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1. INTRODUCAO

O atual sistema politico brasileiro € freqiientemente citado pela literatyra
comparativa como dotado de um dos desenhos institucionais mais inefi-
cazes no que concerne a consolidagdo democratica e a implementacdo de
politicas publicas de escopo nacional (Lamounier, 1994; Mainwaring,
1993; Mainwaring and Shugart, 1997; Sartori, 1997, Shugart and Carey,
1992). De um lado, encontra-se uma presidéncia fortissima em termos de
poderes legislativos, administrativos e alocativos. Como se sabe, além
de ter a prerrogativa de nomear livremente os ministros de estado e os
titulares de agéncias estatais de enorme relevancia (e.g., Banco do Brasil,
Caixa Economica Federal, Petrobras e BNDS), e de controlar com grande
autonomia os gastos publicos (ao nivel federal), o chefe de governo brasi-
leiro pode tambén vetar parcial e totalmente leis aprovadas pelo Congres-
$o0 e, acima de tudo, emitir decretos com forga de lei e validade imediata,
as chamadas medidas provisorias. Estas The conferem enormes vantagens
estratégicas no seu relacionamento com o Congresso, maxime no que
toca a defini¢do da agenda legislativa do pais e ao seu ritmo de imple-
mentagdo (Almeida, 1998; Limongi e Figueiredo, 1998; Monteiro, 1997;

B Texto preparado para apresentagiio no “Seminario Internacional sobre Formas de Gobierno
en America Latina: jPresidencialismo o Parlamentarismo?”* realizado no Instituto de Investigaciones
Juridicas, Universidad Nacional Autonoma de México, cidade do México, México, 19 de margo de
1999.
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Pessanha, 1997; Power, 1998; Santos, 1997). De outro, esta um Poder Le-
gislativo extremamente fragmentado e operado por partidos que, em sua
maioria, ndo apresentam coesdo perfeita! e cuja principal motivagdo ten-
de a ser o atendimento de demandas locais {(Campos, 1975; Furtado,
1971; Carey € Shugart, 1995; Mainwaring, 1991, 1997; Tafner, 1996).

A conjugagfo dessas caracteristicas —associada a particularidades im-
pares do sistema eleitoral brasileiro— afeta a consolidagdo democritica
porque tem produzido permanentes riscos de quebra de regras constitu-
cionais por parte do Executivo, destacando-se aqui a exacerbagdo do uso
de medidas provisorias como instrumento regular de legislagido de prati-
camente todas as areas de agdo do governo ¢ de questdes ou temas que a
principio constituiriam monopolio do Poder Legislativo. Ao mesmo tem-
po, o desenho institucional brasileiro compromete a capacidade de imple-
mentagdo de politicas piblicas como conseqiiéncia dos elevados custos
para formagdo de maiorias parlamentares e dos incentivos particularistas
dos legisladores. Tal ineficicia na implementagdo de decisdes governa-
mentais dificulta a geragdo de condicdes que permitam a retomada do
crescimiento sustentivel da economia, 0 que, por sua vez, torna ainda
mais dificil a consolidagdo democratica.

O primeiro aspecto tem ensejado um vivo debate académico no qual a
principal questdo é saber, tal como pdem Figueiredo e Limongi (1997,
128), se o uso de medidas provisorias pelo Poder Executivo significa que
os parlamentares abdicaram ou ndo de suas prerrogativas legislativas em
favor daquele. Ndo obstante a proliferagdio de textos sobre o tema, este
ainda permanece inconcluso. Em realidade, duas grandes matrizes tém se
consolidado, ambas divergindo, porém de forma ndo radical, quanto ao
significado das medidas proviscrias (doravante, MPs). A primeira delas

1 Apesar de os partidos de esquerda no Brasil serem, em geral considerados partidos de massa
cléssicos, rigorosamente uma tinica excegdo pode ser feita ao sistema partidério brasileiro: o Partido
dos trabalhadores (PT). Sua estrutura ¢ organizag3o parccem indicar claramente que sc trata de um
partido de massas tinico na estrutura partidéria brasileira, tal como definido pela literatura (ver a res-
peito, Leal, 1997; Meneghello, 1989; Novaes, 1993; Rodrigues, 1989).

2 Pode-se, abreviadamente, caracterizar o sistema eleitoral brasileiro com as seguintes proprie-
dades: a) monopélic de representagio entregue exclusivamente aos partidos politicos; b} liberalidade
na troca de siglas partiddrias durante o mandato parlamentar; c) elevada desproporcionalidade de re-
presentagdo entre os distritos cleitorais; d) regra de acesso ao mandalo parlamentar na ocorréneia de
coliga'qbes que privilegia o voto pessoal ¢; €) universalidade de direitos do eleitor. Andlises mais
acuradas dos impactos dessas propriedades sobre a estrutura politica podem resumidos: 1) desvincu-
lag#o entre a carreira politica individual ¢ a carreira partidaria; 2) desproporgdes variadas de repre-
sentacho, com hipertrofia de representago de partidos minisculos €; 3) aumento e redugdes artifi-
ciais do nimero de partidos com representagao (ver a respeito, Tafner, 1997),
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entende que o uso recorrente das MPs se constitui em verdadeira usurpa-
¢80 dos poderes do Congresso pelo Executivo ou subordinagiio daquele a
cste (Monteiro, 1997; Santos, 1997; Pessanha, 1997). A segunda matriz
mostra-se ambigua. Se, por um lado, reconhece que o Congresso brasilei-
ro tem sido passivo demais frente a elevada taxa de emissdo de MPs pelo
Executivo, por outro, ndo vé nisso uma conseqiiéncia de uma intengio de-
liberada do Executivo de emascular o Congresso. Tratar-se-ia apenas de
uma corregio funcional 4 inércia legislativa decorrente da elevada frag-
mentagdo partidaria do Poder Legislativo e da reduzida coesédo dos parti-
dos governantes (Almeida, 1998; Figueiredo e Limongi, 1997; Mainwa-
ring, 1997; Power, 1998). Como afirma Almeida (1998, 72), ““A légica
do comportamento do Congresso diante das MPs ainda ¢ uma questio
nio resolvida e creio que nio ha evidéncia empirica suficiente para testar
de forma adequada eventuais hipoteseis.”

