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RESUMO

Iniciou-se, na Assembléia Nacional Constituinte, um debate sobre possibili-
dade do parlamentarismo no Brasil. O autor dispoe-se a tentar desfazer alguns
argumentos contrdrios & sua implantagdo, sem esconder as dificuldades do
pals para adapiar-se a este sistema de governo, Por fim, indica estratégias para
chegar-se a um bem-sucedido perl. ismo. ‘ .
Unitermos: adogdo do parlamentarismo; panidos fortes; burocracia estdvel:
descentralizagdo; voto distrital misto; antecipagao do plebiscito.

Na primeira revisdo constitucional (que, se ndo for antecipada,
ocorrerd em 1993) a discussio sobre o regime de governo — se presi-
dencialista ou parlamentarista — voltar4 A cena com muita forca.

Nos debates havidos durante a Assembléia Nacionai Constituinte,
€ especialmente durante as votagdes na Comissdo de Sistematizagio,
houve um comego de discussdo. Também no Senado Federal, Aquela
€poca, o tema foi abordado seguidamente. Mas a verdade € que, em-
bora o parlamentarismo houvesse sido aprovado na Comiss3o de Sis-
tematizagao, o sentimento entio predominante era mais antiautorita-
rismo (simbolizado pela tradigio do " presidenciatismo imperial™ do
pais) do que propriamente o de um debate esclarecedor sobre que tipo
de parlamentarismo adotar-se ¢ quais os problemas que ele envolve.

‘Com efeito, o texto final proposto — ¢ que foi rejeitado gragas 2
aprovacio da Emenda Lucena que reintroduziu, na parte relativa.aos.
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poderes do Executivo, o sistema presidencialista sem rever o conjunto
da Constituigio — supunha um parlamentarismo bastante criticdvel.
Para comegar, tornava quase impossfvel a dissolugdo da Cadmara. E
ainda por cima ndo introduzia o sistema de elcigdo por distritos nem
restringia suficientemente o poder do presidente, a ser eleito pelo voto
direto.

Agora, em clima polftico bem diferente do que prevaleceu na
Constituinte sem a pressio de um presidente medfocre que concen-
trava seus esforgos em ganhar mais um ano de mandato € para fazé-lo
trocava suas antigas fidelidades parlamentaristas pela defesa de um
presidencialismo que, supostamente, agradava as Forgas Armadas, € de
imaginar que o debate esclarecerd melhor as vantagens e dificuldades
da introdugdo do sistema de governo de gabinete.

Neste artigo quero limitar-me a tentar desfazer alguns argumentos
contrdrios a instalagio do parlamentarismo no Brasil, mas a0 mesmo
tempo, quero ndo esconder as dificuldades que o pais enfrentard para
adaptar-se ao parlamentarismo. Por fim, e muito brevemente, indicarei
alguns caminhos a serem percorridos para chegar-se 3 implantagio de
um parlamentarismo que possa funcionar a contento.

Criticas a Adogfio do Parlamentarismo no Brasil

Existem trés argumentos fundamentais para mostrar que a adogio
do parlamentarismo € dificil € que os que o propdem seguem a tradi-
¢io de um certo idealismo constitucional.

O primeiro refere-se a que sendo o regime de gabinete um sistema
que requer partidos e sendo estes fracos no Brasil, o parlamentarismo
se torna inexequivel. O segundo, refere-se & necessidade da existéncia
de uma mdquina burocritica estdvel e eficaz para permitir as continuas
mudangas que as quedas de gabinete ocasionam, condigdo que falta
entre nés. E terceiro, de ordem mais sécio-econdmica ¢ ligado ao que
seriam objetivos fundamentais de qualquer governo vinculado 2 idéia
de mudangas, sustenta que o presidencialismo ¢ mais efetivo para re-
distribuir a renda entre as classes e regides.

