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RESUMO

Considera a insuficiéncia da polémica parlamentarismo/presidencialisno,
para enfrentar o problema central da democratizagio do Estado brasileiro,
Discute a fungdo do planejamento — como érgdo independente e autbnomo
do poder Executivo — a partir da proposta apresentada por Fdbio Konder
Comparato em seu anteprojeto de Constituigo. Na realidade brasileira, ana-
lisa como nenhuma das duas formas cldssicas de governo sio adequadas para
incorporar a fungdo de plancjamento democrdtico ¢ enfatiza a necessidade da
autonomia do plancjamento, submetido, no entanto, 2 aprovagdo popular
{representagdo ampliada) e ao controle reclproco entre os poderes. Parte do
principio de que a fungdo primordial do Estado modemo ¢ a produgdo de
politicas - entendidas como programas de agio — e nio mais produgdo de
Direito, como no constitucionalismo cldssico.

Unitermos: transformagdo do Estado; equilibrio x mudanga social; Proposta
Comparato; Conselho de Plancjamento; superagio do dualismo parlamen-
tarismof presidencialismo, :

" O liberalismo &, acima de tudo, um estado de espirito" — dizia,
com certa graga, o velho bacharcl udenista ao justificar as ambigiii-
dades ¢ as desventuras de seus patricios. Talvez resida af, nessa auto-
complacente indefinigdo emocional a persisténcia, em nosso meio
politico, de curiosas nog¢des sobre o Estado, a sociedade civil ¢ a
democracia. Dos gentis liberais que se sentiam aristocratas, aos oli-
garcas ¢ oportunistas dc todos os matizes, um tema especifico parece
inspirar reagdes para além da vaguiddo espiritual: a intervengdo do
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Estado, sobretudo na esfera econdmica, invariavelmente apontada
como indevida, autoritdria — e pior pecado — ineficiente.

Na esfera politica stricto sensu — como a discussio sobre as formas
de governo — essa retoérica liberal tende a associar, automaticamente,
o temivel Leviatd com o poder Executivo. E este com a figura, em
carne e 0ss0, de seu titular mdximo, em vulgar encarnagio hobbesiana.
A associacdo ndo &, decerto, inocente e tem servido convenientemente
a denuncia dos populismos de natureza viria (do Getiilio " pai dos
pobres" ao " Sarney é nosso rei ). Em pafs de marcantes experiéncias
caudilhescas, ¢ mesmo ditatoriais, o equivoco é compreensivel. A co-
nhecida critica a hipertrofia do Executivo no Brasil, em detrimento do
Legislativo tem, igualmente, sua razio de ser. Isso nio significa, no
entanto, que o equivoco deva reforgar, no atual debate sobre os rumos
da rransi¢do e da Constituinte, uma visio idealizada do parlamenta-
rismo como a solugdo para democratizar o Estado. Este Estado entdo
entendido como governo, na velhfssima acepgio dos donos do poder,
como aquele que além de abrir estradas, prende, nomeia e faz as leis...
Enfim, uma sucessdo de equivocos que desservem uma discussio no
minimo contemporénea do mundo republicano e democritico.

Adiante-se, portanto, uma premissa indispens4vel 2 argumentagio
que se segue: a fun¢io primordial do Estado ndo serd mais — como no
constitucionalismo cldssico — a produgao do Direito, por meio de
edigdo de leis, mas a produgio de politicas. No caso brasileiro, a rea-
lizagao de programas de agéo, de atividades racionalmente planejadas,
visando ao desenvolvimento econémico e social.