Em certo sentido, a id¢ia de que o Legislativo brasileiro, por suas ca-
racteristicas, ¢ avesso & modernizaco social e fortemente pautado por
preferéncias distributivistas ¢ inflacionistas data de longa época. Campos
assim descreve o que denomina de crise do Legislativo:

E mais freqilente que o impulso reformista provenha do Executivo, en-
quanto o processe de barganha e formagio de consenso, torna os parlamen-
tares, conservadores antes que reformistas. (...) No caso brasileiro, ha pou-
cas dividas de que, antes da Revolugio de 1964, o Congresso havia se
transformado em ‘engenho de inflagio’ ao multiplicar o orgamento de dis-
péndio, e em ‘fator de distorgfio” de investimentos pela sua hipersensibili-
dade a pressGes regionais capazes de destruir a coeréncia ¢ o equilibrio de
planos e programas (1975).

Essa visfio do carater conservador e personalista do Legislativo brasilei-
ro, fator impeditivo da modernizagéo e da democratizag@o no Brasil €, em
realidade, uma tradig@io consolidada da literatura sobre a politica e a eco-
nomia brasileiras.* Nessas analises, a fonte do descompasso entre as de-
mandas sociais e a representagdo parlamentar decorre do sistema eleitoral
que privilegiaria setores mais atrasados e conservadores do eleitorado em
detrimento dos segmentos modernizantes e dindmicos da sociedade.*

3 Verarespeito, por exemplo, Furtado (1971), Soares (1973) e Souza (1976).

4  Diversos autores apresentam interpretagfo alternativa sobre essa interpretagio. Ver a respeito
Santos (1986, 1987) Hippolito (1985). Sobre partidos e sistemas eleitorais, ver Lima Janior (1983,
1993, 1994, 1997), Nicolau {1996) ¢ Tafner (1997).
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A despeito dos inimeros esfor¢os de compreensdo, ha ainda muito o
que fazer para alcangarmos uma compreensdo mais sélida a respeito da
dindmica das relagoes executivo-legislativo em geral e daquelas subjacen-
tes ao uso das MPs, em particular. Ainda que concordemos com a primeira
das correntes mencionadas quanto ao fato de que o Executivo esteja se va-
lendo das MPs de forma que niio corresponde a vontade original do legis-
lador constituinte de 1998, ainda nio se dispdem de elementos que permi-
tam uma concluso categérica quanto a idéia de existéncia de subjugacdo
intencional do Legislativo pelo Executivo.’ Com relagdo as analises ambi-
guas, seu problema reside justamente no seu adjetivo. Nenhuma analise
que se defina como ambigua €, em principio, satisfatéria. Destarte, nosso
propdsito neste texto € trazer novos elementos tedricos e empiricos para
esse debate, visando justamente preencher algumas facunas que tém impe-
dido conclusdes mais s6lidas a respeito das MPs, e, consequentemente, a
respeito do funcionamento do presidencialismo no Brasil.

Para tanto, o texto estd assim estruturado: na proxima sego, sera apre-
sentado um breve histérico sobre a quesio das MPs e, em seguida,
apresentados dados empiricos sobre a edigdo de MPs entre 1988 e 1998
desagregadas por ano e presidéncia e classificadas por area tematica, ai
enfatizando certas caracteristicas que julgamos relevantes sobre a edicdo
de MPs. Na terceira seqfio, baseados em recentes contribugdes 4 teoria
da delegagdo, teorizaremos a respeito das condi¢des que permitem os
presidentes emitir MPs a uma taxa elevada sem que isso constitua uma
abdicagdo da parte do Congresso. Na quarta, seriio realizados alguns tes-
tes. Na ultima secdo, teceremos argumentos em defesa de um regime
semi-presidencial.

II. MEDIDAS PROVISORIAS: HISTORICO E DADOS EMPIRICOS

Apds intensa mobilizagdo popular no comego da década de 1980, ava-
lizada por amplos segmentos elites brasileiras, o Brasil passou por pro-
fundas mudangas institucionais: procedeu-se 2 anistia, autorizaram-se su-
cessivamente elei¢des diretas para governadores, prefeitos das capitais e
presidente da Republica e procedeu-se a redagdo de nova Constituigio
através de uma Assembléia Constituinte, democraticamente eleita em
1986.

5 Fujimori, no Peru, ¢ Chavez, na Venezuela, sdo exemplos de esfor¢os de subjugagdo inten-
cional do Legislativo pelo Executivo.
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Na nova Constituigdo Federal, promulgada em outubro de 1988, ¢ evi-
dente o esforgo dos legisladores em ampliar os poderes do Congresso, de-
volvendo-lhes competéncias que lhe haviam sido retiradas durante o pe-
riodo militar (1964-1985). Por outro lado, parte substantiva dos poderes
do Executivo foi preservado, entre a qual se destaca o poder privativo de
emitir MPs que entram em vigor imediatamente ¢ tém prazo de 30 dias
para apreciagio do Congresso.®

A permissio de edigao de Medidas Provisorias constitui-se, em funda-
mento, na continuidade adaptada do decreto-lei, instituto legal incorpora-
do 3 Constitui¢do outorgada de 1967, que concedia ao presidente o poder
de, em casos de urgéncia e relevincia para o interesse publico, editar de-
cretos-lei que entravam em vigor imediatamente apés sua publicagio e
estabelecia prazo de 60 dias para apreciag@o pelo Congresso. Na hipotese
de néo apreciagdo, o decreto-lei era automaticamente aprovado por decur-
so de prazo —o que, freqileniemente exigia mobilizagio da base gover-
nista no sentido de impedir votagdes que pudessem, ainda que remota-
mente, comprometer a vigéncia do decreto-lei— e, mesmo quando
votado, ndo eram permitidas quaisquer emendas. Na ocorréneia de rejei-
¢do pelo Congresso, os efeitos provocados pelo decreto-lei, durante sua
vigéncia, ndo eram revogados.

