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Abertura

artins de Almeida, ensaista brasileiro, publicou em 1930 um conjunto
M de observacBes sobre a politica nacional, sob o titulo de Brasil

Errado: ensaio sobre os erros politicos do Brasil como pais. O livro
ndo foi pecaisolada: a época, ao contrario, foi prédiga em titulos que atestavam
forte pessimismo. A Génese da Desordem, de Alcindo Sodré, por exemplo, é
outro desses casos. Mesmo rétulos mais sobrios, tais como A Politica Geral do
Brasil, de José Maria dos Santos, e Retrato do Brasil, de Paulo Prado —ambos
igualmente editados em 1930— compensam largamente no correr do texto a
secura e objetividade de seus titulos. Paulo Prado, em particular, tornou-se
célebre pela frase de abertura de seu ensaio: “Em uma terra radiante, vive um
povo triste”. O livro, uma andlise da tristeza brasileira, pode ser tomado como
complemento da avaliagdo de José Maria dos Santos a respeito dos erros
institucionais brasileiros, reiterados com radicalidade desde a queda da
Monarquiaem 1889.

Em artigo publicado em 1987, Juan Linz sustenta o papel deletério
desempenhado pelo presidencialismo na América Latina, no que diz respeito as
dificuldades de consolidagcdo da democracia no continente (1987). O formato
presidencialista —assim definido no singular— seria dotado de uma incapacidade
cronica para lidar com crises e com a complexidade do processo politico e
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institucional, fendmenos tipicos das democracias contemporaneas. Mais do que
isso, esse formato poderia ser percebido como causa fundamental —ou pelo menos
mais decisiva— da cronica dos autoritarismos continentais. O juizo negativo de
Linz acaba por conduzir a uma defesa da introdugdo do parlamentarismo —assim
definido no singular. Tal sistema é apresentado como supostamente dotado de
virtudes intrinsecas e de mecanismos para superar os problemas para os quais o
presidencialismo significa tdo somente um agravamento. Argumento semelhante
foi apresentado em livro editado por Linz e Valenzuela, em 1994, com titulo
aindamais eloquente: The Failure of Presidential Democracy.

A luz dos argumentos dessa “méaquina de guerra parlamentarista’, a
experiéncia brasileira do presidencialismo soa como marcada por uma renitente
insisténcia em incorrer em “erros institucionais’. A sensacdo dos ensaistas dos
anostrintaretorna, agravada pela“ descoberta’ de que estivemos errados por mais
de um século. Mais do que isso: no caso brasileiro, o presidencialismo aparece
como trago inercial, como caracteristicainstitucional que, inscrita nas origens da
Republica, permanece como traco “natural” daquela forma de governo. O Brasil,
com certeza, ndo € o Unico pais a ter um histdria republicana coextensiva com a
experiéncia presidencialista. As republicas dispostas nas diferentes Américas,
todas, tém essa prerrogativa. A singularidade brasileira fica por conta do fato de
gue o paisteve diversas “ oportunidades’ de seguir cursos aternativos. Esse juizo
decorre do fato de que a experiéncia republicana brasileira € marcada por forte
descontinuidade institucional: ha vérias repablicas ao longo da histériabrasileira,
e em todas elas a opcao presidencialista sugere a presenca de um fator invariante.
A adotar a avaliag@o de Juan Linz e a linguagem dos ensaistas do paradigma
pessimista no Brasil, a experiéncia republicana brasileira poderia ser pensada
€omo sucessao reiterada de “ erros institucionais’.

Desde 1889, quando da tentativa de estruturacdo do Governo Provisorio
republicano —em seguida a queda da Monarquia—, dirigido por Deodoro da
Fonseca, até os dias que correm —com a excegdo do ligeiro interregno do inicio
dos anos sessenta— 0 Brasil tem sido governado sob a égide do presidencialismo.
Em vérias oportunidades e por diversos meios —desde a fundag@o da Republica
até aUltima década do século X X— o pais afirmou seu apego e sua preferéncia por
esse regime. Constituintes, constitui¢es, plebiscitos e golpes de estado: tudo
parece ter mudado nessa nem tdo longa durée republicana, exceto a inclinagdo
pelo que os inimeros criticos chamavam de “ governo pessoal”*.

No entanto, uma rapida avaliagdo da literatura sobre a politica brasileira
—tanto a especializada, a jornalistica ou a dos publicistas— revelard um
impressionante predominio de percepcdes negativas a respeito daquele regime.
Desde Silveira Martins? —o plano da acdo— e Silvio Romero® —este entre muitos
intelectuais da Primeira Replblica—, a opgdo parlamentarista sempre tem
aparecido como esteio da civilidade e da razoabilidade na politica. Mesmo um
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presidencialistaempedernido e, paradizer o minimo, cioso (quando no poder) das
atribuicbes do Executivo, como Borges de Medeiros', teve seu momento
parlamentarista, ao escrever em meados dos anos trinta —e, portanto, fora do
poder— forte diatribe sobre o sistema presidencial.

No debate mais recente, em torno do plebiscito de 1993, a miragem
parlamentar retornou, combinando o doutrinarismo tradicional com avaliagBes
ditas objetivas—ala Linz— do desempenho de sistemas politicos parlamentaristas.
Mais uma vez, o charme da doutrina e 0 encantamento com cenarios arianos,
escandinavos e monarquicos foi confrontado com a dura empiria de um sistema
tropica e imperfeito, posto que inscrito nas coisas menos que perfeitas e faiveis
que, gracas a Michel de Montaigne, sabemos constituir o mundo ordinério dos
humanos. Apesar disso, etal como no plebiscito de 1963, o eleitorado optou por
manter o presidencialismo como traco fundamental da tradico republicana
brasileira.

Portanto, adespeito de aversdo ilustrada e continuada, o presidencialismo por
diversas vezes foi reafirmado no Brasil. A tal ponto que, na tradicéo brasileira,
aparece como corolério, sendo como sinbnimo, de Republica. Diante da forte
evidéncia da opcéo presidencialista e de sua reiteracdo, como forma de realizar a
Republica, duas consideracBes devem ser feitas, para avaiar as peculiaridades
dessa modalidade de governo no Brasil.

A primeira, de corte histérico, diz respeito as razbes iniciais daquela opcéo,
e pode ser resumida em forma de pergunta: porque inauguramos uma republica
presidencialista? A segunda consideracdo destaca a forte descontinuidade
presente na histériarepublicanabrasileirae, por extensdo, nado presidencialismo
nestas plagas. Em outras palavras, quando falamos em presidencialismo
inevitavelmente encobrimos com a palavra uma diversidade consideravel de
“presidencialismos’. O que autoriza a pergunta: do que, afinal, se trata? Em
outras palavras, trata-se de audir as diferentes configuragdes que a op¢do inicial
pelo presidencialismo acabou por assumir na histéria politica recente do pais.

Antes de desenvolver essas consideragfes € importante indicar a pobreza do
debate entre presidencialismo e parlamentarismo, se sustentado em tipologias
puras e em entel équias puramente doutrindrias. No caso em questdo, importa em
reconhecer a presenca de diferentes formatos presidencialistas ao longo da
historiabrasileirae considera-los aluz das atribui¢des do presidente, das relagbes
entre Executivo e Legislativo que dai decorrem e das formas de obtencéo de
apoio poalitico e parlamentar desenvolvidas pelo Executivo.

O argumento a ser desenvolvido a seguir procurara explicitar o cenario
original da opcdo presidenciaista no Brasil, assim como as caracteristicas
centrais dos “presidencialismos’ que sucederam a esse momento inicial. Em
termos esquemadticos € possivel detectar na historia contemporénea do Brasil trés
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momentos presidencialistas distintos: a Republica Oligarquica (1898-1930); a
Republica Polidrquica (1946-1946) e a Republica de 1988. Importantes
interregnos, tais como os de 1930-45 e de 1964-1985, foram preenchidos por
arranjos autoritarios. Para os fins desse texto, ditaduras sdo antes de mais nada
ditaduras e o presidencialismo é aqui considerado como uma variante
ingtitucional de governos, em alguma medida representativos, que operam em
cendrios de alguma competicdo politica e submetidos a rotina eleitoral.