. Comecemos pela primeira objegdo, a da inexisténcia de partidos
organizados e fortes. A constatagao ¢ verdadecira. Mas, em primeiro
lugar, € preciso sublinhar que o argumento quando se referea " parti-
dos verdadeiros " estd pensando em organizacdes politicas estaveis, es-
truturadas ¢ de orientagio idcol6gica definida, como se imagina terem
existido na Europa, especialmente entre as duas Grandes Guerras ¢
depois da dltima até 3 emergéncia da Comunidade Européia. E dc as-
sinalar que - "abaixo do Equador", dificilmente teremos partidos da-
quele tipo (por razdes complexas que ndo vém ao caso expor ncsic
artigo) e que mesmo na Europa os partidos de hoje " j4 ndo sdo como
os.de antigamente"... Isso ndo diminui o alcance da critica: com as ca-
racterfsticas dos partidos curopcus ou com outras (Gue provavclmenic
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serao uma mescla dos " partidos de clientela" e populistas da Amé-
rica Latina, somados ao tipo de partido "europeu" e aos partidos de
estilo norte-americano que sio mais "comités eleitorais") o fato-é
que nao existe regime democratico sem que existam partidos.

Sendo assim, a critica deve dirigir-se muito mais as precdrias con-
digoes para institucionalizagio da democracia do que 3 impossibili-
dade de funcionar o sistema parlamentar sem partidos.

Na verdade, nenhum regime democrético pode funcionar sem par-
tidos ¢ a verdadeira questao € outra: que sistema de governo — parla-
mentarista ou presidencialista — € mais favordvel 3 formagdo de par-
tidos estdveis? Eu responderia sem hesitar: o presidencialismo impe-
rial A brasileira € o menos favordvel. Portanto, trata-se da questio de
quem nasceu primeiro: o ovo ou a galinha?

Acredito que se nio instaurarmos o parlamentarismo nao teremos
partidos. Basta um exemplo: mesmo um governo "de transigao", com
um presidente acoimado por todos como fraco, como era José Sarney,
foi capaz de destruir um partido que era grande pelo menos numeri-
camcnte, como 0 PMDB. E que dizer agora quando um presidente
considerado "forte", como Fernando Collor, se dispensa de perten-
cer a um partido e governa acima das maiorias formais, corroendo-as
pela base? ' o

Com a hipertrofia do Executivo (mesmo depois da Constituigio de
1988 com suas "medidas provisérias") somada ao clientelismo e 2
"fisiologia " politica, ndo h4 partido que resista aos apelos do Poder,
acima das convicgdes e da vontade expressa nas urnas pelos eleitores.

Pode-se perfeitamente, portanto, reverter o argumento: o presiden-
cialismo vigente impede a formagdo de partidos. S6 com o parlamen-
tarismo (supondo-se, ademais, como veremos adiante, uma mudanga
no sistcma eleitoral) serd possivel fortalecer os partidos.

'O scgundo argumento — o de necessidade de uma democracia es-
tdvel e competente — também € verdadeiro. SO que vale de modo geral:
a modernizagao institucional supde esse argumento. Digo mais, apesar
dos atropelos tipicos do governo Collor, a reforma administrativa em
curso sc¢ orienta no sentido de preparar a burocracia para o parlamen-
tarismo.

Mesmo antes dessa reforma, na pratica a espinha da administragio
brasileira € alltamente estdvel (embora rotando entre ministérios) e
compctente. Sem que o pais registrasse até hoje este processo, na
verdade foi-se formando uma burocracia especial, que ocupa - " cargos-
de confianga" e que serve a todos os governos. No geral cada alto fun-
ciondrio costuma ter também uma posigao burocréitica estdvel em scus
6rgaos de origem. A competéncia dessa burocracia € varidvel: costuma
scr maior nas drcas econ6micas ¢ vai diminuindo nas 4reas sociais até
chcgar a quasc indigéncia nas drcas culturais. E

Por que, entdo, ndo dar-sc logo o passo ¢ criar condigdes meihorcs
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de treinamento, carreira e estabilidade ao segundo escaldo do gover-
no? Com as habituais caracterfsticas das burocracias — ji o disse Max
Weber h4 tantos anos — de impossibilidade, racionalidade e neutrali-
dade, elas estario submetidas (oxald!) ao poder politico mas serio
também um freio "racional legal" as demandas habituais de nossa
cultura politica autoritéria e clientelfstica.

