 20. A origem plebiscitiria do cargo associa-se a expectativa de que o pre-
sidente aja como “for¢a portadora de um mandato para grandes mudangas
sociais, contra-oligarquia e a tradigio”. No mesmo sentido, Lins, Juan, “Pre-
sidencialismo ou Parlamentarismo: Faz Alguma Diferen¢a?”, in A opgdo paria-
mentarista, op. cit p. 79 e, do mesmo autor, La Quiebra de las democracias,
Alianza, Madrid, p. 128; sobre a natureza do mandato presidencial nos Estados
Unidos, ver Dahal, Robert A., "O mito do mandato presidencial’, publicado
neste nimero da [ua Nova.

1Oll.inz, Juan, La Quiebra de las Democracias, op. cit, p. 129.
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cular-se, em programas de governo. Os poderes legislativo e
execulivo 30 exlernos um ao outro.

Nio obstante, os poderes sio também mutuamente de-
pendentes. De um lado, no legislativo, um agregado de interesses
particulares cuja satisfagdo depende de decisdes do executivo e
que dispde, coletivamente, de um poder de veto; de outro, um
poder presidencial que necessita de aprovagio legislativa de seus
projetos. Impde-se a conciliagdo, ¢ se & impossivel alcangi-la
concretamente, com base num acordo sobre um programa de go-
verno, lang¢a-se mao da ficgio do cariter politico da arbitragem
presidencial. Se o presidente esta acima dos partidos e das re-
gides, suas decisdes de atendimentos das demandas particulares
serdo ipso facto, e necessariamente, referidas ao bem publico.
Agora, todos “fazem politica”. Instaura-se uma permanente nego-
ciagdo entre o executivo e os parlamentares (no limite, com cada
parlamentar) em que o apoio desses ultimos se troca por toda
sorte de vantagens (nomeag¢des, abertura de verbas, concessoes
de radios e TVs etc...). O apoio assim obtido é essencialmente
instavel. Ele deve ser reiteradamente negociado.

A configuragao institucional acima descrita tem desdo-
bramentos nas relagdes, também paradoxais, de confronto e de-
pendéncia, entre o executivo federal e os governadores estaduais.
O encadeamento é bem conhecido. Os congressistas, eleitos nos
estados, intermediam interesses de suas bases (municipais e seto-
riais) junto aos governadores e por isso aceitam sua lideranga, Os
estados, por sua vez, dependem de transferéncias federais de va-
rios tipos (transferéncias de fundos fiscais, recursos de programas
sociais, empréstimos etc...). Para obté-las, os governadores ofere-
cem em troca o apoio das “suas” bancadas federais. O padrio da
negociagdo € o mesmo, embora envolva trés agentes. Também
nesse caso o apoio dado ao governo central € instivel e deve ser
freqlientemente renegociado.

Algumas observagoes, enfim, sobre o apoio da opinido
publica. Compreende-se que, dada a natureza e a amplitude do
mandato executivo concedido ao presidente, o apoio popular se-
ja particularmente sensivel ao desempenho do governo. O heréi
que mobiliza expectativas desmesuradas na campanha eleitoral
ou no langamento de planos de grande alcance pode transfor-
mar-se, muito depressa, em vildo responsavel por todos os males
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nacionais!!, Numa conjuntura de dificuldades econémicas e poli-
ticas, o presidente sera antes vilio que herdi. As conseqliéncias
sdo graves: falta de cooperagdao ou oposi¢ao aberta por parte de
setores organizados da sociedade, ma imprensa, incentivo a pola-
rizagdo (real ou eleitoreira) da oposi¢gao. Como, ademais, o presi-
dente é o chefe do Estado e, como tal, inamovivel, seu despres-
tigio transfere-se ao conjunto do sistema politico, gerando incer-
teza, ceticismo e comportamentos andmicos.

A DESAGREGACAO DAS DEMANDAS AO GOVERNO

Num quadro de alta dispersio politica em que os repre-
sentantes recebem mandatos de intermediagdo de interesses par-
ticularistas (setoriais, locais, estaduais, regionais), as demandas
provenientes da sociedade ni3o sdo politicamente processadas,
isto &, ndo sdo selecionadas, agregadas e ordenadas numa escala
de prioridades de modo a possibilitar a racionalizagio das deci-
soes de atendimento ou recusa. Pelo contririo, elas sdo apresen-
tadas de maneira atomizada, em sua forma original de demandas
particularistas, diretamente aos o6rgdos do executivo ou por
intermediagio de parlamentares.