Isso ndo significa dizer que a experiéncia das ditaduras brasileiras sgja
radicalmente exdgena para a histéria do presidencialismo. Ao contrario, mesmo
ndo se apresentando como evidéncias de tipos peculiares de presidencialismo,
essas ditaduras, como maldi¢des ao futuro, legam aos presidencialismos que as
sucedem marcas institucionais e agendas substantivas, que passam a ser
incorporadas pelos regimes que as sucedem. Mas, esse ponto sera desenvolvido
adiante, no correr do texto.

A opcaoinugural (1889-1891)

Se consultarmos o estoque de respostas a respeito do por qué de nossa opgao
presidencialistaem 1889, serainevitavel encontrarmos a hip6tese damimetizacao
americana. Em um nivel um pouco maior de profundidade, aparece o argumento
de que, dada a experiéncia imperial (1822-1889), a idéia de um governo
parlamentar aparecia como associada necessariamente a monarquias. o
parlamentarismo, em outras palavras, seria a forma politica, por exceléncia, das
monarquias. Trata-se de uma semi-verdade. No contexto do fim de século, a
Franga aparece como a Unicarepublicadirigida por um governo parlamentar. Por
toda a Europa, a alternativa era clara: ou monarquias ainda apegadas a forca da
tradicdo, como diria Arno Mayer, ou monarquias parlamentares, tais como
Inglaterra, Holanda, Espanha, Portugal, Bélgica e os paises escandinavos. Por
outro lado, em sua dimensdo americana, republica significava inequivocamente
presidencialismo.

Mas, como disse, trata-se de uma semi-verdade. Seria ingénuo supor que
decisdes a respeito da forma das institui¢bes podem ser exclusivamente tomadas
em func¢do da olbservagdo de conjuncdes e regularidades internacionais. A recusa
da opcdo parlamentar ndo se deveu a qualquer diagndstico a respeito do modo
pelo qual operou o governo parlamentar no Brasil, pela simples razéo de que
durante o Império a presenca de algo semelhante aisso ndo se constituiu como a
principal caracteristica do sistema palitico.

Ainda que José Maria dos Santos (1930)° tenha, com brilho, tentado
persuadir-nos do contrério, o Império parece ndo ter sido um experimento
propicio para que nele observemos a operagdo de um sistema de governo
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parlamentarista. Ao contrério, o funcionamento daguele sistema antes indicava a
necessidade de um centro regulador, cuja ldgica transcendia os rituais e
movimentos do cenario dos gabinetes e dos parlamentos.

Nos termos da Constitui¢do de 1824, a monarquia, para além do parlamento
e dos governos, repousava sobre uma chave, “a chave de toda organizacéo
politica”: o Poder Moderador. Este era uma atribuicdo exclusiva do Impetador,
pela propria Constituicdo apresentado como “inviolavel, irresponsavel e
ininputavel”. Embora a inspiragdo da idéia de Poder Moderador possa ser
encontrada nas reflexdes dos doctrinnaires franceses da restauragéo do inicio do
século X1X, aaplicacdo brasileira excedia os limites de um “poder neutro”, com
atribuicdes meramente arbitrais nas relacdes entre os poderes convencionais. No
Brasil, entre outras prerrogativas, o Poder Moderador congtituia e destituia
governos e a representagdo nacional, materializada na Camara de Deputados.

A partir da década de 1840, passou a operar 0 “parlamentarismo” brasileiro,
que obededia a seguinte seqiiéncia: i) o Imperador nomeia um Presidente do
Conselho de Ministros; ii) o Presidente nomeado constitui 0 governo; e iii) uma
vez constituido o governo, sdo realizadas eleicbes para a representacdo nacional.
Eleicbes invariavelmente vencidas pelo partido que ocupa o governo. A prética
do regime no Brasil, portanto, contrariava as mais bésicas caracteristicas do
governo parlamentar vigente nas monarquias européias. a autorizagdo para
formar governos néo decorria de elei¢les prévias e, 0 que é fundamental, os
ministros ndo eram responsaveis, a ndo ser perante o Poder Moderador.

O veto ao parlamentarismo como forma de organizar a Replblica nédo
decorreu, portanto, de uma avaliagdo do desempenho daguele regime na
Monarquia brasileira. A percepcdo de que o Poder Moderador significava um
veto institucional a possibilidade de qualquer governo representativo era
difundida entre a elite politicaimperial. Nesse sentido, ndo se trata de operar com
uma avaliacdo ex post a respeito do desempenho institucional da Monarquia
brasileira: a impressdo de que nela ndo vigoravam as regras representativas
tipicas do governo parlamentar era generalizada.

Ao desconsiderar o parlamentarismo como regime de governo paraaemergente
Republica, anovadlite politica brasileira estava mais préxima do que norma mente
se supde da tradicdo ingtitucional do Império. Para fundamentar esse juizo €
necessario considerar as principais caracteristicas macro politicas da experiéncia
monarquica brasileira. Elas podem ser resumidas em cinco itens, a saber:

i. 0 papel & mencionado— do Poder Moderador como veto player e como
motor imével do sistema representativo;

ii. o controle da dindmica legidativa, por parte do governo e do Poder
Moderador;
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iii. o controle dos limites da competicdo politica;
iv. hiper centralizac8o politica e administrativa;

v. a permanente exclusdo politica da populacdo, sobtretudo a partir da
reducdo do eleitorado, estabelecida em 1881.

O sucesso no desempenho desses papéis contracenou com a baixa capacidade
operativa do governo. Em outros termos, dadas a extensdo do territério e a
pretensdo de controle administrativo e politico centralizado, a presenca efetivado
governo no &mbito local, durante o Império, foi muito baixa. As dificuldades de
rotinizacdo administrativa local foram exponenciadas pela presenca de um
mecanismo de desordem pelo ato: a cada ateragdo na composi¢ao do governo
nacional, seguia-se a reestruturacdo de todos 0s governos provinciais, com
implicacOes para as adiministracbes municipais’. O historiador Francisco Iglesias
(1958), analisando a experiéncia administrativa da Provincia de Minas Gerais,
durrante a Monarquia, descobriu que em 58 anos, aquela unidade do Império foi
governada por nada menos do que 122 administragdes.

O que dai resulta € um quadro paradoxa. Vista do ato, a monarquia
brasileira exibe uma arquitetura instituciona e simbodlica dotada de forte
capacidade integradora’. Do ponto de vista da vida ordinéria, a maior parte do
pais vivia como se ndo existisse governo. Ou, em outras palavras, as fungdes de
governo eram exercidas por agentes privados, configurando um quadro de
federalismo de fato ou de fragmentacdo politica real. A eliminagcdo politica do
centro do regime, com a queda da Monarquia, a0 mesmo tempo que expde o fato
do federalismo ou, nafeliz defini¢do de Raymundo Faoro, da distribuicdo natural
do poder, exige o esforgo de reconstituicdo de um ente politico nacional e
regulador.

Os anos iniciais da Republica, por mais cadticos que possam ter sido, ndo
erradicaram das mentes da €lite politica a necessidade de um ente maximo e
regulador, ainda que dotado da fisonomia do bom e implausivel Bardo de
M inchausen, capaz de al ¢ar-se sobre seus inimigos puxando-se asi mesmo pelos
cabelos. Em idioma peripatético, dir-se-ia que o ente regulador republicano herda
de seu antepassado monarquico a ambic&o de operar como um motor imével. O
registro dessa necessidade aproxima a percepcdo dos republicanos da tradicéo
politica e institucional do Império: na Replblica, como na Monarquia, importa,
agora definir padrdes estaveis de articulagdo entre “centro e periferid’ na vida
politica nacional. E tal como no Império, a solugéo republicana para o problema
evitou as alternativas da maior incorporacéo eleitoral e a da implantacdo de um
governo representativo.