Nada existe que impega, com 2 instauragio do parlamentarismo, a
criagio de regras que déem, a cada ministério, os quadros estaveis ¢
competentes necessarios para que a mdquina administrativa caminhe,
mesmo com eventuais flutuagbes polfticas dos ministros. Desde que
acorra com estes funciondrios o que ja ocorre formalmente, por exem-
plo, no Itamarati e nos Ministérios Militares onde o 4mbito de demis- -
sOes que as mudangas ministeriais ocasionam € pequeno e que j4 ocor-
re na pratica, com a referida "estabilidade rotativa dos funcionérios
do segundo escaldo em geral”.

Quanto ao argumento que insiste em que a eleigdo plebiscitdria de
um Presidente facilitaria uma ag¢io mais 4gil ¢ dinimica por parte do
Executivo, para combater as desigualdades, s6 rindo. Depois de 20
anos de regime autoritdrio, as desigualdades sociais e regionais s6
aumentaram e violentamente. A idéia de que um caudilho, ou salvador
da pdtria, vingard os pobres ndo subsiste como argumento.

Ao contririo, a tendéncia hoje, mesmo no Brasil, vai na direcio
contréria. E preciso descentralizar mais a administragio para que as
comunidades possam pressionar e controlar o processo decis6rio. E
preciso insistir na redistribui¢io tributdria ¢ nio em sua concent-
ragio. E quanto mais os governos forem sensfveis as pressoes politicas
do Congresso, mais eles serdo capazes de sustentar polfticas distribu-
tivistas da renda. :

As Dificuldades do Parlamentarismo

Desfeitos os argumentos mais vulgares contra a introdugfio do
parlamentarismo, nio quero esconder que existem dificuldades reais
para sua implantagio entre ndés. Comecemos pela dificuldade que se
pode caracterizar como do " faz de-conta".

Um dos riscos a serem enfrentados pelos parlamentaristas autén-
ticos € o de aprovar-se uma espécie de " farsa congressual” por inter-
médio da qual se descaracterize o sistema de gabinete, € se o confunda
com um mandonismo do Congresso que acelerard o desgoverno e o
nepotismo clientelistico. : ‘

~ Se o Congresso votar um " parlamentarismo" sem possibilidade
efetivade "queda do gabinete e dissolugdo da Cdmara", os ministros
- o0 Executivo — ficarao vulneréveis as piores pressdes da politicalha
congressual. Parlamentarismo ndo pode ser um regime no qual o Exe-
cutivo inexista ou nio disponha de forga. Pelo contrdrio, ele dever4 ter
fungGes distintas do Parlamento, auténomo dele e apto A resolugiio dos

- 22



problemas emergentes no pafs. A Cdmara dar4, naturalmente, 0 "vo-
1o de confianga" ao Executivo. Ao d4-lo, solidariza-se politicamente
com ele. Nio serd portanto como hoje, quando os parlamentares po-
dem "tirar vantagens" do Executivo, e, a0 mesmo tempo, votam con-
tra leis politicamente onerosas, deixando ao governo e, em particular,
ao Presidente, toda a carga da responsabilidade das medidas ditas
"impopulares". No parlamentarismo se a Cdmara, através dos parti-
dos que formam a maioria, inconformar-se com as decis6es do gover-
no, ndo cabe a ela, impunemente, alterd-los. Para fazé-lo, penso eu,
Serd necessdrio instituir algo como o que existe na Alemanha, um
"voto de desconfianga construtivo”: s6 cai um gabinete quando ji
existe maioria para formar outro gabinete, evitando-se, assim o vazio
de poder.