A expressio “processamento politico” designa o con-
junto de procedimentos através dos quais decisdes sao referidas
ao interesse geral, tal como definido no programa e na filosofia
de governo, no imbito de um debate pablico com a oposi¢ao. Se
isso ocorresse, seria possivel hierarquizar, racionalizar e, portanto,
administrar as demandas. Problemas de atendimento, se persis-
tissem, seriam problemas de sobrecarga (overloading) por dese-
quilibrio entre demandas institucionalmente apresentadas e capa-
cidade de atendimento. No Brasil, como salta aos olhos, esse tipo
de sobrecarga & enorme. Mas a esse problema soma-se o da so-
brecarga por desagrega¢io da demanda, que aumenta sobrema-
neira a pressio sobre o governo e reduz a qualidade do processo
decisorio. A solugao do problema da sobrecarga por desequi-
librio & fungio de certos desenvolvimentos globais, econdmicos e

“Rimmerman, Craig A., “The 'Post-Modern’ Presidency — A New Presidencial
Epoch? A Review Essay”. The Western Political Quartely, 1990, p. 222,
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politicos. A sobrecarga por desagregagio, porém, esta diretamen-
te associada ao presidencialismo tal como se organiza no pais.

A INCAPACIDADE DECISORIA DO GOVERNO

No processo de constituir-se em Nagdo, pela superagio
dos regionalismos, do atraso e das desigualdades, o Estado assu-
miu vastas responsabilidades de planejamento e realizag¢io de
seus projetos. A latitude deciséria € o volume de recursos conce-
didos ao executivo federal viabilizariam materialmente a emprei-
tada. O presidente, no comando do Estado, teria superpoderes.
Nem tudo foi exatamente assim em nossa historia, como se sabe;
algum tipo ou grau de negociagdo sempre acompanhou a agdo do
governo. Nio ha divida, porém, de que o executivo federal, e o
presidente em particular, foi o foco por exceléncia da iniciativa
politica e o real propulsor do desenvolvimento nacional. Hoje ji
nio é mais assim; os poderes presidenciais sio hoje mais ima-
gindrios que reais. Salta aos olhos a incapacidade deciséria dos
Gltimos governos (dos ualtimos trés governos, digamos, para
simplificar).

Em parte, essa baixa capacidade deciséria se explica
pelas condigdes desfavoraveis de governo. A instabilidade dos
apoios reduz quase a zero a capacidade de planejamento a médio
e longo prazo. O aumento das demandas particularistas desa-
‘gregadas, tornando-as inatendiveis em nimero crescente, aumen-
ta o custo politico do seu atendimento: atender bem a poucas
significa nao atender injustificadamente a muitas, e atender a
muitas significa atendé-las mal, também injustificadamente (as
decisbes parecerio injustificadas porque nio passam por um
debate politico). Custos de atendimento mais elevados implicam
crescentes dificuldades de formagio de maiorias congressionais,
mesmo pontuais. A isso tudo soma-se a ineficiéncia paquidérmica
da miquina estatal (sobretudo na area social), o desencanto e a
corrupgdao nas fileiras do funcicnalismo. Na fase agonica do
presidencialismo brasileiro, o governo tem dificuldade de
planejar, de decidir e de implementar suas decisoes.

Pois que ndo se baseia em coalizdes de base programi-
tica e ndo pode ser planejada, a agdo governamental tende a ser
imprevisivel. A contradi¢do entre a amplitude do mandato
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presidencial e a estreiteza da sua base politica real estimula o
autoritarismo (governo por decretos-lei ou medidas provisorias,
regulamentag¢do massiva por “pacotes”, uso abundante de pres-
soes de todo tipo, mobiliza¢des da policia federal etc...). Enfim, a
probabilidade muito baixa de que o governo venha a legitimar-se
ex post factum, pelos resultados de sua politica, implica a alta
probabilidade de sua deslegitima¢do crescente no tempo.

PRESIDENCIALISMO E REPRESENTAGAO

A crise de governabilidade, analisada acima, é a mani-
festagdo mais visivel e dramatica da crise do presidencialismo no
pais. A analise conduzida desse ponto de vista permite mostrar a
relagao direta entre a ingovernabilidade e o sistema de governo e
concluir pela necessidade de substituir esse sistema.

Procurarei mostrar agora que a redugao da capacidade
de governo & efeito do descompasso entre a amplitude das
mudangas econdmicas e sociais ocorridas nas Gltimas décadas ¢ a
rigidez do modelo institucional. Se o governo nido consegue go-
vernar, a sociedade, por seu lado, nio se reconhece no Estado.

O presidencialismo mostrou-se adequado a um modelo
de crescimento econdmico estatista e protecionista, por substi-
tuicio de importagdes, num contexto internacional favoravel.
Ajustou-se também ao modelo de segmentagio proprio da socie-
dade. brasileira nas etapas iniciais do seu desenvolvimento. Em
outras palavras, o presidencialismo constituiu-se em solugdo
institucional apropriada 4 promo¢io dos principais interesses
econdmicos e 2 solucdo dos conflitos entre eles. O modo ultra-
presidencialista de representagdo politica da sociedade, portanto,
era satisfatério do ponto de vista dos principais agentes, inclusive
do préprio governo. Hi muitas evidéncias de que esse modo de
representa¢do deixou de ser satisfatorio, embora os privilégios
que ele gerou e o temor natural de mudanga tenham dificultado
sua alteragio.
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O CRESCIMENTO ECONOMICO COMO CONDICAO