No Brasil de hoje a polémica parlamentarismo x presidencialismo,
sugere uma falsa questao. Mais do que falsa, seria uma questio ana-
crénica, inspirada, talvez, naquele estado de espirito. Nao se trata de
descartar, a priori, qualquer proposta parlamentarista e exaltar o pre-
sidencialismo — ou vice-versa. Um exercicio académico resolveria,
com singeleza, a equagao politica que consiste em avaliar vantagens e
desvantagens de cada sistema em nossa experiéncia histérica. O re-
sultado seria pouco animador embora & previsfvel que nostélgicos
parlamentaristas lembrem a elegéncia do Segundo Reinado e euf6-
ricos presidencialistas o brilhante desempenho capitalista de Jusce-
lino Kubitschek. O quadro atual da Nova Repiiblica também levaria
ao desalento os entusiastas de cada sistema. Uns ficariam constran-
gidos pela investida imperial do presidente que fixa a duragio de seu
- mandato; outros, inquietos com a crescente irresponsabilidade desse
Parlamento travestido em Assembléia Constituinte que nio é nem na-
cional, nem livre, muito menos soberana. Hoje, se 0 nosso presiden-
cialismo lembra o reizinho e sua corte, um eventual parlamentarismo,
com esse vicio de partido dominante (ou omnibus, ou 14 o que scja)
rodeado de partidos frageis, oscilando do clientelismo ao fisioclogismo
mais deslavado, seria um pastiche tragicOmico do sistema inglés —
parlamentarismo para inglés ver, aquele que representa no sentido
teatral mesmo, ndo 0 povo, mas O gOVErno perante o povo.
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O problema relevante nio se aprisiona, portanto, naquela afirma-
tiva cl4ssica, na qual temos ou o impasse ou o faz-de-conta. Trata-se
de deslocar o eixo para o regime (que néo se confunde com forma de
governo, embora sejam comumente apresentados como sindénimos) e
para o papel do Estado, numa perspectiva de mudanga. O tema € por
demais amplo, mas o que se pretende, nestas linhas, € avangar um
pouco na reflexdo especifica sobre a transformacao do Estado — com
um objetivo concreto, o desenvolvimento econdmico e social — su-
perando-se as insuficiéncias da dicotomia parlamentarismo/presiden-
cialismo.

-w‘;l : . '. ﬁ. - A T d
Volta Redonda — sempre palco de reivindicagées populares

Nossos liberais-pragmdticos costumam enfeitar a tese de que um
bom governo é aquele que sabe administrar as crises. O talento € pre-
cioso, sem divida, mas nio suficiente. Tal avaliagdo permanece cativa
de uma compreensio limitada dos mecanismos do governo, conside-
rando-se apenas aqueles préprios para a regulagem do eqiilfbrio.
Avaliagdo adequada 2 ortodoxia liberal dominante na época do sur-
gimento dos sistemas cldssicos de governo (alids, sdo todos moder-
nos), que distinguia radicalmente sociedade civil e Estado. A socie-
dade seria dotada de um sistema natural de reequilfbrio, cujo proté-
tipo € o mercado econémico — tal a méo invisivel, sacralizada pelos
nossos neoliberais na Constituinte como a fonte da sabedoria, da efi-
ciéncia e... da felicidade. Um neoliberalismo sem novidades, que
apenas requenta a idéia da sociedade civil na qual o interesse social se
confunde com a soma dos interesses individuais. E, pois, pouco pro-
vével que a simples opgio entre presidencialismo ou parlamentarismo
possa superar aquele arraigado anacronismo.

Uma visdo progressista e contemporédnea dos sistemas de governo
deve contemplar ndo somente os mecanismos de manutengio do equi-
Ifbrio (e de administragdo das crises) como também aqueles neces-
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srios 3 mudanga. Se os sistemas cldssicosrespondiam adequadamente
as demandas constitucionais, revelaram-se incapazes de enfrentar os
problemas colocados pela necessidade de transformagdo — do Estado
e da sociedade. Como ¢é sabido, foi a partir da Revolugdo Industrial
que os homens comecaram a se dar conta de que poderiam construir a
sociedade. Tornou-se possfvel definir, regular ¢ optar — sobre quase
tudo — a comegar pelo controle demogrifico. Tornou-se irrecusivel,
em decorréncia, a definigio, no campo politico, dos objetivos alme-
jados pela sociedade, assim como a definigdo sobre os recursos. Ora,
nos pafses subdesenvolvidos, essa necessidade de transformagio social
pela eleicio de metas € pela organizagdo de meios para atingi-las € de
importincia lancinante. E como as sociedades sub-desenvolvidas vi-
vem em estado critico agudo, torna-se inaceitdvel — por insuficiente
— aidé¢ia de governo como mero regulador de crises. No Brasil, jd nos
acostumamos com a retérica a um sé tempo alarmista ¢ conformista:
estamos sempre na pior crise € a Repiblica est4 sempre 4 beira do
abismo... (nossos governos, entdo, seriam competentissimos, pois com
crise do petréleo, do endividamento externo, do Cruzado 1, 2, 3..,
tudo isso acometendo os centros de decisao, piblicos e privados, como
febres sucessivas, imprevistas e incontroldveis — mas administram-se
as crises e ainda sobra tempo para tirar recursos do Plano Nacional e
alocar em material bélico...).