Mas, cuidado, o chefe do governo — ou o Presidente — precisard
dispor de recursos para dissolver a CAmara e chamar novas eleicbes em
caso de impasse. Assim, a critica dos deputaods deixa de ser autofigica
do poder: se ela se externa e ndo hd solugio para um impasse, caem
todos, governos e deputados, pois a0 nfio se entenderem é preciso que
0 eleitorado opine e decida.

O parlamentarismo nio pode ser, portanto, um sistema que dé
"mais poderes" 2 Cimara. Ele h4 de ser um sistema, isto sim, que dé
" mais responsabilidade” ao Parlamento. E, portanto, que 0 penalize,
também, quando ele nio for capaz de sustentar um governo.

Para nio se criar um parlamentarismodo "fazde conta”, havendo,
pois, previsio da dissolugio da Cimara, é preciso rever o sistema elei-
toral para tornrd-lo mais 4gil € menos custoso. Existem vérias razbes,
penso eu, para a introdugdo do voto distrital: ele valoriza o controle
do representante pelo eleitorado, ele evitaa "guerra entre irmios"
que as eleigbes proporcionais facilitam quando permitem que candi-
datos do mesmo partido disputem o mesmo eleitorado, ele barateia os
custos de campankha e facilita controlar os abusos do poder econ6mico,
ele permite maior representacio das grandes cidades que elegerdo
tartos deputados quantos distritos contenham, e assim por diante.

Mas para a introdegio do parlamentarismo o voto distrital & fun-
damental por dois motivos: porque permite eleigdes rdpidas (o candi-
dato circunscreve sua agio eleitoral a um distrito e nio a todo o esta-
do) e fortalece os partidos, pois cada partido apresenta apenas 1 can-
didato por distrito.

Nao quero entrar neste artigo, por descabido, nas tecnicalidades
dos sistemas eleitorais. Apenas quero acrescentar que sou favordvel ao
"sistema distrital misto", que ¢ antes " proporcional” do que ma-
joritdrio”. Que quer dizer isso? Uma das criticas mais constantes (e
corretas) ao voto distrital refere-se a que nele um partido pode ganhar
a maioria embora seja minoritdrio na soma total dos votos de todo o
pafs. Basta ganhar nos distritos menos populosos. Isso nio s6 deforma
0 resultado como traz consigo certo conservadorismo. A outra critica
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refere-se a que o voto distrital desfavorece as correntes politicas mi-
noritdrias, especialmente as de cunho ideoldgico.

Para evitar esses inconvenientes antidemocriticos, acredito que
devamos adotar o "voto distrital misto". Metade dos deputados de
cada estado seriam eleitos pelos distritos em votagdo majoritéaria e a
outra metade adviria de uma lista partiddria que ordenaria os candi-
datos. Entretanto a proporgfo obtida por cada partido no conjunto dos
votos diretos (nos distritos) deve ser reproduzida no global, de tal
modo que se um partido obtiver, digamos, apenas 3% nos distritos (e,
portanto, ndo eleger qualquer deputado) elegeria 6% de sua lista. Para
evitar que as  "oligarquias partiddrias™ deem a Gltima palavra na
ordenagio da lista de seus deputados hd métodos que permitem ao
eleitor alterar a ordem proposta pelos partidos.

No caso do Brasil (¢ nao s6 aqui) cuidado especial deve ser tomado
na definicio dos distritos. Se estes forem coincidentes com os atuais
municipios ou mesmo com um conjunto homogéneo deles, hd o risco
da "coronelizagio™ do voto. Por isso o requisito de um mfnimo de
eleitores para formar um distrito eleitoral deve ser alto. Nao hd mal
algum que um estado s¢ subdivida, digamos, em 4 distritos apenas.
Antes pelo contrério, isso reduziria a sobre representagio que a Cons-
titui¢do atual outorga aos estados pequenos garantindo-lhes 8 depu-
tados. A igualdade entre estados hd de ser buscada no Senado e ndo na
Cémara, que deve refletir o tamanho da populagio.