Pode-se descrever o desenvolvimento dd” economia bra-
sileira desde 1930 (pelo menos) como um processo de remogio
estatal dos entraves herdados da sociedade oligarquica tradicio-
nal. Valendo-se dos grandes recursos de poder 4 sua disposi¢io,
nossos modernos dirigentes promoveram a centralizagio politica
e administrativa do pais, criaram o marco juridico das relagdes
capital-trabalho, investiram na produgio de insumos bisicos da
inddstria € na infra-estrutura econdmica, ergueram barreiras alfan-
degirias, subsidiaram o setor privado, integraram os mercados e
os sistemas de comunicagio etc... Trata-se, no conjunto, de uma
série de decisbdes relativamente simples: elas se orientavam basi-
camente por critérios de racionalidade técnica ou instrumental, e
nio, quanto ao principal, por arriscadas ponderagdes estratégicas
em que teria sido crucial antecipar a reagdo de outros agentes.
Foram, ademais, iniciativas de alto rendimento econdémico; seu
efeito foi o de vitalizar por intervengdes pontuais o potencial pro-
dutivo inexplorado e rapidamente mobilizavel. Esse rendimento
expressou-se nas altas taxas de crescimento do PIB verificadas no
pais até cerca de 1980. Enfim, e em conseqiiéncia do anterior, fo-
ram iniciativas capazes de angariar importantes apoios politicos,
ativos ou passivos, inclusive de massa. Sem levar em conta esse
fator ndo se poderia explicar a relativa continuidade da matriz
estatal brasileira, ao longo de pelo menos cinco décadas, em
termos de padroes de organiza¢dao e de relagdo com a sociedade;
ndo se poderia, em especial, explicar a persisténcia do nicleo
ultrapresidencialista subjacente as vicissitudes da nossa historia
politica.

Mais precisamente, o rapido crescimento da economia
permitiu o desenvolvimento de interagdes competitivas de base
cooperativa entre os principais agentes no quadro institucional
do presidencialismo. A regra consensual bisica do jogo assim
instituido dispunha sobre a grande concentragdo de recursos e
sobre os poderes de iniciativa e arbitragem nas mios do execu-
tivo federal. O intenso dinamismo econdmico tornava compensa-
doras as linhas estratégicas adotadas pelos agentes no periodo:
por parte do executivo federal, a estratégia de cooptagao por
distribui¢io seletiva (regional e setorial) dos amplos recursos a
sua disposi¢do; a estratégia de intermediacdo particularista de
interesses por parte dos parlamentares; a estratégia de pressdo
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direta sobre os 6rgios centrais do executivo por parte dos setores
capazes de exercé-la, e a estratégia de participagdio no jogo
clientelistico por parte das bases do sistema.

Esgotado o modelo econémico, a base cooperativa da
competi¢do se reduziu; os riscos de perdas nesse tipo de jogo
aumentou para todos. A regra de acomodagao preventiva ou cor-
retiva dos conflitos de interesse por mediagdo de um poder do-
minante tenderi, doravante, a ser substituida por regras de solu-
¢do negociada de conflitos entre agentes autdbnomos.

Nido se poderia descartar a hipdtese de que um novo
surto de expansdo econdmica exogenamente induzido — alids ex-
tremamente improviavel nas condi¢gbes atuais — acrescentasse uma
oitava vida as sete que o nosso presidencialismo ja viveu. As mu-
dangas sociais ocorridas no pais, contudo, tornariam dificil a sua
sobrevivéncia por um longo periodo mesmo em condi¢des
econdmicas favoraveis.

CONFLITOS E PADROES DE SEGMENTACAO SOCIAL

O aproveitamento bem-sucedido das oportunidades de
desenvolvimento por parte dos nossos governantes foi um dos
fatores da vitalidade do presidencialismo brasileiro. Como tentei
mostrar, essa observa¢io deve ser entendida em dois sentidos:
nio s6 o modelo presidencialista surgiu de decisdes politicas que
levaram em conta as condi¢bes objetivas do desenvolvimento,
como estimulou padroes de interagio econdmica que o
reproduziram e fortaleceram.

Outro fator explicativo da sua longa vigéncia foi o
sucesso da mediagdo estatal (em altima analise, presidencial) dos
conflitos sécio-politicos do periodo, ou seja, a sua capacidade de
manutengio da ordem. As observagdes que seguem referem-se
aos mecanismos institucionais de solugio dos conflitos tipicos do
presidencialismo brasileiro, e em seguida aos padrdes de segmen-
tagdio social que possibilitaram (determinaram seria um termo
muito forte) a sindrome ultrapresidencialista.