"A transformaciio desse estado mérbido pela eleigdo de metas € de
recursos s6 pode ser feita através de planejamento (a fungio primor-
dial do Estado moderno é produzir politicas, e nio leis), entendido
como um poder auténomo entre os poderes do Estado. E das duas for-
mas cl4ssicas de governo, nenhuma ¢ adequada para o exercicio dessa
fungdo. E por que? : :

O planejamento bem-sucedido exige um mfnimo de equilfbrio do
sistema, 0 que, por sua vez, exige um poder ativo (Montesquieu), cen-
tralizado e estdvel, capaz de decisGes rdpidas, eficazes e em grande
quantidade. O Parlamento é um Orgdo representativo da sociedade
para o controle do poder, € nio para o seu exercicio. No parlamenta-
rismo puro, portanto, o poder ativo seria uma espécie de 6rgao de-
legado do Parlamento — algo como o procurador ou mandatdrio do
Legislativo, um agente cujo mandato pode ser revogado.

No presidencialismo, a fungio do planejamento tampouco seria
convenientemente exercida. Esta s6 tem garantias de viabilidade des-
tacada do Executivo, em 6rgio autébnomo. Em qualquer organizagio
social, empresa, Estado, conjunto de Estados em mercado comum —
a fungiio de planejar e a fungio de administrar atuam em tempos di-
ferentes. O planejamento, a longo prazo; a administragio atua a prazo
curto, ou, para usarmos a expressio cara aos peritos da informdtica
" em temporeal® .A moderna teoria das organizaghes veio confirmar
a intui¢io dos pensadores cldssicos — Montesquieu, em especial —
quanto 2 import4ncia da separagdo de funcSes ou poderes. Teoria an-
tiga e sempre reconfirmada, no que se.refere ao risco-do abuso de
poder devido A concentragao de fungdes. Em plena era tecnoldgica, a:
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teoria das organizagdes demonstra que a eliminagio — ou pelo
menos, a redugio maxima — do risco de erro nas decisdes de longo
prazo exige o controle recfproco dos poderes.

Ou seja: a discussio ou o reexame das grandes decisdes por centros
de poder distintos e auténomos. Ora, 0 sistema presidencialismo exibe
uma incoercivel tendéncia (fruto de sua légica interna) para uma pro-
gressiva concentragio de poderes na cabe¢a — estd sempre na imi-
néncia de uma apoplexia politica. Compreende-se, no entanto, que a
alternativa parlamentarismo/presidencialismo torne-se irreievante
quando se assegura a autonomia do planejamento — em qualquer
sistema. Compreende-se, igualmente, que nio € a existéncia de plane-
jamento, em si, que permite a democratizagio do Estado (haja visto 0s
indimeros planos dos governos militares e o derradeiro Plano de Metas
dessa nova Repiiblica). E indipensdvel que seja criado um novo 6rgio
— independente do Executivo — € que este planejamento esteja ra-
dicalmente dirigido para o desenvolvimento econdmico e social, em
contexto de transparéncia politica.

Mas afinal, que sistema serd esse, parlamentarista ou presiden-
cialista?

A sedugiio dos r6tulos em nossa cultura politica intrigava Sérgio
Buarque de Holanda; o encanto do brasileiro por identificar nomes,
filiagdes doutrindrias, etc., tinha, a seu ver, um gosto de fantasia e de
protegio — talvez, novamente, af estaria 0 estado de espirito dos
nossos liberais... A defini¢ao, neste caso, ¢ irrelevante, insista-se. A
criagio de um 6rgéo auténomo de planejamento muda o Estado e, em
conseqiiéncia, os sistemas de governo terdo suvas caracterfsticas tam-
bém modificadas.

Em seu anteprojeto de Constituigio (Muda Brasil: uma Consti- -
tui¢do para o Desenvolvimento Democrdtico, Ed. Brasiliense, 42 edi-
¢40) o jurista Fabio Konder Comparato apresenta a seguinte proposta
para uma nova forma de governo:

1°) fungdo de planejamento atribufda a 6rgdo autdnomo do Exe-
cutivo; :

2°) funcgdio de declaragfio dos grandes principios jurfdicos atribuida
ao Legislativo;

3°) funciio de administragio geral da sociedade atribuida ao Exe-
cutivo; _ :

4°) fung¢io de julgamento dos conflitos de interesses ao J udicidrio.

A proposta define uma sériec de mecanismos de inter-relaciona-
mento € controles reciprocos (aumenta substancialmente, por exem-
plo, as prerrogativas do Legislativo, em termos de informagéo e inter-
pelagdo) e cria a Superintendéncia Nacional de Planejamento ¢ o
Conselho Nacional de Planejamento.