A primeira congtituinte republicana reconheceu a necessidade de constituir
esse nucleo maximo de articulagdo —na figura do Presidente da Republica—, mas
a0 mesmo tempo, trouxe para o texto constitucional, de maneira quase direta, o
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fato do federaismo e o da fragmentagdo politicaa. Com o reconhecimento
constitucional do federalismo, a politica brasileira, a partir de 1891,
desnacionaliza-se, em grande medida. Para além do cenério politico nacional,
exibido na capital da Republica., a vida politica fragmenta-se por vinte estados.
Em cada um deles se estabel ece forte competicao politica para determinar quem
detem o poder de decisdo. Esse € um dos efeitos imediatos da supressdo do Poder
Moderador, que “resolvia’, automaticamente, pendéncias, pelo ndo
reconhecimento forma de instancias politicas provinciais. Para os fins da
Monarquia, a politica brasileira era percebida como nacional.

Com a Republica, e com sua primeira Constituicdo, ao lado da figura do
Presidente escolhido por um corpo eleitoral nacional, emerge um cenario
conflitivo, de baixa previsibilidade e com o qua o chefe do Executivo nacional
tem grandes dificuldades de articulacdo. Na auséncia de partidos nacionais, a
organizagdo partidaria é afetada pela diversidade das situagfes politicas, o que
eleva os custos da composicdo de coalisoes.

Além disso, pela primeira vez na histéria do pais, o Executivo € desprovido
de qualquer iniciativa legislativa. Pelos termos da Constituicdo de 1891, essa €
uma atribuicdo exclusiva do legidativo, cabendo ao Presidente tdo somente a
possibilidade de expedir decretos administrativos que decorrem de leis votadas
pelo Legislativo. A Constituicdo de 1891, portanto, altera algumas das
caracteristicas mais fortes da tradic&o institucional brasileira, a saber:

i. o controle dadinamicalegisativa: pelas novasregras, o Legidativo é eleito
pelos cidaddos, independentemente da escolha a respeito de quem ocupa o
Poder Executivo. Além disso, o Presidente ndo tem como interferir na
composicdo do Legidlativo e nos termos de sua agenda;

ii. controle dos limites da competi¢éo politica: com a desnacionaizagéo da
politica e com a recepgdo constitucional do fato do federalismo, a dindmica
politica se torna mais erratica e imprevisivel, aumentando os custos da
formac&o de coalizbes.

iii. a presenca de um ente regulador méximo: mesmo com a opgéo pelo
presidencialismo, com o corol&rio de instituir umafigura politicaque totaliza
em s mesma os sufragios nacionais, ainexisténcia politica de uma cidadania
nacional e grande autonomia politica e administrativa conferida aos estados
minam a possibilidade de articulagdo nacional do Poder Executivo

O presidencialismo oligar quico (1898-1930)

Passados os dez primeiros anos do tumulto de sua infancia, a Repiblica
encontrou, no governo Campos Sales (1898-1902), a formula que garantiu sua
consolidagdo. A “politica dos estados’, nome atribuido ao arranjo por seu criador,
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foi a versdo republicana da “chave da organizagdo politica’. A férmula é uma
notavel combinagéo de espontaneidade e artificio: por um lado, a “distribuicéo
natural do poder” é reconhecida em toda a sua integridade: o poder estd nos
estados, é de |4, e ndo das ruidosas ruas da capital, que se deve governanar a
Republica; por outro, o presidente deve governar acima das paix8es, imune a
chantagem partidéria e a dinémica errética dos negdcios parlamentares.

Em outros termos, o reconhecimento da “distribuicdo natura do poder”
decorre da percepcdo de que durante o Império —e mesmo desde antes da
Independéncia— o pais, a despeito da conformagdo centralizada de suas
instituicOes, estava assolado por um federalismo de fato, ja que abrigava uma
incontével rede de poderes locais e privados. A engenharia politica do Poder
Moderador resulta da percepcao realista —em varios sentidos— por parte da elite
politica do segundo reinado de que a prética do “verdadeiro” regime
representativo e de gabinete no Brasil significariatéo somente desmembramento,
particularismo e anarquia. Por mais que a Republica estivesse comprometida em
erradicar os valores e praticas da ordem imperial -0 que, no minimo, €
discutivel—, o fato do federalismo se impunha como freio a qualquer exagéro
utopico. Tanto para os constituintes de 1891 como para Campos Sales, em 1898,
0 presidencialismo é o contraponto necess&rio ao reconhecimento inevitavel do
federalismo. Ao recepcionar o federalismo de fato, a republica recria com o
presidencialismo nova versdo da “chave da organizacdo politica’. N&o
surpreende, portanto, que esse presidencialismo dispense eleitores e que, apesar
de seu enquadramento constitucional liberal, ndo exija como condicdo de
necessidade um corpo de cidaddos.

A rotinizacdo do regime posterior ao golpe republicano de 1889 tem como
ponto inequivoco de partida o governo de Campos Sales (1898-1902). O sistema
politico configurado em termos formais pela Carta de 1891 ganha nessa atura,
através de um pacto ndo escrito, contornos mais concretos. A formulagéo desse
pacto, verdadeiro processo de invencdo de uma ordem politica, combinou
sensibilidade realista e inclinagdo de ordem normativa. A dimens&o realistaficou
por conta do reconhecimento, por parte de Campos Sales, da preexisténcia da
distribuicdo natural do poder na sociedade brasileira, apartir de seu desempenho
espontaneo. O componente normativo buscou definir novas bases morais e
doutrinarias para a politica nacional, através do desenho de uma comunidade
politica despolitizada e prioritariamente voltada para a obra administrativa.

O primeiro passo para um entendimento minimo da importancia de Campos
Sales consiste em considerar 0s procedimentos que encaminharam o mencionado
processo de rotinizacdo politica e institucional da Republica. A literatura sobre o
periodo coincide em associar tais procedimentos a formulacdo e aplicagdo da
Politica dos Governadores ou Politica dos Estados, segundo expressdo do
préprio Campos Sales’. De acordo com politica, o Presidente deve ter como
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interlocutores principais os presidentes de estado, notadamente 0s que governam
estados com as maiores bancadas na Camara de Deputados.

O desafio maior, legado pela cadtica primeira década republicana a
posteridade do regime, dizia respeito a como definir um novo marco de unidade
politicanacional. As definicdes produzidas durante a primeira década republicana
revelaram um padrao de respostas dotado de um estilo centrifugo. Na tentativa de
criar novas instituicdes, os inventores da Carta de 1891 foram extremamente
zelosos em imaginar as partes componentes do novo sistema politico em suatotal
independéncia. O valor autonomia —presente nas dilatadas atribuigbes do
Legislativo, na virtual irresponsabilidade politica do Executivo e na
intocabilidade legal dos Estados— falou mais ato do que o valor integracdo. O
somatorio das partes do sistema politico deveria ser consequéncia automatica e
espontanea de sua méxima diferenciacdo.

A experiéncia da primeira década republicana provou o contrério. De forma
mais precisa, no final do governo Prudente de Moraes (1894-1898), ficou
razoalvelmente claro que a maximizacdo simultanea da liberdade do Executivo,
do Legidativo e dos poderes estaduais ndo tendia ao perfeito equilibrio
ingtitucional, gerando conflitos de soberania e, por extensdo, incerteza. Mas, o
que emerge com maior nitidez dessa experiénciaandrquica é a constatacdo de que
a institucionalizagdo da Republica ndo poderia comportar a existéncia de um
parlamento com substancia liberal, formado a partir de escolhas individuais dos
cidaddos e segmentado segundo as cléssicas divisdes politico-partidarias. A
existéncia de um Executivo irresponsavel em termos politicos, e para cuja
definicdo ndo concorre o Legislativo, e a precedéncia da distribuicdo natural do
poder, fragmentando a comunidade politica nacional em vérias ordens regionais,
serdo no governo Campos Sales os referenciais absolutos que definiréo o lugar e
os limites da soberania do Congresso.