Ao contrario do que ocorria com os antigos decretos-leis, a atual medi-
da provisdria, se nfio apreciada pelo Congresso, € considerada automati-
camente rejeitada, cabendo ao proprio Congresso legisiar e regulamentar
os efeitos da MP entre a data de sua publicagio e sua rejeicao. Mas o
instituto da reedigiio de medidas provisorias, concedido’ ao presidente

6 O Artigo 84 do Capitulo 1l —Do Poder Executivo—, em seu item XXV, estabelece que
compete privativamente ao presidente da Republica “editar medidas provisdrias com forca de lei, nos
termos do art. 62. Este, por sua vez, com um nico paragrafo, tem a seguinte redagfio: Art. 62 —lim
caso de relevincia ¢ urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresse Nacional, que, estando em recesso, sera
convocado extraordinariamenie para se reunir no prazo de cinco dias. Pardgrafo Unico —As medi-
das provisorias perderdc eficacia, desde a sua edigfio, se ndio forem convertidas em Iei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicacio, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas
decorrentes” (grifo nosso).

7 Em realidade, o texto constitucional ndio prévé o instituto da reediglo de medidas provisorias
pelo Poder Executivo. No entanto, em inicio de 1989, o Governo Samey editou a MP nim. 29, de
15/01/89, parte integrante do conjunte de MP's que compunham o denominado Plano Verdo —um dos
Planos ortodoxos de estabilizagdo econdmica adotados no Brasil entre 1986 e 1992, Vencido o prazo
constitucional sem que tenha sido apreciado pelo Congresso Nacional, criou-se verdadeiro “‘impasse”
politico, pois sua rejeigdio implicaria em sérios e profundos impactos na vida econdmica do pais. O
Congresso, tendo a opgéo de votar —e, eventualmente, aprovar a medida —optou por permitir a reedi-
¢30 da medida provisovia, abrindo precedente que se consolidou na jurisprudéneia brasileira.
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torna, no entanto, essa diferenca legal in6cua. Como afirmam Figueiredo
¢ Limongi:

O recurso a reedigdo de MPs acaba por diluir consideravelmente a princi-
pal diferenca enter as medias provisorias e o decreto-lei. Como se sabe, a
principal inovagio das medidas provisérias consiste justamente na inversiio
das conseqiiéncias do decurso do prazo constitucional para sua apreciagfio.
(...) Para que a medida proviséria permaneca em vigor ndo € necessario que
uma maioria a aprove, basta que uma minoria nfo a rejeite (1996, 72).

Ademais desse fato, a legislagdo constitucional trata com imprecisio e
dubiedade o que sejam relevincia e urgéncia, condigdes exigidas para a
utiliza¢io do instituto legal da medida provisoria. Essa exigéncia, por im-
precisdo, ndo se constitui, dessa forma, em impedimento ou mesmo cons-
trangimento A iniciativa presidencial de utilizar tal instituto, pois, na im-
precisdo constitucional, cabe ao chefe de governo julgar as condigSes
particulares que se adeqiiem a exigéncia legal definida. Essa particulari-
dade confere ao Executivo, em sua relagdo com o Legislativo, enorme ca-
pacidade de agenda (e de prazos).?

A conjuminéncia da capacidade de reedigio —autorizada pelo Con-
gresso— com a imprecisio constitucional quanto & relevancia e A urgén-
cia requeridas para o uso de MPs produziu o que se poderia chamar de
excepcionalidade legislativa no Brasil, pois como mostraremos a seguir, a
MP —definida pelo Legislador Constituinte como uma excegio delimita-
da e proviséria— passou a ser o instituto legal mais utilizado pelos gover-
nos, desde a promulgagéo da Constitui¢do de 1988.

Os dados sobre medidas provisdrias

Desde sua primeira utilizagdo em 21 de outubro de 1988, publicada no
Didrio Oficial do Congresso em 24 de outubro do mesmo ano, até margo
de 1998,° foram editadas 2.783 medidas provisérias. Como se pode veri-
ficar, desde su primeira utilizagfo, j4 foram editadas 2.319 medidas pro-
visorias até margo de 1998 —data de nossa dliima atualizagio dos da-
dos— o que eqilivale a uma média anual de 290 MPs ou a uma MP por

8 A imprecisdo do texto constitucional & facilmente identificavel j na primeira Medida Provi-
soria emitida pelo Presidente Samey, a MP nam. 10, de 21/10/88, que trata da “proibi¢o da pesca de
certos peixes em seu periodo de reproduglo e d4 outras providéncias™.

% No momento em que foi escrito esse trabalho a base de dados por nds utilizada estava sendo
atnalizada, Posteriores verses do trabalho jd conterfio essa atualizagfo.
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dia atil de governo, quando se desconsideram os anos de 1989 e 1998,
posto que sd3o anos incompletos.

Como se observa, na tabela | e no grafico I, a seguir, a maior parte do
total de MPs refere-se a reedigio (2.319 ou 83%), ou seja, MPs que néo fo-
ram apreciadas pelo Congresso Nacional. Daquelas apreciadas (355), a gran-
de maioria foi aprovada (336} em Plenario e apenas quase duas dezenas fo-
ram rejeitadas, das quais, praticamente a metade por inadmissibilidade.'?