Por que a proposta de planejarento implica na democratizagio do
Estado? . : _ : .
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Por vdrias razdes, quer pelo lado da fixagio de objetivos quer pela
definigdo dos meios ¢ dos recursos. O planejamento serd democratico
quando nao imposto (pela burocracia estatal tao conhecida e com
crescentes interesses préprios, aliada as oligarquias no Congresso
Nacional), mas submetido a aprovagio popular e controle dos outros
poderes. A aprovagdo popular serd feita por representagio, € claro.
Mas, se até hoje essa representagido fica restrita ao Congresso e ao
monopé6lio dos partidos, a proposta Comparato também inova, ao
inserir no Conselho do Planejamento participagio de representantes
de grupos e categorias sociais significativas; inova, igualmente, a0 mo-
dificar essencialmente a composi¢io do Congresso Nacional, ao am-
pliar o poder da Cimara, em relagdo ao Senado, e instituir a repre-
sentacao da Nagdo, € ndo dos estados, o que contribui para quebrar os
redutos oligdrquicos locais. Nesse sentido, € impossivel avaliar o ante-
projeto Comparato sem entender sua coeréncia interna. O mesmo
vale, por exemplo, para compreender como a visdo do Estado trans-
formado pela fungio autGnoma do planejamento democrdtico deve
ser entendida paralelamente as propostas, no anteprojeto, sobre o re-
forgo dos partidos politicos e a efetiva democratizacio dos meios de
comunicagdo de massa, indispensdvel para a formagio — € nﬁo ma-
nipulagdo — da opinido piblica.

Para enfatizar o cardter democritico — " antiburocrdtico” e anti-
autoritdrio — do planejamento assim concebido, € imporiante escla-
recer como drgdos do Estado se inter-relacionam no novo sistema da
proposta Comparato.

Proposta Comparato:

a) entre Planejamento e Legislativo: o Legislativo s6 pode votar os
planos elaborados pelo 6rgio planejador e terd poder de veto sobre &
nomeacao de seus chefes; o Planejamento, por sua vez, pode suscitar,
perante o Judicidrio, a desconformidade de uma legislagido que con-
trarie o Plano;

b) entre Planejamento e Executivo: o chefe do Executivo nomeia o
superintendente do Planejamento, mas ndo pode demiti-lo durante o
prazo da gestao (atribuicdo do Legislativo).

O Planejamento pode suscitar perante o Judicidrio desconformi-
dade de decretos do Executivo contrdrios ao Plano;

c) entre Legisiativo e Executivo: duas movagﬁes 1mportantes em
relagdo ao j4 existente:

1°) atribuicao da fungao de estabelecimento de programas de a¢io
(politicas) ao chefe do Executivo e a fungdo administrativa em sentido
estrito ao Ministério. Os ministros sdo submetidos ao controle do Le-
gislativo, mas n3o o presidente escolhido pelo povo em eleigdes
diretas. Os ministros terdo seus programas aprovados pelo Legisla-
tivo, que tem o poder de destitui-los em caso de grave descumpri-
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mento do programa. A premissa fundamental dessa proposta reside
no fato de que a administragio nacional ¢ fungio de responsabilidade
de todo o Estado, e nio apenas do Executivo;

2°) o Legislativo deve ter ampliados seus poderes de informagio e
de interpelagio dos ministros, do presidente da Repfiblica e dos diri-
gentes de todos os 6rgios paraestatais;

d) entre Legislativo e Judicidrio: o controle cldssico sobre as no-
meagbes dos membros dos Tribunais Superiores ¢ insuficiente. A pro-
posta acrescenta o poder do Legislativo interpelar o Judicidrio —
membros dos Tribunais Superiores — ndo acerca das questdes de jul-
gamento, € claro, mas sobre questdes administrativas. : :

Em suma, a institui¢io de um poder aut6nomo de planejamento
representa a superagdo do dualismo parlamentarismo/presidencia-
lismo. Se o debate permanecer restrito A avaliagio das vantagens ¢
desvantagens dos dois sistemas, serdo parcas as chances de que se en-
frente a problem4tica da tranformagio social, planejada e eficiente.

ABSTRACT:

This essay considers the insufficiency of the parlamentarism/presidentialism
controversy 1o face the ceniral problem of the democratization of Brazilion
State. It discusses the. function of planning — as an independent and
autonomous organ of the Executive Power — from a proposal presented by
Fdbio Konder Comparato, in his preliminary draft of the Constitution. He
makes an analysis of the Brazilian reality and shows how neither of the wo
" classic” forms of government is adequate for incorporatin the function of
democraiic planning He also emphasizes the necessity of autonomy in
Planning which should however, be submited to referendum (amplified
representation) and to the mutual control of the powers. Ii is based on the
principle that the prime function of the modem State in the production of the
policies — understood as action programs — and no longer the production of
Law, as in classic constitutionalism.
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