A nova ingtitucionalizago republicana proposta por Campos Sales evita,
pois, o fortalecimento das instituicdes representativas cléssicas. A estabilidade
deve derivar de um arranjo entre o governo nacional e os chefes estaduais,
tentando definir um pacto politico ndo constitucional. Por meio desse pacto, o
Presidente reconhece as pretensdes de controle politico local por parte das
facches estaduais que demonstram possuir 0s maiores recursos de poder. Em
troca, situacOes estaduais enviam ao Congresso parlamentares doceis e
dispostos a apoiar a agenda do Presidente. Por essavia, 0 Presidente, mesmo néo
dispondo da prerrogativa de enviar projetos de lei a0 Congresso, passa a
influenciar adinamicalegidativa pelo controle do acesso de candidatos a Camara
de Deputados.

O arranjo introduzido por Campos Sales permite que o presidencialismo
brasileiro, adotado na Carta de 1891, ganhe contornos de um equivaente
funcional do Poder Moderador, vigente na ordem imperial. Através do
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reconhecimento das situactes locais, 0 Presidente obtém a possibilidade de
comportamento décil por parte do Legislativo. Na composicdo do préprio
governo vigora um presidencialismo de coaliz8o, cujo critério de inclusdo é
determinado pela forga dos diferentes estados. Em outras palavras, o critério
basico das coalizdes de apoio ao Presidente é o tamanho das bancadas estaduais.
N&o é por outra razdo que a estabilidade da Republicca serg, no periodo, tanto
maior quanto mais forte for a alianga entre as elites politicas de Minas Gerais e
S0 Paulo. No fim do periodo, com a crise de 1930, essas elites estardo em
Campos Opostos.

O que parece ser especifico da Primeira Republica brasileira é a definicdo do
clientelismo como regra instituidora basica dos nexos entre a vida socia e o
mundo da politica. Os aspectos formais dessa regra basica foram reveladas
modelarmente por Vitor Nunes Leal, em sua classica descrigdo do compromisso
coronelista (1975). A arquitetura é familiar: através de uma rede patrimonial, os
poderes locais, 0s governos estaduais e o Presidente estabelecem um mercado,
cujas moedas preferenciais sero a chantagem, a forca e o favor. A base do
model o é composta pela sujeicdo dos eleitores a potentados locais que, em fungéo
da quantidade de votos que podem mobilizar, habilitam-se a particular de um
generalizado spoil system.

Através da troca pessoa com potentados locais —apoio politico em troca de
favores, para usar a notagdo classica— os chefes estaduais sistematizam a
variedade coronelistica e consolidam recursos para a realizacao de trocas com o
Presidente. A dindmicado spoil system é a mesma para todos 0s seus niveis. em
todos eles opera o principio da troca de apoio politico por vantagens. A ética
social predominante € abertamente predatoria, pois todos sacam contra um fundo
publico, buscando vantagens patrimoniais privadas ou faccionais, considerando
ainda a escassez como um problema alheio e a ser tratado pelos late comers.

E importante notar que o significado politico mais relevante do predominio e
da difusdo das ordens privadas ndo residiu em qualquer virtual capacidade de
definicdo da agenda publica, por parte daincontavel legido dos coronéis. O efeito
maior daquele predominio opera em um plano negativo: trata-se de interditar a
possibilidade de alargamento e de expressdo independente da cidadania. Creio
ndo constituir exagero debitar como resultado da eficacia negativa do mundo
coronelistico a auséncia de vitorias eleitorais de oposi¢des na historia da Primeira
Republica. Tudo isso a despeito do fato de que o Brasil, de 1891 a 1930,
compartilhou com vérias poliarquias contemporaneas diversas caracteristicas
ingtitucionais: federalismo, bi-cameralismo e a observancia rigorosa de um
caendario eleitoral.

O confinamento das relagdes entre a sociedade e 0 sistema politico a esfera
estdual fez com que o governo federal ficasse desobrigado de tratar o problema
crucial da incorporagdo e da participagdo como questdes politicas nacionais.
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Desta forma, uma das mais rel evantes virtualidades da dinémica politica baseada
em disputas eleitorais periédicas, a agdo e o surgimento de oposi¢oes, ficou
regulada exclusivamente pelo desempenho de organizacGes politicas nao-
nacionais e semi-privadas. Trata-se, sem duvida, de curiosa atribui¢do de uma
funcdo plblica a atores privados. O resultado desse deslocamento foi a
maximizagdo dos custos das oposi¢les, fato que pode ser percebido a partir de
diversos indicadores:. fraudes e violéncia durante o processo eleitoral, degola de
parlamentares oposicionistas e risco de intervencdo ou tratamento ndo
preferencial, no caso de divergéncia entre algum estado e o governo federal .

Pretendia-se, ainda, com a Politica dos Governadores obter uma baixa
competitividade na definicdo dos que devem ocupar o governo federal. A
percepcdo da comunidade politica nacional, tal como aparece em Campos Sales,
como constituida pela reunido dos estados configura um espectro de sujeitos
politicos dotados de recursos desiguais. Aos grandes estados, com maior
eleitorado e presenca parlamentar, caberiam as iniciativas capazes de reduzir as
sucessfes presidenciais a rituais de passagem do poder, sem incorporar a
populagéo ao processo politico e mesmo parcel as desnecessé&rias e marginais das
préprias elites oligarquicas.

Interregno I, 1930/1945: uma commonwealth cor por ativista?

O Brasil dos anos trinta encontrou no corporativismo um novo principio de
organizag@o institucional e social. Nele, a virtude dos anos oligarquicos —o
clientelismo— longe de desaparecer, dissolve-se ha nova matriz e passa a operar
como componente adequado. Nos idos da década de trinta, o cinismo oligérquico
combina-se com o altruismo autoritério, do qual Francisco Campos e Azevedo
Amaral aparecem como paradigmas.

A nova idade republicana sugere uma forma alternativa de organizacdo do
espaco publico, distinta da que predominou naidade oligarquica. Afaceta politica
da sociedade ndo mais se define pela presenca de individuos portadores de direitos
naturais, representados em uma polis constituida como sua amostragem. A
novidade naformade classificar a sociedade enfatiza a dimensdo demogréfica e
ocupacional da populagéo, estabel ecendo distingdes com base no atributo trabalho.

Da mesma forma, o simulacro de poalis liberal herdado da idade oligarquica
foi varrido pela afirmagdo de um novo critério de estabelecimento da agenda
publica. Esta deve ter por base —segundo voga derivada de Oliveira Vianna,
Alberto Torres e Azevedo Amaral, os principais intelectuais anti-liberais
brasileiros— os “problemas reais’ do pais, que ndo podem ser detectados pelo
embate apaixonado e interessado, caracteristico das ordens liberais. Eram
necessarias, ao mesmo tempo, umaelite altruista e umanova forma de classificar
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os cidadaos. Estes deveriam ser destituidos das identidades erréticas da politica
liberal-clientelistica e devolvidos a objetividade do mundo da produgao.

A redefinicdo do espago publico acimareferidaimplica o estabelecimento de
critérios iguamente renovados para a geracdo de agdes coletivas legitimas.
Critérios ndo derivados da | 6gica da predacéo oligarquica ou da autonomia operaria
dos anos dez e vinte. Pela utopia corporativista, todos os interesses sociais
relevantes devem estar compulsoriamente organizados, de modo regulado e
definido pelo Estado. Trata-se de uma ordem inteiramente avessa a espontane dade.

O construtivismo corporativista configura uma completa simetria: dado um
ator individual, dotado de uma identidade adstrita em funcéo do critério trabalho,
tem-se um ator coletivo que o contém, e que detém o direito exclusivo de
representa-lo frente ao Estado ou a outros atores coletivos. Essa operagdo gera
duas formas de monopdlio: das organizagdes corporativas e sindicais com relagdo
a seus dfiliados facultativos/contribuintes compulsorios; outro do Estado, com
relacdo ao mundo da ac&o coletiva. Esta parece ter sido umainovagéo decisivada
segunda idade republicana: o Estado, que ja detinha, segundo o axiomalliberal, o
monopolio do uso legitimo daforga, passa ater o monopdlio legitimo do uso de
critérios e procedimentos necessarios para a atribuicdo de identidade e
organizac8o dos atores sociais.