(1) Consideremos as trés principais modalidades de
conflitos entre os interesses buscando acesso ao sistema politico
no periodo de formagio e vigéncia do presidencialismo: os con-
flitos horizontais entre setores econdmicos dominantes, os confli-
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tos verticais de base classista e os conflitos inter-regionais. A fun-
¢do integradora do sistema se revela na maneira pela qual
processou esses conflitos,

O Estado brasileiro constituiu-se como instincia “supra-
politica” em que os interesses urbano-industriais e agrarios pode-
riam conviver na perspectiva do desenvolvimentolZ, Tal & a sua
natureza profunda. Ele € a forma institucional de um pacto intra-
elitista pelo qual a promogio dos interesses burgueses emergentes
se compatibilizariam com a manuten¢io do status quo oligar-
quico nas regides. Uma solugdo institucional de tipo democritico-
parlamentar, envolvendo o fortalecimento das representagdes po-
litico-partidarias, ndo teria sido possivel essencialmente porque,
nas condi¢des brasileiras, o Congresso era amplamente domina-
do pelos particularismos oligirquicos. Concretamente, o que se
criou foram mecanismos institucionais através dos quais os con-
flitos horizontais seriam resolvidos por mediagdo estatal a partir
de pressdes diretas dos interessados (empresas privadas e publi-
cas, grupos de interesses urbanos e rurais, corporagoes) sobre os
orgios do Estado sob controle direto do presidente13. O broke-
rage parlamentar sempre fez parte desse sistema, sem que isso
tenha implicado a centralidade do Congresso no processamento
dos conflitos nem a efetiva politizagao desses conflitos fora da
esfera do executivo,

Os conlflitos verticais foram processados de varias ma-
neiras: pela incorporagdo populista das demandas populares
difusas e pouco organizadas, pela mediagdo estatal das disputas
trabalhistas nos termos da Consolidagdo das Leis do Trabalho,
pelo atendimento real ou imaginario das caréncias sociais através
dos viarios programas sociais do Estado e pela repressio. Tam-
pouco os interesses de base classista, portanto, chegavam a ex-
pressar-se na arena politica através de suas representagdes autod-
nomas. O Congresso, em particular, ndo se oferecia como desa-
guadouro natural de tais confrontos. Pelo contrario, como se
sabe, clivagens de corte mais programitico e com projecdes so-
ciais mais nitidas conduziriam, em 1964, por exemplo, 2 interrup-
¢do da normalidade constitucional. Em todo caso, a forte mobi-
lidade geogrifica e social associada ao crescimento ripido da

leeffon, Francisco, O Populismo na Politica Brasileira, Paz e Terra, Rio de
Jdneiro, 1978, pp. 63-7.

13Cardoso. Fernando H., “A Questio do Estado no Brasil®, Auforitarismo e
Democratizacdo, Paz e Terra, Rio de Janeiro, pp. 201-208.
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economia, a dispersido dos conflitos, a baixa capacidade organiza-
toria dos trabalhadores bem como, e principalmente, as restri-
cdes institucionais e ideologicas proprias de uma ordem baseada
num compromisso elitista — todos esses fatores teriam desestimu-
lado o desenvolvimento de negociagdes diretas entre as partes.

Os intensos conflitos inter-regionais em torno dos
recursos econdmicos e politicos do governo federal, enfim, opu-
nham estados ricos sem condigdes de impor-se politica e militar-
mente, por um lado, a estados pobres, mas politicamente ativos
no plano central, por outro. As partes ndo poderiam subsistir em
separado em virtude dessa disjungao entre poder econdmico e
politico; nido poderiam, pela mesma razio, compor-s€ mediante
negociacdes diretas. O resultado foi o fortalecimento dos poderes
da Uniio e a entroniza¢io do Mediador nacionalmente (popular-
mente) ungido e amparado pelos crescentes recursos do Estado
federal. :
Nio obstante, os estados mantiveram suas personali-
dades politicas proprias, que expressavam 0s interesses oligirqui-
cos arraigados em cada um deles. Na busca de solugdo ao espi-
nhoso problema dos conflitos inter-regionais, a matriz federativa
assim constituida subdividiu-o em dois e criou as condigdes insti-
tucionais de sua superagio. Os interesses estaduais seriam repre-
sentados perante o executivo federal pelos governadores e pelas
bancadas federais. O interesse comum a todas as elites regionais —
o de contrapor-se 3s tendéncias ditatoriais inerentes ao poder
presidencial tal como inventado por elas mesmas — seria repre-
sentado pelo Congresso Nacional, sem participa¢do no governo
mas com poderes de homologagio e de veto.

(2) Esse breve retrospecto mostra que todas as
modalidades de conflito submeteram-se 2 arbitragem estatal e in-
dica algumas razdes pelas quais solugdes democritico-parlamen-
tares nio seriam vidveis. Caberia perguntar-se por que, naquele
contexto socio-politico adotou-se o ultrapresidencialismo. Para
responder, ainda que tentativamente, a essa questio, serd qtil
retomar o argumento do 4dngulo dos padrbes gerais da segmen-
tag:‘ml‘i socio-politica no Brasil em vias de presidencializagdo.