Tabela 1
Medidas provisérias por ano e por governo*
Governo Ano Editadas | Originais |Reeditadas|Aprovadas| Rejeitadas

1988 25 25 - 19 1

Sarney 1989 103 88 15 79 6
1990 19 12 7 10 2

147 125 22 108 9

1990 143 76 67 57 7

Collor 1991 11 9 2 9 1
1992 3 3 0 2 2
157 88 69 68 10

1992 7 4 3 5 -

[tamar 1993 96 47 49 18 -
1994 405 91 314 48 -

508 142 366 71 0

1995 437 32 405 19 -

FHCI 1996 632 33 599 26 -
1997 748 37 711 38 -

1998 154 5 149 6 -

1971 107 1864 89 0
Total 2783 462 2321 336 19

* Fonte: Messa da Camara dos Deputados ¢ Pessanha (1988, p. 261).
A diferenga observada entre o total de MPs e (Aprovadas mais Rejeitadas) deve-se a
dois fatores: a) o grande niimero de medidas ndo votadas pelo Congresso e; b) ao total de
MPs retiradas por iniciativa do Executivo.

10 A inadmissibilidade ¢ utilizada quando, ainda em analise pela Comissdo de Constitui¢lo,
Justica e Redagdo, o texto ¢ julgade contririo a legistagdo constitucional cu eivado de vicios que
torna impeditiva sua continuidade no Congresso Nacional.
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A quantidade de MPs editadas pelo Executivo, como bem revelam os nu-
meros, tem sido consistentemente crescente e, a despeito do fato de que pou-
co mais de dez por cento do total —no periodo analisado— sejam, de fato,
novas MPs, a reedigdio tem sido a forma predominante adotada pelo Executi-
vo na consecucdo de sua agenda legislativa, principalmente no governo de
Cardoso. Alias, este ¢ um dos aspectos mais paradoxais do atual regime pre-
sidencial brasileiro, uma vez que Cardoso, em seu primeiro mandato, contou
apoio parlamentar mais sélido do que seus antecessores. Em realidade, os
dados quantitativos ja apresentados e aqueles referentes a rejeicio de MPs,
parecem sugerir uma particular forma de inter¢cao entre Legislativo e Execu-
tivo que muito se distancia de vozes correntes da opinido publica € mesmo
de segmentos mais informados da sociedade, que véem no Congresso um
fator limitativo a agdo governamental na implementagdo de seus projetos.
Nas palavras de Figueiredo e Limongi, que em profundidade analisaram ndo
apenas os dados referentes a edigdo de MPs, mas também os mecanismos
institucionais a disposi¢do do chefe do Executivo:

Tudo isso posto, € forgoso concluir que o Congreso esta longe de se constituir
em obstaculo a acdo governativa do Executivo. Diante das evidéncias, o argu-
mento segundo o qual o Congresso se constitul em bloqueio incontornavel as
pretensdes presidenciais de governar ndo se sustenta, quer a partir da leitura
dos textos legais, quer a partir das evidéncias empiricas (1995a, 197).
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Nesse sentido, uma andlise mais acurada do uso da capacidade legisla-
tiva do Executivo poderia se dar através do estudo da temética preferen-
cial das MPs. Tendo em vista que, como mencionamos anteriormente, o
Legislador Constituinte contemplou o Executivo com o recurso da MP
em casos de relevincia e urgéncia, € de se esperar que tal uso reflita o que
o Executivo reputa como relevante e urgente. Em outras palavras, a anali-
se da temadtica das MPs pode nos indicar a preferéncia do Executivo no
uso desse instrumento e revelar prioridades definidas por cada governo.

Procedemos a uma classificagio das MPs editadas pelo Executivo,
através da anélise da ementa de cada uma das MPs,!! para cada um dos
governos democraticos do pais, pds-1985. Como se pode observar, ha re-
lativa constincia da distribuigdo por temas, independentemente dos go-
vernos analisados. Matérias econdmicas respondem, em média, por 54%
do total de MPs editadas pelos governos, enquanto as administrativas, por
26%, restando A demais, 20% do total.

Tabela 2
Medidas provisorias classificada por tema e por governo
Temas Sarney Collor Itamar FHC
Economia 74 85 275 1.096
- Orcamento ¢ finangas 28 31 104 412
- Regulagfio Econdmica 21 30 92 372
- QOutros 25 24 81 302
Administrativa 3% 45 136 522
- Pessoal 18 18 54 221
- Organizagdo do estado 7 8 26 86
- Quiras 14 19 56 215
Qutras Genéricas 34 27 97 363 |
Total 147 157 S08 1.971

Pequenas variagdes podem ser observadas ao se analisar, com um pou-
co mais de acuidade, os dados de cada um dos governos. Em primeiro

11 A leitura da Ementa por vezes deixa muito vago o tema especifico de que trata a medida
provisoria. Nesses casos, adotou-se o procedimento de classifica-las como “Outras Genéricas”. Ern
etapa posterior, serd feito um refinamento na estrutura de classificaglio o que podera implicar em
alteragdes da atual classificagfio, ¢ certamente em maior grau de precisio.
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lugar, deve-se considerar que apenas o governo de Fernando Henrique
Cardoso teve a seu dispor, ao longo de todo o seu mandato, o recurso de
edicdo de medidas provisoérias.!? Todos os demais, por variadas razoes,
ndo tiveram a seu dispor, durante todo o mandato esse recurso. Feitas es-
sas consideragdes, pode-se observar que algumas oscilagdes ocorrem de
governo para governo quando se considera o percentual teméatico sobre o
total de MPs editadas. O grafico II apresenta esses resultados.
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Como se pode observar, apesar de modesto, o percentual de MPs rela-
tivas a temas econdmicos vem crescendo consistentemente ao longo dos
"governos que se sucedem. A contrapartida desse crescimento relativo € o
decréscimo relativo das demais. Mas se essa é uma primeira caracteristi-
ca, ainda pouco expressiva, talvez a andlise dos itens constitutivos de
cada um desses temas pode nos revelar outras caracteristicas mais rele-
vantes. Nossa énfase recaira sobre as matérias economicas.
Ao analisarmos a composi¢do das MPs classificadas como econdmi-
cas, pode ser observada uma constancia da participagdo relativa daquelas