Tal como pode ser inferido com facilidade, passa a vigorar nessa segunda
idade uma nova estrutura de entitlements. Acompanhando ainovaco feita quanto
a classificacdo do demos, a cidadania define-se exclusivamente em relagdo ao
mundo do trabalho, entendido como universo das profissdes regulamentadas. A
cidadania regulada, cujo icone é a carteira de trabalho, € o resultado dessa
classificagdo. Através dela, obtém-se uma identidade oficialmente reconhecida,
um lugar legitimo no mundo dos atores coletivos e um valioso passaporte que
permite acesso a compensages oficiais.

O principio dacidadaniaregulada® exibe, ainda, umamodalidade de conexdo
entre governo e demos, via politica social. Trata-se de uma férmula que elimina
do processo redistributivo arelevancia de institui¢des politicas cléssicas, de corte
liberal e representativo. O conflito distributivo passa a ser habitado
exclusivamente por interesses especificos em conexdo direta com agéncias
governamentais. O que parece ser essencial para o desempenho apropriado da
relagdo governo-demos € a presenca de um conjunto de identidades produzidas e
reconhecidas pelo Estado e a disposi¢do por parte deste de cumprir um papel
redistributivo, via politica social. O papel compensatério do Estado dispensa,
entdo, o conflito politico de tipo liberal, eliminado com isso as formas de
organizagdo e de agdo coletiva tipicas do mundo polidrquico. S6 ha associacéo
legitima por viada profissdo ou da atividade econdmica, 0 que segmenta o demos
e faz com que cada parcela so reconhega como legitimo interlocutor o Estado e
como legitimo interesse aquele que é definido por corporactes particul aristas.
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Estainovag&o tem implicacfes tanto no plano da agéo coletiva, quanto nos
modos de percepcao arespeito da politica—entendida como acdo no mundo publico—-
e do Estado. O particularismo corporativista tanto interdita a universalizacéo da
politica, quanto segrega valores precisos a respeito do significado do Estado. Este
passa a ser percebido como agente compensador, dotado, pois, da capacidade de
reverter quadros sociais desfavoraveis, para qualquer ator coletivo.

A combinagéo entre Estado de Bem-Estar e auséncia de mundo poliarquico,
a0 diminar procedimentos liberais, transforma a politica em uma relagdo
puramente substantiva. Em outras palavras, a legitimidade do Estado deriva de
um célculo exclusivamente consequiencialista, baseado no que promete e naquilo
gue os atores sociais acreditam que ele pode prover. Ja que ndo ha caminho para
a producdo de uma legitimidade via procedimento, as fahas do Estado
compensador s podem ser balanceadas pela forga ou pela simbologia.

Do ponto de vista dos atores sociais organizados, importa sacar contra 0s
fundos do Estado, maximizando demandas e conferindo consisténcia socia a
suas identidades. Temos, pois, tal como na primeira idade republicana, uma ética
predatéria, presente na idolatria do Estado e na desconsideracdo da Nacdo. O
mundo dos “trabalhadores do Brasil” —para introduzirmos o mote predileto de
Getulio Vargas ao dirigir-se ao pais— apresenta uma fisionomia predatéria e
conformadora da ac8o politica futura. Os experimentos poliarquicos posteriores
acabardo por incorporar a histdria pregressa de um demos lapidado pelo cinismo
e pelo clientelismo oligarquicos e, sobretudo, classificado e dotado deidentidades
coletivas pela engenharia institucional corporativista. Esta, como sabemos, foi
capaz de fornecer ao demos brasileiro uma imagem que acabou por se tornar
versossimil e colada a mundo da experiéncia ordinéria.

Em termos esqueméticos, a segunda idade republicana, sem erradicar os
padrdes gerados pela idade anterior, sustentou-se sobre o0s seguintes atributos:

i. inovagdo na forma de classificar o demos, através do predominio do
atributo trabal ho;

ii. novaformade configuracdo da polis, pelabusca de umaelite que se afirma
dtruistaeredlisty;

iii. padréo de acdo coletiva regulado, infenso a predacdo oligarquica
clientelista e a autonomia operéria;

iv. principio da cidadania regulada;

v. definicdo do Estado como agente compensador, obrigando-o a legitimac&o
constante pela via substantiva, simbologia ou forca.

Além da suarelevancia pel o legado que representa no que diz respeito auma
idéia de identidade nacional, para qual a politica e as institui¢cess liberais e
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representativas ndo tém lugar de destaque, a experiéncia dos anos 1930-1945 é
crucial para o presidencialismo que se afirmara a partir de 1946. Durante os
quinze anos mencionados, e com maior radicalidade entre 1937 e 1945, o pais
viveu uma centralizagdo politica inédita, na qual afigura do Chefe de Estado, ou
Chefe da Nacdo, aparecia como crucial. Toda a atividade legislativa passa a
concentrar-se nas méos do Presidente, assim como o controle da estrutura
administrativa. No plano local, suprime-se acompeticdo politicaoligarquica, pela
nomeagcdo presidencial de interventores que passam, como delegados do
Executivo nacional, a cuidar das administractes estaduais. A Republica, dessa
forma, desvencilha-se daidéia de federacdo, e concentra nas méos do presidente,
além de um conjunto inédito de atribuicBes formais, a capacidade de acéo
substantiva nos ambitos da politica social e do plangamento econémico. Na
experiéncia posterior da Replblica brasileira, essa agenda substantiva tera
contornos permanentes, ainda que nos anos noventa seu peso especifico no
conjunto da atividade governamental tenha decrescido (especialmente no que diz
respeito a politicasocial).

O presidencialismo poliarquico (1946/1964)

O encontro do presidencialismo brasileiro com os eleitores e cidadéos so foi
possivel com a Republica de 1946. |sso se deu ndo apenas como resultado da
grande incorporagdo eleitoral ocorridacom o fim do Estado Novo, em 1945. Mais
do que a quantidade de eleitores —cerca de 17% da popul agdo— incorporados ao
processo politico, concorreu para a democratizagdo do presidencialismo a adogéo
de algumas regras institucionais. Em particular, o presidencidismo de 1946
preserva a dimensdo federalista, mas em um contexto de muito maior
competitividade do que o experimentado pelo pais até 1930. Mais do queisso, a
adocdo de um sistema eleitoral proporciona, com lista ndo ordenada, maximizou o
poder de escolha dos deitores, ao compatibbilizar voto partidario com voto pessoal.

Ao contrario dos regimes parlamentaristas, nos quais 0 voto que escolhe a
representacdo acaba por constituir 0 governo, nas regras institucionais do
presidencialismo brasileiro de 1946, o eleitor escolhe representantes e constitui
governos. Em termos mais diretos, é possivel afirmar que a combinagdo entre
presidencialismo, representacdo proporcional e lista ndo ordenada € a que,
comparadamente, confere ao eleitor maior poder de escolha. Qualquer outra
composicdo —por exemplo, presidencialismo com representacdo majoritaria
(EUA), presidencialismo com voto proporcional de lista blogqueada (Argentina)
ou parlamentarismo com ou sem propor cionalidade na representacdo (Suéciae
Inglaterra, pela ordem)— significa um peso menor do voto popular na
configuragdo do mundo publico. As institui¢des democréticas brasileiras de 1946
foram notéveis na ampliagdo das oportunidades do exercicio do voto popular.
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O presidencialismo brasileiro, versdo pds-46, apresenta a seguinte
combinatériac fedralismo, multipartidarismo, bicameralismo e representacéo
proporcional. A combinagdo, associada ao forte crescimento do eleitorado —se
comparado com os niveis de 1930- indica a presenca de uma ata competicéo
politica, no plano federa e nos diferentes estados. O pais passa a abrigar um
padréo de competicdo politica multifacetada, na qua a diversidade partidéria se
articulardo os diferentes contextos regionais. Duas novidades, no plano
institucional e politico, devem ser destacadas.