1'iUtilim o termo no sentido amplo de “cleavages linglisticos, regionais,
culturais, raciais, étnicos e socio-econémicos” capazes de gerar preferéncias,
lealdades e interesses diversos e definidos, bem como uma variedade de
organizagdes que os expressem. (Pappalardo, Adriano, “Le Condizioni della
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Os padrbes de segmentagdo mais importantes eram os
seguintes: baixo grau de antagonismo ético, religioso ou ideo-
légico; indices relativamente baixos de diferencia¢do soécio-
econdmica setorial; inexisténcia de um sistema de organizacoes
politicas e corporativas dos interesses em presen¢a (com excegio
da organizagio coronelistica das oligarquias, truncada no plano
federal a partir de 1930); grandes desigualdades econdmicas entre
0s agentes ativos ou passivos da acumulagao capitalista.

Nenhum desses padrées tornaria impossivel a arbitra-
gem estatal como principio geral de administragdo dos conflitos.
A auséncia de fortes dissensos “naturais” tornou desnecessiria a
introdugdo do principio da proporcionalidade na esfera politica;
pelo contririo, favoreceu o unitarismo presidencialista. A diferen-
ciagdo em apenas “dois Brasis”, bem como a concentragio geo-
grifica e 0o acanhamento do Brasil moderno viabilizavam a admi-
nistrag¢do ultracentralizada da agenda politica. Tais seriam, na
verdade, pré-requisitos necessirios do modelo; eles se referem i
relativa “simplicidade” da sociedade brasileira presidencializada.

O que parece ter determinado de maneira direta a im-
plantagdo do modelo, contudo, foi a conjugacio dos dois Gltimos
padroes, que merecem algum detalhamento.

O colapso da Primeira Repiblica sob o impacto das
pressOes urbano-modernizantes nio nos legou uma estrutura poli-
tica alternativa. O pais viu-se reduzido a um conjunto de particu-
larismos; (a) objetivamente interdependentes, isto &, cuja particu-
laridade subsistia com respeito i generalizagdo, irreversivel, do
processo de desenvolvimento; (b) carentes de um pélo domi-
nante: nem a revolugdo teria for¢as para destruir o sistema oligir-
quico, nem as oligarquias poderiam, dai para a frente, conduzir o
pais a sua maneira (dai resultando o compromisso elitista ji
referido); (¢) muito dispares em termos dos recursos a sua dispo-
si¢do e (d) politicamente desordenados, ou seja, nio articulados
por regras consensuais de comportamento politico que permi-
tissem a comunica¢do (a negociagdo) entre as partes e transfor-
massem o agregado de particularismos numa pluralidade politica.
Essa dltima caracteristica poderia ser também descrita por ex-
pressdes tais como “baixo nivel de elaboragio de valores politi-
cos gerais”, “auséncia de partidos”, “insuficiente desenvolvimento
da consciéncia democritica e do espirito pablico” etc...

Democrazia Consociativa. Una Critica Logica ed Empirica”, Rivista ltaliana di
Scienza Politica, Numero 3, Ano IX, Dicembre 1979, p. 371-2).
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O problema central, nesse contexto, seria reunificar
politicamente uma sociedade desordenada em plena expansdo
capitalista, atendendo-se 20 mesmo tempo, Nesse processo, as ne-
cessidades de acomodag¢io dos tradicionalismos e de instauragao
de um jogo suficientemente atraente para agentes dotados de
cacifes muito desiguais.

Percebe-se a importincia do legado oligarquico nessa
formagio e nos termos em que se formulava o problema do seu
ordenamento. O elemento central desse legado era a inegocia-
bilidade dos interesses (as oligarquias tradicionais n3o trocam
nada: submetem ou sio submetidas). Acordos sO seriam possiveis
no sentido de garantir sua autonomia em seus proprios dominios.
Contraditoriamente, as oligarquias brasileiras teriam de integrar-
se ao desenvolvimento capitalista do pais (porque ndo poderiam
opor-se a ele e porque interessava-lhes fazé-lo). O ultrapresiden-
cialismo sintetizou essa contradig¢do.

(3) O argumento se encaminha na seguinte dire¢do: no
cenirio pos-oligirquico, descrito acima, as estratégias de confron-
to, naturalmente 2 disposigdo das partes, envolveriam riscos altis-
simos em termos de resultados politicos € econdmicos para
todos os agentes, em razio, sobretudo, da dissociagdo ja referida
entre economia e politica. As partes desistiram, portanto, daque-
las estratégias. Mas nio o fizeram porque conveniassem entre si
as propor¢des e formas de atendimento de seus interesses interli-
gados, afirmando-se assim como sujeitos autdnomos; preferiram,
antes, abrir mio do seu direito de auto-governo em nome de um
Poder soberano que arbitrasse entre elas. A logica do pacto era
esta: criar um Poder tio superior que fosse independente das
partes, isto &, que nio tivesse necessidade de aliar-se a uns contra
outros. A dimensio ficcional do soberano seria, com 0O tempo,
dissimulada pelo exercicio de seus poderes reais.