12 ‘{g governo Sarney, que inaugurou o uso de MPs, teve apenas mais um ano ¢ meio de manda-
to apos o'primeiro uso de MPs. Collor utilizou esse recurso em seus dois primeiros anos. O ano de
1992 foi atipico, dado o inicio do processo de seu impeachment. Itamar finalizou o mandado de Co-
llor e teve imensas dificuldades politicas em seu inicio.
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associadas as questdes de orgamento e finangas e um inicial crescimento,
seguida por estabilizagdo daquelas ligadas a regulacdo econOmica. Isso
ocorre, a despeito de, no governo Fernando Henrique Cardoso ndo haver
nenhum Plano de estabilizagdo econdmica e, ao contrario, terem ocorrido
dois Planos heterodoxos de estabilizacdo durante o governo Sarney e ou-
tros dois, da mesam linha, no governo Collor, além do Plano Real, na fase
final do governo Itamar Franco.!?

Nesse contexto, o0 andmalo, portanto parece ser a ‘‘excessiva’® quanti-
dade relativa de MPs de regulagdao econdmica editadas pelo. governo Fer-
nando Henrique Cardoso, ao invés da maior incidéncia de mesma maté-
ria, nos governos anteriores. |

Grafico 11l
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A pesar de nao dispormos, no presente momento, de informacoes mais
aprofundadas sobre a questdo, uma hipétese plausivel para o elevado nu-
mero de MPs sobre regulacao, seria a necessidade de ajustes sobre o mer-
cado financeiro e sobre a abertura a iniciativa privada de atividades até
entdo exclusivas do estado (privatizagdo de rodovias, telefonia, distribui-

13 Deve-se destacar o fato de quc a implementagdo legal de planos heterodoxos de estabilizagdo
econdmica exigem quantidades superlativas de MPs para sua regulamentagao, tendo em vista a inge-
réncia inexoravel sobre contratos e acordos realizados entre os agentes econdmicos.
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¢do de energia elétrica, etc.), além dos ajustes decorrentes do ““longo’ pe-
riodo de estabilizagdo econémica vivida pela pais apds o Plano Real.

As evidéncias até aqui apresentadas parecem indicar que as MPs tém
sido utilizadas pelo Executivo como elemento estratégico na condugio de
suas prioridades governativas, especialmente no que concerne 4 condugdo
da politica econémica. Como veremos na se¢do subsequente, a produgéo
de MPs pode, sob certas circunstincias e dada a estrutura legal e institu-
cional que torna disponivel esse recurso ao presidente, representar uma
particular forma de interagéo entre o Executivo e o Legislativo.

[11. O PRESIDENCIALISMO A LUZ DA TEORIA DA DELEGACAQ

O presidencialismo pode ser concebido como um regime no qual o
eleitorado designa dois agentes para represent-lo e para os quais delega
poderes, isto é, o presidente ¢ o Congresso (Shugart e Carey, 1992). Po-
rém, para usar a no¢do de Strom (s.d.), “‘a cadeia delegativa™ do presi-
dencialismo ndo para por ai. O presidente, por sua vez, delega poderes
aos ministros ¢ 4 burocracia, assim como o Congresso delega, externa-
mente, poderes ao presidente e, internamente, aos partidos e comissdes.
Relagdes de delegagdo sdo, por definigdo, relagbes hierarquicas. Para en-
tendé-las, vamos aqui utilizar o chamado “principal-agent model” (aqui
traduzida como o modelo mandante-agente), inicialmente formulado por
estudiosos da organiza¢do industrial, mas que, hoje, ¢ amplamente utili-
zado na ciéncia politica. Inicialmente, faremos uma breve revisdo dos
principais textos da literatura de ciéncia politica sobre tal modelo (Kiwiet
¢ McCubbins, 1991; Lupia e McCubbins; Moe, 1984; Shepsle e Wein-
gast, 1995), para, depois, aplicdlo ao caso do presidencialismo brasileiro.

O modelo mandante-agente € um instrumento analitico extremamente
apropriado para o estudo de processos delegativos na politica porque visa
justamente esclarecer questdes de controle hierdrquico em contextos de
assimetria de informacdes e de conflito de interesses (Moe, 1984, 757).
Segundo este autor, “O modelo mandante-agente ¢ a expressdo analitica
da relagdo de agenciamento, na qual uma parte, 0 mandante, entra em um
acordo contratual como outra parte, o0 agente, na expectativa de que este,
subseqiientemente, escolherd agdes que produzam o resuitado desejado
pelo mandante” (1984-756).

Ao contratar um agente, um mandante estd sempre sob a incerteza de
ndo saber se o agente escolherd, subseqilentemente, agdes que produzam
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os resultados por ele, o mandante, esperados (por exemplo, quando um
cidad&o contrata um advogado para defendé-lo na justiga). Os agentes po-
dem explorar a vantagem estratégica que sua posi¢io lhe confere para
promover seus proprios interesses em detrimento dos interesses do man-
dante. Este € o significado da assimetria de informagdes: ao contratar um
agente, o mandante desconhece a capacidade e a real disposi¢do do agen-
te para realizar a tarefa que lhe serd consignada. Os mandantes se anteci-
pam racionalmente & perspectiva destes resultados adversos construindo
um estrutura de interago que permita evita-los. O relacionamento entre
agente e mandante torna-se, portando, conflitivo por natureza.