Em primeiro lugar, os constituintes de 45, ao definir as atribui¢es dos
poderes Legislativo e Executivo, claramente se afastaram do enquadramento
congtitucional de 1937. De acordo com essa Constitui¢do, em seu artigo 64, toda
ainiciativa legidlativa pertence ao Chefe do Governo. Na nova Carta, embora o
Presidente dispusesse de iniciativa legislativa, esses poderes foram
consideravelmente diminuidos. Como notou Wanderley Guilherme dos Santos,
“a maioria das decisdes politicas envolvendo a alocacédo de bens e valores a
sociedade devia ser tomada mediante consulta ao Congresso”. Por
consequiéncia, “o Congresso detinha o monopdlio sobre o processo de
legitimacéo e podia bloquear as a¢cdes do Executivo, recusando-se a converter os
desgjos do Executivo emleis’ (1986: 43). A novidade da Republica de 1946 fica
por conta do fato de que, pela primeira vez na histéria republicana, o Presidente
ndo dispbe de controle sobre a arena legislativa. Nao estdo a sua disposicdo as
atribuicdes do Poder Moderador imperia e a complexidade do processo palitico
inviabiliza a solucdo a la Campos Sales (criagdo de um condominio politico extra
legal, com capacidade de controle sobre a politica nacional). A estabilidade, ou a
cooperagdo, nas rel agdes entre os principal s poderes politicos da Republica passa
a depender, tdo somente, das artes da composi¢éo politica. 1sso nos conduz a
segunda importante inovagdo do presidencialismo brasileiro p6s-46.

Ta como assindlou Sergio Abranches (1988), trata-se de um
presidencialismo sustentado por grandes coalizdes; isto &, por coalizGes cujo
tamanho excede a mera maioria absoluta das cadeiras. Segundo a andlise, a
formagdo dessas grandes coalizdes pode ser pensada como decorrente da
combinagdo entre multipartidarismo e federalismo, ja que a sua composi¢ao deve
contemplar critérios politicos e regionais. Mas, € possivel aisso acrescentar que
os limites da ag8o do Executivo, acima consideradas, e o poder decisivo
representado pelo Congresso, de acordo com o quadro constitucional de 1946,
agem como mecanismos que tornam a grande coaliz&o quase compulsria.

Com efeito, os 13 ministérios da Republica de 1946 foram sustentados por
coalizdes que variaram de um minimo de 59% de cadeiras no Congresso
—ministério Goulart (1962/63) aum maximo de 93% (ministério Quadros, 1961).
Nesse Ultimo caso, a coalizéo incluia 6 partidos, em um tota de 12
representados™. Além do componente partidario, importa assinalar a presenga do
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critério regional, com um certo sabor de Primeira Republica. Dos 135 postos
ministeriais, ocupados entre 1946 e 1964, 42% o foram pelos estados de Minas
Gerais (18%) e S&o Paulo (24%) (Abranches, 1988). O tamanho dessas coalizBes
foi acompanhado pelo incremento das taxas de fracionamento governamental,
fazendo com que uma das principais atribuicdes do governo fosse a busca de
algum padr&o de consisténcia interna.

A opcdo pelas grandes coalizbes, por um lado, viabiliza a politica
presidencia diante do Legislativo. Por outro, exige um grande custo de
articulagdo, agravado pela necessidade de incluir demandas sociais diversas. De
qualquer maneira, o presidencialismo de 1946 tem como trago forte a
preponderancia do Poder Legislativo, no processo decisorio. A crise de 1964
inverte essa assimetria, indicando um retorno aos padrdes anteriores a 1946.

Interregno I1: o experimento de 1964

As razdes do colapso da democracia em 1964 fogem do foco desse ensaio.
Fica apenas o registro de uma experiénciainstitucional de 18 anos, precocemente
interrompida. Os anos que seguiram o golpe de 1964 —assim como a década e
meia que ocorrida entre a Revolucdo de 1930 e o fim do Estado Novo- néo
podem ser rigorosamente incluidos como parte da histériado presidencialismo no
Brasil Antes que presidencialistas, tais periodos merecem ser chamados por seu
nome proprio: interregnos autoritarios ou, de maneira direta, ditaduras. Ditaduras
ndo sio nem presidencialistas, nem parlamentaristas; sdo simplesmente ditaduras.
Contudo, cabe uma ressalva a respeito do experimento de 1964. O regime
inaugurado em 1964, ao contr&rio de outras ditaduras a ele contemporéaneas,
manteve um caendario eleitora para eleicdes legidativas e municipais (com
excecdo de capitais e &eas de “seguranca naciona”). Além disso procurou
conferir algumalegalidade a usurpacdo originaria do poder presidencial, ocorrida
em 1964, e reafirmada até 1985, através de elei¢bes indiretas, com base em um
colégio eleitora que incluia o Congresso em sua composicdo. Com todos os
limites e descontinuidades, o regime autoritario ndo erradicou de todo a cultura
eleitoral iniciada em 1946. Além disso, de 1965 até 1982, o eleitorado brasileiro
triplicou em seu tamanho: a ditadura brasileira seguiu emitindo titulos de eleitor
€ manteve o voto obrigatorio.

O regime de 1964, em poucos anos € a despeito da manutencéo de alguma
rotina eleitoral, eliminou a principal caracteristica e virtude da Republica de
1946: ada possibilidade darepresentacéo politica de parte importante do pais, em
sua diversidade e complexidade. Isso se deu gragas a extingdo dos partidos do
regime de 1946, a erradicacdo de parte importante da classe politica, a dréstica
reducdo do peso do voto popular no sistema decisorio e ao longo recesso da
liberdade politica imposto ao pais. A isso somou-se a experiéncia de uma
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sociedade, em vinte anos, submetida a combinagdo entre modernizacdo
econdmica vertiginosa, deslocamentos espaciais, predacdo ambiental,
dilaceracBo de identidades sociais, urbanizagdo descontrolada e
desconsideracdo completa de custos humanos e sociais, na busca dos chamados
“interesses nacionais’. Ou sgja, trata-se do predominio puro de uma razéo de
estado obcecada pela modernizagdo econdmica, sem que a sociedade tivesse a
sua disposicdo mecanismos de protecdo, de expressdo e de representacdo
politicas. Os meios disponiveis para tal foram eliminados pelo republicidio de
1964: o pais experimentou uma perversa combinacdo: crescimento a qualquer
custo e auséncia de democracia politica.

As bases doutrinéarias da precedéncia da razéo econdmica sobre a democracia
politica jA estavam postas nos anos cinqlienta. Trata-se da linguagem dos
“obstaculos politicos ao desenvolvimento”. A supersticao anti-democrética foi
reconstituida por Roberto Campos, em 1974, em sua definicdo do experimento de
1964 como um “autoritarismo consentido” (sic), caracterizado pela adeso
“inconsciente ou subconsciente” da populacdo a um padrdo de maior “disciplina
social”, em detrimento da “exaltacdo democratica’. Mas, essa possivel
mobilizagdo do inconsciente coletivo teve como garantia institucional a
devolucgdo dos poderes do Presidente, suprimidos em 1946. Emboraanovaordem
abrigasse o funcionamento do Congresso, a atividade legislativa foi fortemente
limitada pela restricdo a organizagéo partidéaria e pelas atribuigdes legislativas do
Executivo, das quais se destacam:

i. a possibilidade de envio de projeto de lei, por parte do Executivo, ao
Congresso, com prazo méximo de 45 dias para deliberag8o. A auséncia de
deliberacdo implica em aprovagéo do projeto;

ii. emissdo de decretos-leis, sobre assuntos de “ seguranca naciona”, finangas
publicas, normas tributarias, criacdo de cargos publicos, fixacdo de
vencimentos.

A essas atribuicdes somam-se, evidentemente, as que decorrem do carater
extraordinario dainvestidura presidencial.