Nio sdo essas as wnicas dificuldades para a introdugdo do parla-
mentarismo. Em vdrios artigos sobre o tema, José Serra chamou a
atencdo para alguns pontos importantes que s3o preliminares a serem
enfrentados para que o parlamentarismo dé certo. Além dos que men-
cionei acima, Serra insiste em dois outros pontos que quero registrar,
embora deixe de elabor4-los neste artigo: as fun¢des do Senado preci-
sam ser revistas e a extensdo do sistema de gabinete aos estados €
municipios ser equacionada.

No sistema parlamentarista a Cdmara torna-se o eixo nevralgico da
polftica. O Senado, ndo estando submetido a dissolugio nem sendo
perante ele que os gabinetes precisam confirmar o voto de confianga,
deverd ser uma espécie de  "poder moderador”, mas com menores
fungbes de controle. No presidencialismo, o Senado, além de ter as
mesmas fungbes da Cdmara, exerce, por acréscimo, fungoes de decisdo
na nomeac¢io de embaixadores, ministros dos Tribunais Superiores,
Procurador Geral da Unido, etc. E define os pardmetros da divida (ex-
terna ¢ interna) da Unido. Com o parlamentarismo hd que rever al-
gumas dessas fungbes. '

Quanto 2 extensdo do sistema parlamentar aos estados € munici-
pios, eu seria cauteloso. Dever-se-4 elaborar um cronograma dc im-
plantacio progressiva e aumentar os controles do gasto pdblico por
Tribunais que contem com a representacdo dircta da sociedade civil,
para evilar 0 " congressualismo" local ¢ as demandas clientelisticas
e de corrupgio. :
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Deixei para mencionar no fim desta se¢io a questdo da eleigio
direta do Presidente e de suas fung6es. No contexto politico brasileiro
no qual a luta pela democracia praticamente s¢ havia convertido em
luta pelas elei¢bes presidenciais diretas, a questio de um presidente
eleito pelo Congresso ndo poderia sequer ser colocada. Hoje pode.
Mas cu ndo concordo com a tese.

Houve nitida evolugio nos sistemas parlamentares contempora-
neos no sentido de coexistirem Presidentes-eleitos € Primeiros-Minis-
tros como chefes do governo. Franga Portugal ¢ Austria sdo alguns
exemplos. Assim como hd problemas — apenas mencionados neste
artigo — para a implantagio do parlamentarismo em repiblicas fede-
rativas, mas hd também experiéncias positivas quanto 3 sua possibili-
dade (vide Alemanha, Canad4 e fndia, p. ex.) hd também dificuldades
no entrosamento entre presidentes eleitos diretamente e regime de
gabinete. Mas a co-habitagao francesa de Mitterand e Giscard € 0 mag-
nifico papel de Mdrio Soares, socialista, na cordugio da presidéncia
portuguesa mesmo quando o gabinete € de centro ou de centro-direita,
sdo exemplos que mostram a viabilidade de um parlamentarismo que
tenha aspectos do que Juan Linz chama de “semi-presidencialismo”
(sistema que nao € do agrado dele). .

Isso para nao falar do papel moderador e ativo do rei da Espanha,
Joao Carlos, que convive em quase idilio com o governo socialista de
Felipe Gonzales.

No caso brasileiro, ndo s6 em fungio do contexto politico j4 men-
cionado, mas também pelas fungOes simbdélicas — de unidade de uma
nagdo tio heterogénea social € regionalmente — que o Presidente deve
preencher e pelas fungbes de representagio externa € — quem sabe —
chefia das For¢as Armadas bem como pelas importantissimas fungdes
de ser uma espécie de fator de equilfbrio nas brigas de facg¢do, que creio
que se deva desenhar um sistama parlamentar no qual o presidente
eleito pelo voto direto seja uma forga politica real. Embora nao caiba
a ele, obviamente, fung¢do decisiva na condugdo do governo. Essa con-
dugio deve caber integralmente ao Primeiro-Ministro para evitar
choques de competéncia. '

Estratégias de Implantagio do Parlamentarismo

Por fim, ncste artigo que se tornou mais longo do que en imaginava,
- farei algumas breves consideragbes sobre a polftica para atrair a socie-
dadc para a tese do parlamentarismo e dar-lhe viabilidade.