O processo & complexo, portanto, e a hipdtese hobbe-
siana tem utilidade limitada. Ele se descreve em parte como
solugio imposta pelos constraints da matriz socio-politica, em
parte como resultado de estratégias de construgao institucional.
Mas ele também envolve conseqiiéncias ndo previstas ou bus-
cadas pelos agentes. As elites politicas e econOmicas criaram 0
Mediador, armaram-no, convenceram-se de sua necessidade,
acostumaram-se a ele, e com isso modificaram radicalmente as
condigbes da sua existéncia. O Estado ultrapresidencialista surgira
como instrumento de ordenagdo de irredutiveis particularismos:
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como idealidade eficaz da sociedade real dividida. Logo nos
encontramos num mundo absolutamente Uno em que o Estado se
apresentava como expressdo de uma unidade primeira, original e
nio contraditoria: a unidade mistica do Povo (da Nag¢io)
encarnada no Presidente. O ultrapresidencialismo brasileiro é o
mundo invertido, o mundo em cdmara escura.

Como expressio imediatizada da Nag¢do una e indivi-
sivel, caberia ao Presidente realizar sua vocagio, seu destino: o
desenvolvimento e a justica social. Ademais de um mandato de
arbitragem, o Presidente recebeu um mandato de constru¢io
nacional.

(4) Em termos priticos, o unitarismo presidencialista foi
o principio de uma montagem institucional voltada para a
realizagdo da unidade face aos desafios do desenvolvimento, e
ndo para a organizagao da pluralidade politica. O sistema de re-
presentagdo, em particular — através do qual a diversidade social,
rebelde 2 ficg¢do unitarista, fazia-se presente na esfera estatal —
correspondia aquele principio. S6 seria possivel representar-se
perante ao poder nodal, Gnico e magnético do Estado.

As elites, dispondo de acesso privilegiado aos centros
de decisdo através dos anéis burocriticos ou diretamente, repre-
sentavam-se a si proprias ou por seus brokers. As grandes massas
trabalhadoras desorganizadas (os “desamparados”, os “descami-
sados”) representavam-se pelo proprio presidente. Os setores
assalariados organizados representavam-se pelos dirigentes sindi-
cais oficiais junto ao Ministério do Trabalho e a Justi¢a do Traba-
lho. Os estados representavam-se por seus governadores e suas
bancadas federais. Clientelas especificas representavam-se por
seus deputados. Ninguém se representava por partidos (se se toma
como referéncia a representagao partidiria em sentido pleno), e
ndo seria dificil mostrar por que. A auséncia de organizagoes
politicas autdonomas, caracteristica da matriz historica do presi-
dencialismo brasileiro, estd na propria origem do sistema. Se
ninguém se representava por partidos, € justamente porque nio
havia partidos. Instaurado o jogo ultrapresidencialista, porém, em
condi¢des de expansio econdmica e consolidadas as estruturas
estatais correspondentes, estratégias partidarias passaram a ser
desinteressantes mesmo quando, num contexto socio-politico ja
muito diferente do inicial, elas se apresentassem como possiveis
opg¢oOes reais (€ conhecida, por exemplo, a vocagdo estatista das
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esquerdas até 1964)15, Do ponto de vista das elites politicas e
econdmicas devotadas 2 manutencdo do status quo, ademais, 0s
partidos passaram a ser mal vistos: eles politizariam 0s conflitos
no plano da sociedade e romperiam a engenharia do monopdlio
“estatal” das decisdes. A legislagio desfavoravel ao seu fortale-
cimento reflete, de inicio, uma opg¢io dos principais agentes, €
depois a agdo de bloqueio preventivo do seu surgimento. Desde o
momento de sua criacdo, o Estado brasileiro comegou a descolar-
se da sociedade. Hoje, o deslocamento mobiliza importantes inte-
resses politicos e econdmicos contra os padroes descritos de
representagao.

MUDANCAS DA MATRIZ SOCIO-POLITICA E CRISE DO
PRESIDENCIALISMO

Na explicagio da dupla crise do presidencialismo brasi-
leiro — a de governabilidade e a de representagao — em seu esti-
gio terminal, convergem trés processos basicos.

O primeiro é a desaceleragio do dinamismo econd-
mico num quadro de crescente desigualdades na distribuigao de
renda e de redugio da capacidade federal de atendimento das
necessidades estaduais e municipais.