Esse conflito gera dois tipos de perdas por agenciamento (“‘agency los-
ses’’): 1) perdas por agenciamento decorrentes das agdes dos agentes con-
trarias aos interesses do mandante; e 2) perdas por agenciamento que re-
sultam dos esfor¢os envidados pelo mandante para controlar as agoes do
agente.

As perdas por agenciamento podem ser expressas pela nogéo de custos
de transac¢do. Toda relagdo mandante-agente envolve custos de informa-
¢do para o mandante na medida em que este procura descobrir possiveis
agdes ocultas dos agente. A obtengdo dessas informagdes e 0s meios para
eliminar agdes ocultas geram custos de transa¢io. Os custos de transagdo
sdo os custos incorridos pelo mandante para coordenar suas agdes com as
do agente e para motivar o agente a agir de acordo com suas expectativas
(Milgrom e Roberts, 1992, 29).

As perdas por agenciamento podem crescer até o ponto onde a utilida-
de da delegagio torna-se menor do que aquela que obteria 0 mandante
caso ndo houvesse contratado agente nenhum. Isto acontece quando o
mandante ndo tem condigdo de saber se o que agente faz ¢ do seu interes-
se e quando agente nfio tem incentivos para agir de acordo com os inte-
resses dos mandante (Lupia e McCubbins, 1998, 79-93). Segundo este
autores, se isto se d4, a delegagio transforma-se em abdicagdio. A questio,
entdo, é: como podem efetivamente os mandantes mitigar as perdas por
agenciamento?

Mitigar as perdas por agenciamento significa induzir o agente a se
comportar de maneira favoravel aos interesses do mandante e diminuir os
custos de transagéio gerados pelo esforgo de controle do agente. Para Kie-
wiet e McCubbins (1991, 27-34), ha quatro técnicas de superagido das
perdas por agenciamento: 1)} estabelecimento de contratos; 2) mecanis-
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mos de selagdo; 3) mecanismos de monitoramento; € 4) controles institu-
cionais. Sefido, vejamos:

1) Estabelecimento de contratos

Ao propor um contrato, um mandante pode mitigar as perdas por agen-
ciamento ao mudar os incentivos do agente. Um empregador (o mandan-
te} pode oferecer um contrato com uma clausula determinando que o sala-
rio do funcionario contratado (o agente) seja uma fungio de sua
produtividade, induzindo o agente a ajustar seu esfor¢o is expectativas do
mandante sem aumentar os custos de execugdo do contrato.

2) Mecanismos de selegio

Ao contratar um agente, um mandante nio € capaz de prever seu futuro
desempenho. Altas perdas por agenciamento podem ocorrer caso o man-
dante adquira uma impressdo falsa da habilidade e da disposi¢do do agen-
te. O mandante deve, portanto, se basear em alguma informagdo apresen-
tada pelo agente que possa sinalizar pelo menos alguns aspectos do perfil
de possiveis agentes a serem contratados, evitando-se assim uma selecgdo
equivocada (Kiewiet € McCubbins, 1992, 29-31).

3) Mecanismos de monitoramento

A fim de evitar agdes e informagles ocultas, os mandantes freqiiente-
mente estabelecem alguns procedimentos para se inteirarem das ativida-
des dos agentes. A requisigdo de relatorios € o mais usual. Policiamento e
investigacdes sio também aplicados como métados de monitoramento.
Nio obstante, os mandantes podem desenvolver estratégias indiretas, tal
como envolver uma terceira parte na sua relagdo com o agente. As ativi-
dades dos agentes podem ndo afetar apenas os interesses do mandante.
Amiude, elas afetam terceiros. Os mandantes podem acionar uma terceira
parte no intuito de fazé-la atnar como se fosse um ‘‘alarme contra incén-
dio”. Na medida em que a terceira parte tem um incentivo para observar
e influenciar as acdes do agente, sua participagdo na relagdo mandante-
agente pode se tornar uma mecanismo de supervisdo potencialmente me-
nos custoso e mais confiavel do que o policiamento ¢ a investigagdo (Kie-
wiet e McCubbins, 1991, 31; Mc¢Cubbins e Schwartz, 1987).

4) Controles institucionais
Controles institucionais sdo contramedidas tomadas pelos mandantes a

guisa de eliminar acdes dos agentes que possam ferir seus interesses. O
mandante pode contratar um terceiro agente para controlar o desempenho
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de cutro agente. Trata-se de uma medida que exerce uma fungio de segu-
ro para o0 mandante € simultaneamente modifica os incentivos do agente.

Processos de delegagdo no presidencialismo

Passamos agora a aplicar os principios da teoria da delegagio ao caso
particular do presidencialismo brasileiro, tratando apenas das delegagdes
externas entre os poderes do Estado. O eleitorado brasileiro delega autori-
dade a trés agentes encarregados de representar e fazer valer seus interes-
ses: o presidente, Camara dos Deputados e o Senado. Entre estes agentes,
estabelecem-se também virias delegaces. O presidente delega poderes
aos membros das duas casas legislativas quando compde seu gabinete
com membros do Congresso (Amorim Neto, 1994) e quando constitui li-
deres que o representem no processo legislativo. Estas sdo delegages in-
formais, pois que ndo se encontram inscritas na Constituicio.

A Céamara e o Senado delegam Poder Legislativo ao Executivo quando
da decretagio de MPs e, como o proprio nome indica, concedem legisla-
¢do delegada solicitada pelo presidente e autorizam a execugio do orga-
mento da Unido. Estas siio delegagdes formaies cujos procedimentos sdo
tragados pela Constituigdo (Carey e Shugart, 1998). Entre a Cimara € o
Senado, a necessidade de envio de propostas de emenda & Constituigio e
de projetos de lei aprovados em uma Casa para revisdo na outra pode ser
concebida como um controle institucional estabelecido por seus mandan-
tes, o eleitorado, para que uma verifique o desempenho da outra. Da mes-
ma forma, o veto presidencial é também um mecanismo de controle insti-
tucional do Executivo sobre o Legislativo.