A Constituigao prevé um plcbiscito sobre o regime de governo a
realizar-sc no dia 7 de setembro de 1993. E prevé também quc a partir
dc 5 de outubro de 93 o Congresso faca uma " revisdo constitucional",
funcionando " uni-cameralmennte" e podendo a metade mais um dos
membros do Congresso (maioria absoluta) mudar a Constitui¢do. Ou
seja, com 0s mesmos requisitos de quorum pelos quais a Constituigio
atual foi votada: ' ‘ '
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. Parece-me inconveniente rever a Constitui¢io em ano pré-eleito-
ral. Especialmente porque até 14 j4 estardo na lista os novos candidatos
presidenciais que dificultario a mudanga do sistema de governo. E
também porque os congressistas poderdo ser mais sensiveis a casuis-
mos as vésperas de uma eleigio. Proponho portanto, antecipar a revi-
sdo constucional para 1992,

Outro equfvoco da Constituigio atual € a proposta de plebiscito.
Dever-se-ia fazer um referendum. Ou seja, ao invés de perguntar-se ao
eleitor que regime ele prefere (parlamentarista ou presidencialista)
sem que saiba que tipo de parlamentarismo e que tipo de presi-
dencialismo estdo em causa o desejdvel seria submeter ao eleitorado
sistemas de governo j4 definidos: s6 assim se evitar4 o parlamentaris-
modo "fazdeconta" eo "presidencialismo imperial”. .

Supondo-se que seja possivel antecipar a revisio para 1992, deve
ficar claro que o mandato do atual presidente é intocdvel: governar4
por 5 anos, sob regime presidencialista. Com uma ressalva: por inicia-
tiva do Presidente, o parlamentarismo poder4 ser instalado no tGitimo
ano de seu governo, para que se assegure uma " transicio pacffica™ e
se consolide 0 novo sistema. oo ) '

Estou partindo da hip6tese do presidente manter suas declaragdes
em favor do parlamentarismo. Mesmo porque dificilmente o novo sis-
tema conseguird implantar-se sem uma vontade politica expressa. Nem
Sarney que, repito, era politicamente fraco, permitiu uma decisio con-
tra o presidencialismo, que dizer agora com um presidente eleito pelo
voto direto?

Serd necessdrio, portanto, um trabalho politico de atracio do pre-
sidente para a idéia da implantagio do parlamentarismo, se possivel na
Gltima fase de seu governo e sob sua inspiraggo.

Mas um andorinha s6 nfo faz verio, mesmo em se tratando de an-
dorinha imperial. Se a sociedade — os partidos, as igrejas, os sindica-
10s, as empresas, as Forgas Armadas, a mfdia — ndo se engajar na dis-
cussdo sobre as vantagens da nova forma de governo e nao apoiar ma-
joritariamente, o parlamentarismo continuard a ser, como hoje, mais
uma "boa id€ia", sem forga polftica. Cabe, portanto comegar — e
logo — campanha em favor do parlamentarismo, pedindo-se que cada
lider e cada organizagio da sociedade civil venha a publico dizer o que
pensa sobre a matéria como estamos fazendo nesta Revista.

SP: 02/10/90

_ ABSTRACT .

In the Constitutional National Assembby, the debate concerning the passibility
of pariiamentarism in Brazil has started. The author analyses some points
against the implemeniation of parliamentarism, without disguising the contry’s
difficulties for adapting to this.system of goverment. Finally, he indicates
Strategies in order to arrive to a sucessful parliamentarism.

- Key-words: adoption of parliamentarism; strong parties; stable bureaucracy;
descentralization; mixed districeal voie; antecipation of the plebiscite.
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