O principal legado do regime é o do predominio de um economicismo difuso
e de uma desvalorizagdo generalizada da politica e das ingtitui¢des. Afinal,
passados tantos anos, a linguagem do imperativo da modernizagdo econdmica e
dos obstéculos politicos e institucionais ao desenvolvimento esta viva. O regime
de 1964 € um experimento vitorioso e tem suas supersti¢cdes —notadamente a que
sustenta que a atividade politica € um 6bice para a modernizacdo econdmica,
whatever that means— cuidadosamente mantidas pela coaliz&o entre derrotados e
vitoriosos de 1964 que hoje governa o Brasil.
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A Republica de 1988

A republicade 1988 confirmou ainovagdo institucional basicade 1946: mais
uma vez combinam-se no Brasil presidencialismo, federalismo, ampliacdo das
franquias eleitorais, representagdo proporcional e lista ndo ordenada (voto
pessoal). A opgdo presidencialista sobreviveu ao plebiscito de 1993, mas a
democratizagdo desse sistematem um limite claro nas atribuic¢les legidativas do
Presidente da Republica.

Analistas contemporéneos dos sistemas de governo, tais como Shugart e
Carey (1992) e, entre nés, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999), tém
demonstrado que o contraste entre parlamentarismo e presidencialismo pouco
explica a respeito do desempenho real desses regimes. Em primeiro lugar, cada
um desses rétulos abriga uma forte diversidade de situagfes: no limite cada pais
parlamentarista ou presidencialista é titular de uma variante especifica de um
desses regimes. Por outro lado, menos do que a dimensdo juridica formal, o que
interessa saber no desempenho desses regimes é qual o padréo de interagcdo entre
os Poderes Executivo e Legislativo. Nesse sentido, o estado atual do
presidencialismo brasileiro tem como caracterisitica a enorme presenca do
presidente na arenalegisativa: em nenhuma democracia contemporanea, o titular
do Poder Executivo dispdes de tantas atribuicbes. edicdo e reedicdo de medidas
provisorias, introducdo de emendas constitucionais, envio de projetos de lei e
preferéncia na ordem de votacdo dos mesmos.

O regime inaugurado com a Carta de 1988, se tomarmos a Constitui¢do de
1946 como referéncia, amplia de forma consideravel os poderes legidativos do
Presidente. Se consideramos as defini¢des contidas na Carta de 1967 e na
Emenda Constitucional de 1969 —ambas produzidas sob o regime militar— a
respeito da agéo legislativado Presidente, éinevitével a sensacéo de continuidade
entre os periodos.

Entre as atribui¢des legidativas do Presidente, a Constituicdo de 1988,
recepcionando a tradi¢do inaugurada no regime militar e inspirando-se na
Congtituicdo italiana, inclui a da edicdo de Medidas Provisorias (art. 62).
Segundo a clausula constitucional, em “casos relevantes’ o Presidente pode
adotar medidas provisorias, “comaforcadele” e deve submeté-las ao Congresso
Nacional, devendo ser apreciadas em trinta dias, sem o que perdem aforcalegal.
O limite de tempo aparentemente sugere que o Congresso tem fortes
possibilidades de rejeicdo. No entanto, se tomarmos a experiéncia dos dois
mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999 em
diante), verifica-se que nenhuma medida provisoriafoi rejeitada pelo Congresso.

A principal razéo deve-se ao fato de que, tendo efeito imediato, uma medida
provisoria altera imediatamente 0 estado do mundo no qual incide, gerando
conseqliéncias irreversiveis ou cuja reversdo importa em custos maiores do que
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os beneficios de retorno ao estado anterior. Além disso, a ndo decisdo congressual
a respeito de medidas provisorias € neutralizada pela reedicdo, por parte do
Executivo, das mesmas.

A possibilidade de edicdo —e reedico continuada— de medidas provisorias
pode ser pensada como um icone que indica o papel do Presidente no sistema
politico brasileiro. Ao contréario do folclore do presidencialismo carismético e
personalista, o préprio arranjo constitucional circunscreve a extensdo inédita dos
poderes do Executivo sobe a din@mica legislativa. Esse traco contracena, no
quadro na Republica de 1988, de acordo com Argelina Figueiredo e Fernando
Limongi, com as seguintes macro caracteristicas:

i. estrutura consociativa de organizagao politica: auséncia de um ator politico
“naturalmente” majoritario;

ii. fragmentagéo partidéria;
iii. auséncia de controle partidario na arena eleitoral;
iv. reforco do federalismo;

Apesar dessas caracteristicas centrifugas, o padréo decisorio da Republicade
1988 é fortemente concentrado. 1sso se deve ndo apenas ao papel desempenhado
pelo Presidente, mas também as atribuicdes regimentais das liderancas
partidarias, no interior da propria dinamica do Legislativo. Em outros termos, a
dindmica legidativa é afetada de dois modos complementares, no sentido de sua
heteronomia:

i. as amplas atribuicdes do Presidente —apresentacéo de projetos de lei com
preferéncia na ordem de apreciacdo, envio de emendas constitucionais e
edicdo de medidas provisOrias- ndo apenas congestionam os trabalhos
legisativos em termos quantitativos como acabam por determinanar a
agenda substantiva do Congresso;

ii. as atribui¢des regimentai s dos lideres garantem control e sobre as bancadas

partidarias.

Em outros termos, as duas caracteriticas mencionadas refratam, no sentido de
maior previsibilidade, para o interior do Congresso, as caracteristicas antes
mencionadas que indicam a presenca de forte fragmentacdo partidaria e de
auséncia de controle partidério na arena €eleitoral. De fato, um dos tracos
eloglientes da Republica de 1988 é o descompasso entre uma certa al eatoriedade
na arena eleitoral —com escasso controle parrtidario— e um comportamento
partidario-parlamentar altamente disciplinado. N&o é absurdo supor que as razes
da disciplina partidéria no Legisativo tenham a ver com os motivos mais gerais
da heteronomia congressual.

155



Tipos de presidencialismo y modos de gobierno en América Latina

Dois aspectos de natureza mais conjuntural vém agravando as
car acterisiticas institucionais mencionadas

Em primeiro lugar, a rationale da idéia de medida provisoria—ou de decreto
legidlativo— é sustentada pel a necessidade de dotar governos minoritérios, ou com
maioria incerta, de poderes de iniciativa. No caso brasileiro, e em particular no
periodo posterior a 1994, observa-se um incremento no nimero de medidas
provisdrias, a0 mesmo tempo em que se reedita o padréo de grandes coalizdes,
inaugurado pela Republica de 1946. A combinagdo entre grandes coalizfes e o
usufruto, por parte do Executivo, de prerrogativas legidativas inéditas caracteriza
a presente fase da histéria do presdiencialismo no Brasil.

Em segundo lugar, a combinacdo mencionada esta associada a natureza da
agenda legidlativa que o Executivo brasileiro vem encaminhando na década de
90. Trata-se de uma pautanaqual destacam-se projetos de reforma constitucional,
gue requerem quorum qualificado para deliberagdo. O tamanho da coalizéo de
governo é deterninado pelas necessidades da politica da reforma constitucional
gue exige uma sustentacdo que excede a maioria absoluta dos membros do
parlamento. Os perigos de 1946, ou sgja da associagdo entre tamanho da coalizéo
e possibilidade de fragmentag&o e heterogenel dade da mesma, sdo mitigados com
0 uso das medidas provisérias. Mais do que instaurar a heteronomia do
Congresso, enquanto instituicdo, a utilizagdo infrene de medidas provisorias
indica um modo de tratamento do Presidente com relacdo a sua propria base
congressua (cerca de 80% das cadeiras na Camara de Deputados).

No modelo instaurado pela Carta de 1988, e pela prética posterior desse
regime, o Congresso tem baixa capacidade de agir como contrapeso institucional
do Executivo, além de sua reduzida influéncia da formulacdo de politicas
publicas. Tanto suas fungBes positivas —de iniciar politicas- como as de
fiscalizagdo ficam minimizadas na Republica de 1988. Os efeitos sobre as
possibilidades de controle dos cidaddos comuns sobre a arena decisoria, via
sistema partidario, sio devastadores.

Comentério final

O sistema decisario nacional, tal como definido na Replbblicade 1988, dém de
fortemente concentrado, tem como trago, como demonstram Argelina Figueiredo e
Fernando Limonge, um alto grau de delegacdo de poderes, do Legidativo parao
Executivo e dos parlamentares para as liderangas de suas bancadas.