O modelo institucional brasileiro, em sua dindmica, pode ser definido
como um conjunto complexo de delgagdes cruzadas. Sua complexidade é
dada pelos altos custos de transagio que a coordenagiio de todas estas de-
legacdes exige. Em virtude desta complexidade, a probalidade de parali-
sia deciséria e de instabilidade ¢ alta. Por outro lado, esta mesma comple-
xidade oferece varias alternativas de controle do Executivo e das Casas
do Congresso. O Executivo é controlado ao ter que fazer delegagdes a
Cédmara e ao Senado; a Camara, ao ter que fazer delega¢@es a presidéncia
¢ ao Senado; ¢ o Senado, 4 presidéncia e 4 Camara.

Ha duas modalidades hipotéticas para a realizagio da tarefa de coorde-
nacéio: 1) o governo partidario ——cabem aos partidos a coordenacfio deste
processo. O ponto ideal do governo partidario € a existéncia de um parti-
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do que ocupe a presidéncia e seja majoritario na Camara e no Senado e,
em assim sendo, reduza os custos de transagio ao reduzir ¢ niumero das
partes envolvidas; e 2) a lidaranga presidencial —a presidéncia, em virtu-
de de sua centralidade por ser um ator individual, isto é, sem ter os pro-
blemas de formagdo de maioria tipicos de Camara e Senado, age como o
polo de fixagdo do sistema. Para tanto, o presidente deve acomodar-se
fregiientemente com as Casas do Congresso para operar em sintonia fina
0s processo delegatorios.

Dada a fraqueza organizacional dos partidos politicos no Brasil, o foco
particularista da atuagdo de seus membros no Congresso, e a fragmenta-
¢do do sistema partidario, a lideranga presidencial emerge como a moda-
lidade mais viavel de coordenagdo do processo politico. Ha, por assim di-
zer, uma relagdo simbidtica entre uma presidéncia higeménica na
condugio do proceso politico e partidos fracos e fragmentados. No entan-
to, a tarefa da presidéncia é facilitada se for respaldada pelos maiores par-
tidos do Congresso {mais abaixo, tratamos de elaborar precisamente
como se da a coordenagdo presidencial).

A majs estavel presidéncia desde 1988, a de Cardoso entre 1995 ¢
1999, primeira em que um presidente popularmente ¢leito conseguiu ndo
apenas terminar seu mandato, mas tambén se reeleger, caracterizou-se
pela combinagdo da lideranga presidencial com o apoio dos maiores parti-
do do Congresso. Neste caso, a coordenagdo presidencial foi simplificada
porque o chefe de governo, em seu esfor¢o de acomodagio com o legisla-
tivo, partia de uma posig3o majoritaria no Congresso.

Quais s3o os cenarios politicos possiveis quando o chefe do governo
n@o tem apoio majoritario no Congresso? Ha duas alternativas: ou presi-
dente rende-se i necessidade de acomodagfo em posigdo minoritaria,
uma situagdo que pode ser facilmente por ele percebida como de alto ris-
co de abdicagio de seu mandato ou ele pode agir unilateralmente, se va-
lendo de suas prerrogativas constitucionais e acionando tambén o poten-
cial plebiscitdrio da presidéncia e reivindicar para si, como muito bem
apontou Lijphart (1994), um mandato mais legitimo do que o do Con-
gresso.

Fernando Collor, que ndo dispunha de apoio majoritario, recorreu, em
grandes proporgdes a dois expedientes, isto ¢, apelos plebiscitarios e re-
curso abusivo a MPs (no primeiro ano de sua presidéncia). A Samey e
Franco, como ndo dispunham de mandatos populares, restou amargar du-
rissimas concessdes, o que ndo os impediu também de se valer das MPs.



PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO 215

Como visto na segio anterior, o paradoxo do presidencialismo brasilei-
ro, hoje, € que a presidéncia que mais contou com apoio parlamentar, a de
Cardoso, foi aquela que mais emitiu MPs. Significa isto que o Congresso
abdicou de seus poderes legislativos? Para resolver tal problema, precisa-
mos, acima de tudo, saber em que condigdes a delegagio se torna abdica-
¢do. Recentemente, Lupia e McCubbins (1998, 79-93) examinaram deti-
damente esse problema. Abaixo, procuramos brevemente resumir as
proposigbes destes autores para, em seguida, adapta-las ao caso das MPs.

De acordo com Lupia ¢ McCubbins, duas condigdes determinam o re-
sultado de um processo de delegagdo, a condi¢do de conhecimento e a
condigdo de incentivo. A primeira € satisfeita se e somete se 0 mandante
pode corretamente inferir se ou ndo a proposta de agdo que um agente
lhe faz ¢ melhor para ele do que o statu quo (situagdo na gual o agente ndo
faz nenhuma proposta). A segunda ¢ satisfeita se o agente tem algum in-
centivo para fazer uma proposta que € melhor, para o0 mandante, do que o
statu quo. Se as duas condiges s3o satisfeitas, entdo, a delegagio é exito-
sa. Se apenas uma ¢ satisfeita, prevalece o statu quo, resultado neutro do
ponto de vista do mandante. Por 0ltimo, se as duas condi¢des ndo sdo sa-
tisfeitas, a delegagiio vira abdicacio.