O segundo & um intenso processo de diferenciagio so-
cio-econdmica na esteira da expansio capitalista. Refiro-me a um
processo de tipo durkheimiano, independente da vontade dos
atores, de crescente divisio do trabalho em todos os setores da
vida social. Esse processo constituiu a base objetiva de um
sistema muito mais complexo de expectativas e demandas dirigi-
das aos poderes pablicos na area social (demandas em termos de
programas previdenciarios, de saade, educagao etc...), econémica
(em termos de intervengdes diretas na produgao, de apoio a

15(‘.‘) o peso do governo federal na economia € na administragio do pais,
combinado com a forma federativa, exerce poderosos efeitos desagregado-
res sobre os partidos. Estas sio as raizes da chamada “politica de clientela”. A
dependéncia dos estados e municipios em relagio ao poder central fez com
que o politico valorize muitc mais o seu acesso individual aos recursos
publicos do que a lealdade a qualquer partido — até mesmo como questio de
sobrevivéncia eleitoral”. Lamounier, Bolivar e Meneguello, Raquel, Partidos
Politicos e Consolida¢do Democrdtica — O Caso Brasileiro, Brasiliense, 1986,
p. 25.
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setores privados, de coordenagio da atividade global mediante a
utilizacdo dos instrumentos de politica econémica) e politica (em
termos de integracio de novos atores).

Combinadamente, esses dois processos criaram as con-
di¢des objetivas de um aumento explosivo das pressdes sobre o
governo central, e mais precisamente, sobre o nacleo ultrapresi-
dencialista do sistema. O mandato de mediagdo e de construgio
nacional concebido ao presidente nio pode ser cumprido a con-
tento. E cada vez mais dificil reduzir a politica 2 arbitragem do
executivo. A ficgdo da politica como realiza¢do da unidade essen-
cial da Nagdo perde eficicia ideologica, embora se mantenha na
retdrica oficial. Tais impactos das mudangas estruturais sobre o
sistema econdmico, porém, nio foram diretos; eles foram media-
dos por alteragdes no plano das condi¢des subjetivas da inte-
ra¢do social. . _

A esse terceiro processo poderfamos denominar auto-
nomizag¢io politica da sociedade. As dltimas seis décadas viram
nascer uma sociedade leiga, diversificada, dotada de densas redes
de comunicagbes e transportes, em que 0s interesses, minorias e
grupos de opinido individualizaram-se e em que, de modo geral,
critérios de racionalidade instrumental substituiram a normati-
vidade tradicional na orientagdo das condutas. A autonomizagio
politica, nessa longa revolugdo, pode ser analisada em trés sub-
processos: uma aulonomizagio entre 0s agentes, uma autonomiza-
¢do com respeito ao Estado e uma autonomizagio contra o
Estado.

(a) Antes de mais nada, trata-se de um processo de cres-
cente identificagdo dos agentes na esfera de suas interagdes pro-
prias, independentemente dos mecanismos identificadores (ou
desidentificadores) do Estado. Expressio disso & a independéncia
e o fortalecimento das organiza¢des corporativas classistas (de
trabalhadores e empresirios), profissionais (OAB, SBPC, virios
Conselhos, Associagdes etc.) e dos movimentos sociais de modo
geral (locais, de minorias, confessionais). Ao mesmo tempo,
tornam-se mais freqiientes as agrega¢des partidarias, eleitorais ou
ideoldgicas autdnomas, em torno de defini¢bes politicas mais
nitidas. Tais processos de identificagdo coletiva ndo apenas sio
compativeis como sio caudatirios da expansio da cidadania
plena: da cidadania como conjunto de individuos auto-gover-
nados que em suas interagdes — inclusive com os poderes publi-
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cos — tomam a si proprios como valores supremos, irredutiveis a
quaisquer outros,

(b) Os agentes integram-se crescentemente em sistemas
de mercado, tanto na esfera econémica como na politica. Con-
vém sublinhar o significado dessa evolug¢io em termos de altera-
¢do dos padrdes (populistas, paternalistas, de nepotismo etc.)
antes dominantes. A expansiao dos mercados implica a delimita-
¢do e a laicizag¢do dos interesses e convicgdes, de maneira a tor-
ni-los mensuraveis e negocidveis. Implica a ampliagio da dimen-
sdo estratégica dos comportamentos, visto que a satisfagio da
necessidade e a contraposi¢io de interesses e idéias se realiza no
idmbito de relagdes autdnomas. Implica, finalmente, a redugio da
importincia relativa das intervengdes do Estado enquanto fatores
de regulagio direta da vida social.

(c) Os dois sub-processos mencionados — a constitui¢io
de agentes autdnomos e sua integragido em sistemas de mercado —
manifestam a crescente autonomia da sociedade com respeito ao
Estado. Na medida em que as estruturas politicas estatais nio se
adequam a essas mudangas, a autonomizag¢ao da sociedade passa
a dar-se també&m contra o Estado. Os agentes rebelam-se contra o
principio da arbitragem estatal e contra a amplitude do mandato
ultrapresidencialista. Os exemplos dessa rebeldia sdo incontaveis;
cita-los € dizer o que todo mundo sabe. Patrdes e empregados
preferem resolver entre si suas pendéncias. Os empresirios abo-
minam as alteragdes constantes ¢ autoritdrias das regras do jogo
econdmico. O Congresso € muito mais consciente da sua inde-
pendéncia e do seu lugar no sistema de poder. A opinido publica
reage com intensidade contra arbitrariedades e violéncias come-
tidas pelos agentes do Estado. As tentativas governamentais de
mediar o “entendimento nacional” fracassam sempre. Mais que
isso, na percepgdo dos agentes, o Estado comporta-se como parte
interessada: como abrigo de privilégios corporativos, como
instrumento de preservagio dos poderes do dia, como agente de
extragdo nio negociada de recursos socialmente produzidos e de
dispéndio irracional desses mesmos recursos etc.
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CRITERIOS GERAIS DA REFORMA INSTITUCIONAL