As atribuigBes do Executivo, nesse contexto, podem ser assim resumidas:
i. monopdlio deiniciativa legal em matérias tributérias e orcamentarias;

ii. administragédo dos negécios do Estado;
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iii. poder de solicitar urgéncia para seus projetos de lei, determinando a sua
prioridade e prazo de apreciaco;

iv. prerrogativa de introduzir Projetos de Emenda Constitucionais,

v. prerrogativa de emitir atos com forca imediata de lei (edicdo de medidas
provisorias).

As implicagdes do uso das MPs, como forma ordinaria de governo sdo
corretamente avaliadas pel os autores mencionados.

Através da edicdo de uma MP, o Executivo altera unilateramente o status
quo, criando um fato consumado que, em certas circunstancias, torna
praticamente impossivel a sua rejeicdo. Modifica a estrutura da escolha
parlamentar, pois esta nédo é feita entre o status quo anterior a suaedi¢éo e aMP,
mas entre esta Ultima e os efeitos que decorreriam de sua rejeicdo. Sendo assim,
mesmo que o Congresso preferisse 0 status quo a medida provisoria, poderia ser
levado a aprovéla. Isto significa que se a mesma proposta tivesse sido
apresentada como um projeto de lei ordinéria poderia ter sido rejeitada. Dessa
forma, por meio da medida provisoria, o Executivo ndo sO determina a pauta dos
trabalhos legiglativos, como influi nos seus resultados.

A extensdo dos poderes legidativos do presidente constitui um &bice
poderoso a maior democratizaco do presidencialismo no Brasil. A isto soma-se
a ameaca de uma reforma politica de corte oligéarquico, orientada por valores que
propugnam a restricéo do peso do voto popular na configuracdo da vida politica.
E o que pode ser depreendido na defesa fregiiente de medidas tais como voto
facultativo, introducdo de principios majoritarios nas eleicbes legislativas,
cladusula de barreira e parlamentarismo.

No entanto, qualquer reforma democratizante no presidencialismo brasileiro
deve considerar a presenca de um grave paradoxo. No quadro atual, os padrées
de disciplina e consisténcia observados na arena parlamentar decorrem de
mecanismos que cobram um prego muito ato: a prépria autonomia do Poder
Legidativo, enquanto instituicdo. Com efeito, € gragas a presenca legisativa do
Presidente a as atribui¢des dos lideres partidarios, que o desempenho congressual
tem as caracteristicas apontadas. Considerando a tradicdo do presidencialismo
brasileiro, trata-se de evitar o padréo centrifugo da republica de 1946 e de, ao
mesmo tempo, dispor de um mecanismo de controle da dinamica legislativa que
exceda a informalidade dos arranjos da Primeira Republica. De qualquer forma,
os velhos fantasmas estdo vivos e se apresentam na repeticdo da surrada
supersticao de que as virtudes da governabilidade exigem o controle dos vicios
da representacéo.

O Brasil da Republica de 1988 vive sob a égide de um presidencialismo que
sintetiza aspectos de suas experiéncias anteriores. Do presidencialismo
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oligarquico, além da sobrevida das oligarquias, o formato atual retira a
necessidade de conferir ao Presidente mecanismos de controle sobre a dindmica
legidativa. Da Republica de 1946, fica o legado da representacéo proporcional,
do federalismo e do multipartidarismo. Mas, mais do que isso, ficam os legados
autoritarios, presentes na inédita, em democracias, presenca do executivo na
arenalegidativa.

O presidencialismo brasileiro, cem anos depois de sua rotinizacdo, parece
estar diante de uma séria diguntiva: ou democratiza-se, retomando, ampliando e
aperfeicoando a tradicdo dos framers de 1946, ou segue a met&fora do Bardo de
Munchausen: um poder perseguido pelailusio al¢ar-se asi mesmo, sem qual quer
nexo publico com a gravidade da vida social. A diferenca é que na ficcdo do
implausivel e ingénuo Bar&o trata-se de boaliteratura e de singelo convite ao riso.
Aqui, navida ordinaria, onde vigora a inapelavel lei da gravidade, a dternativa
atende pelo nome de republicidio.
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Notas

1 Desde afundag&o da Republica, em 1889, o Brasil viveu sob aégide de seis
congtituigdes —1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988. Além delas pode-se
acrescentar alistaa Emenda Constitucional de 1969, feita sob regime militar,
e que, dada a sua ampliddo e apesar do termo “emenda’, funciona como
enquadramento constitucional até o fim do regime militar. Dessas
constituigdes, quatro resultaram de Assembléias Constituintes —1891, 1934,
1946 e 1988. A despeito do aparecimento de propostas parlamentaristas, a
opcao presidencialista é invariante. A nota ilustra, portanto, o juizo de que a
despeito de diversas oportunidades de reconfiguracao institucional, o
presidencialismo aparece como trago permanente no Brasil.

2 Gaspar Silveira Martins, politico brasileiro do Rio Grande do Sul, foi um
dos mais importantes lideres do Partido Liberal, nos momentos finais da
Moanarquia. Com o golpe republicano de 1889, Silveira Martins aparece
como uma das principais figuras do que poderiamos designar como uma
vertente parlamentarista e federalista, e em forte oposic¢éo ao republicanismo
gue acaba por se afirmar no Rio Grande do Sul, com fortes tinturas
positivistas. Para uma avaliagdo do personagem e de seu contexto, ver Love
(1975).

3 Silvio Romero foi um dos principais intelectuais brasileiros de fins do
século X1X einicios do século XX. Embora ndo dedicado especiamente a
temas politicos e institucionais, envolveu-se em acirrada polémica com
presidenciaistas, propugnando pela adogdo no Brasil do regime parlamentar.
Seus argumenrtos podem ser encontrados em Romero (1893).

4 Um dos principais lideres republicanos no Rio Grande do Sul, Borges de
Medeiros foi quase presidente vitalicio daguele estado, permanencendo no
governo por mais de trés décadas. Trata-se de um icone da defesa do que
poderiamos chamar de hiper presidencialismo. Na década de 30, no
ostracismo e na oposi¢do a Getulio Vargas —seu sucessor no Rio Grande do
Sul, em 1928— aproxima-se de posi¢des parlamentaristas.

5 No livro, o autor sustenta que, durante a monarquia, o Brasil experimentou
uma forma genuina de governo parlamentar. Avaliagdes mais realistas podem
ser encontradas em Euclides da Cunha (1909) e Oliveira Vianna (1922).

6 Simon Schwartzman (1975 e 1999) chama a atencdo para a escasssez de
meios a disposicdo do governo central durante a Monarquia.

7A dimensdo simbolica dessa “totalizagdo” foi brilhantemente analisada por
LiliaMoritz Schwarcz (1998).

8 Parauma reconstituic¢do do conflito politico na primeira décadarepublicana
ha copiosa bibliografia. Cabe destacar, de forma néo exaustiva, as seguintes

161



Tipos de presidencialismo y modos de gobierno en América Latina

referéncias. José Maria Bello (1940); José Maria dos Santos (1930); Sertorio
de Castro (1995); Fernando Henrique Cardoso (1975); Maria do Carmo
Campelo de Souza (1968).

9A expressao é do préprio Campos Sales: “ Outros deram a minha politica a
denominag&o de politica dos governadores. Talvez tenha sido mais acertado
se dissessem politica dos Estados. Esta denominacdo exprimiria melhor o
meu pensamento” . E evidente que ndo se trata de preferéncia estilistica. O
atributo estados revela as bases reais de sua politica, assim como seu modo
peculiar de descrever a ontologia politica do pais: uma nagdo formada por
estados e dirigida por seus chefes. Em outros termos, aexpressao politica dos
estados precede logica e ontologicamente a expressdo politica dos
governadores, sem, de forma alguma, anulala.

10 A expressdo e o problema foram destacados e tratados por Wanderley
Guilherme dos Santos (1976).

11 Os dados foram organizados por Lucia Hippolito (1985).
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