A crise de governabilidade nido € um problema conjun-
tural nem se explica por argumentos as personam (embora fato-
res de conjuntura e caracteristicas pessoais dos governantes pos-
sam agravia-lo). Como procurei mostrar, ela é a sintese perversa
de processos historicos mais amplos através dos quais agravou-se
o divorcio entre o Estado e a sociedade. Mais precisamente, a
ingovernabilidade expressa a aguda inadequagdo das institui¢des
de representagio politica préprias do ultrapresidencialismo
brasileiro com respeito 2 diversificagio-autonomizagio da intera-
¢4do em todos 0s planos da vida social.

Uma reforma do sistema de representag¢do teria necessa-
riamente de propor-se pelo menos trés objetivos principais: (a)
modificar o sistema eleitoral no sentido de aumentar o grau de
accountability dos parlamentares com respeito aos eleitores e
aumentar a importancia dos partidos na escolha dos candidatos e
condugdo da campanha; (b) rever a legislagio sobre partidos no
sentido de dificultar a formagio de legendas de aluguel ou de
micropartidos bem como de aumentar os custos politicos do
individualismo no exercicio do mandato parlamentar (desestimu-
lando-se assim trocas constantes de partidos, infidelidades, vulne-
rabilidade 2 cooptagio ectc.); (¢) mudar as regras da represen-
tagao por estados na Camara dos Deputados no sentido de maior
proporcionalidade e de maneira a torna-la mais expressiva da
diversidade sécio-politica do pais. Seria conveniente que essa
Gltima alteragdo fosse acompanhada de uma elevacio de autono-
mia financeira dos estados, para desincentivar a “estadualizacio”
das bancadas e incentivar, correspondentemente, a sua estrutu-
ragio partidérial6.

Do angulo da representagio, a questio do fortalecimen-
to dos partidos € central, Ora, 0 mais poderoso incentivo 3 substi-
tui¢do, por parte dos parlamentares e politicos em geral, de estra-
tégias individualistas por estratégias partidarias, é institucionalizar
a responsabilidade partidiria pelo desempenho governamental e

16Mainwaring examina detidamente os efeitos desagregadores da legislagio
eleitoral sobre os partidos brasileiros. Ademais desse efeito, ele observa tam-
bém que “a natureza (e fragilidade) dos partidos brasileiros &, em parte, uma
conseqiiéncia intencional das preferéncias dos politicos brasileiros” (Mainwa-
ring, Scott, "Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais. O Brasil numa Perspectiva
Comparada”, Novos Estudos, n® 29, margo de 1991, CEBRAP, p. 56).
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tornar possivel a remog¢do constitucional, a qualquer momento,
dos maus governos. Esse fato demonstra a vinculagido essencial,
necessaria, entre a reforma do sistema de representagdo e a
reforma do sistema de governol’,

Analiticamente, nessa reflexdio sobre a crise do presi-
dencialismo brasileiro, a questdo da representagdo prima sobre a
questdo da governabilidade, ou seja, a questido das relagdes entre
Estado e sociedade tem precedéncia com respeilo 2 questio das
relagdes entre o executivo e o legislativo. As duas questdes, po-
rém, estdo indissociavelmente vinculadas, como duas faces da
mesma moeda. Na pritica, a urgéncia de se recuperar a capaci-
dade de governo dari prioridade a0 reordenamento das relagbes
entre o governo e o Congresso. Assim — e porque as disposi¢oes
constitucionais transitoérias assim o determinam — tudo comecari
pela escolha entre presidencialismo e parlamentarismo. O risco é
grande de que, a partir dai, se procure dissociar o indissocidvel:
parlamentarizar ainda mais o Congresso, mantendo-se o presi-
dencialismo, ou instituir 0 parlamentarismo sem implementar as
reformas que o viabilizardo. Ambos sio cenirios de instabilidade
catastrofica.

REGIS DE CASTRO ANDRADE & professor de Ciéncia Politica da
USP e presidente do CEDEC.

174 tese de que a disciplina partidiria depende de incentivos institucionais e
que estes sdo muito mais fortes no parlamentarismo € sustentada com vigor
por Arturo Valenzuela, no artigo "A Opgdo Parlamentarista para a Ameérica
Latina", publicado neste nimero de Lua Nova.
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