Traduzindo as duas condigdes para o caso especifico das MPs no Bra-
sil, devemos, entfio, fazer duas preguntas baseados na suposi¢io de que,
no que concerne a edigdo de MPs, o Executivo seja o agente constitucio-
nal do Congresso, Primeira, tém as maiorias legislativas como saber se
uma MP ¢ melhor para st do que o statu quo? Segunda, tem o Executivo
algum incentivo para enviar ao Congresso MPs que sejam methores para
a maioria legislativa do que o statu quo?

Quanto a primeira pergunta, ¢ notorio a baixa capacidade informacio-
nal e técnica do Congreso brasileiro, 0 que nos levaria, inicialmente, a
crer que a resposta ¢ negativa. Todavia, como bem lembram Lupia e
McCubbins, um dos mecanismos de monitoramento mais utilizados por
mandantes, em regimes democraticos, é o uso de ““alarme contra incén-
dios”. Neste sentido, ndo € preciso que o Congresso possua grandes con-
hecimentos técnicos para saber se uma MP vai ou nio de encontro a seu
interesse. Basta gue o Congresso ouga as partes que serdo afetadas por
uma MP para que saiba se uma MP ¢ melhor do que o statu quo. O pro-
blema com este argumento, porém, é, como afirmam Limongi € Figueire-
do (1998), que uma MP pode alterar o proprio statu guo. Nas palavras
dos autores,
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a promulgagio de decreto [MP] implica a imediata alteragiio do stafw quo.
Ao analisa-lo, o Congresso nfo opta entre o statu gquo anterior (8Q) e aque-
le a ser produzido pela promulgagdo da medida (SQmp), mas sim entre
SQmp e uma situagdo em que a MP ¢ rejeitada apds ter vigorado e surtido
efeito (MPrej). Digamos que para a maioria dois legisladores a seguinte re-
lagdo de preferéncia seja verdadeira: SQ>SQmp>MPrej, onde o simbolo >
significa “‘¢ preferido a”. Logo, a maioria aprova a MP. Se a MP fosse
introduzida como um projeto de lei ordindria, seria rejeitada. Por surtir
efeito no ato de sua promulgag3o, o recurso a edi¢io de MPs ¢ uma arma
poderosa nas m3 do Executivo. Congressistas podem ser induzidos a coo-
perar (1998, 89).

Limongi e Figueiredo, porém, ndo levam em conta que o Congresso
tem o poder de regular, como acima mencionado, os efeitos de uma MP
entre sua data de publicagdo e sua de data de rejeigio. Se isto € fato, en-
tdo, tais efeitos (0 que os autores chamam de MPrej) nao se sobrepdem
completamente ao statu quo no calculo dos parlamentares. Assim, o inter-
valo enter a emissdo de uma MP pelo Executivo e sua votagio pelo Con-
gresso é justamente o periodo que tem o Gltimo para escutar possiveis
“alarmes contra incéndio™ acionados pelos grupos sociais afetados por
uma MP. Ou seja, tal qual predito pela teoria, trata-se de um mecanismo
de monotiramento eficiente e de baixo custo, convenientemente & disposi-
¢do de um Congresso notoriamente despreparado, do ponto de vista técni-
co, para avaliar o impacto de decisdes governamentais.

Destarte, a alta taxa de reedi¢do de MPs pode ser entendida como o
resultado ndo da passividade, incapacidade ou desinteresse do Congresso
em aprecia-las, mas, isto sim, como conseqiiéncia de uma ecolha da
maioria parlamentar no que concerne a melhor maneira de obter informa-
¢Oes sobre seus efeitos. Posto de outra maneira, o atraso com que o Con-
gresso decide sobre MPs ¢ uma forma dele adaptar-se as perdas decorren-
tes do agenciamento legislativo feito pelo Executivo. Sendo assim, ¢
plausivel afirmar que o Congresso brasileiro tem como saber se uma MP
¢ melhor do que o statu quo.

Por ultimo, tem o Executivo algum incentivo para enviar ao Congresso
MPs que sejam melhores para a maioria legislativa do que o statu quo?
De acordo com uma vertente da literatura citada na introdugéo, a resposta
¢ negativa, uma vez que ha um conflito estrutural entre os interesses
“modernos’’ representados pelo primeiro e os “‘atrasados”, pelo tltimo
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{Campos, 1975; Furtado, 1971; Soares, 1973). N6s ndo concordamos com
tal visio.

Em primeiro lugar, nenhuma evidéncia ha de que o Executivo e 0 Le-
gislativo tenham, respectivamente, monopolio da representagfio da “mo-
dernidade™ e do “atraso”. Em realidade, parece mais evidente que ambos
os poderes contenham parcelas de representagio tanto do “atrasto” quan-
to do ““‘moderno’. A convivéncia de gramadticas politicas diferentes —e,
em alguns casos antagdnicas— antes de representar a excegdo, tem sido a
regra na politica brasileira (Nunes, 1997). O Executivo participa dessa
multipla gramatica em frentes vitais de atuago: no jogo de formagdo de
maiorias legislativas, no atendimento de demandas particularistas de seto-
res e regides, € no esforgo de ganhar (ele prépio) e ajudar seus aliados a
ganharem cleicdes. Em suma, em vez de um conflito estrutural de interes-
ses entre o Executivo e o Legislativo, o que existe, de fato, ¢ um conjunto
de interesses ¢ preferéncias multiplas que podem ser circunstancialmente
coordenados ou ndo pelos membros de ambos os poderes.

A questdo que agora se pde ¢: como € feita tal coordenag@o no Brasil?
E praticamente consensual entre os analistas do presidencialismo brasilei-
ro que o melhor instrumento para a consecugfio desta tarefa é a formagio
de gabinetes de coaliziio (Aranches, 1988; Amorim Neto, 1994; s.d.; De-
heza, 1997; Mainwaring, 1997; Thibaut, 1998), que visam garantir, de um
lado, o devido apoio legislativo ao Executivo e, de outro, a adequada par-
ticipagdo dos partidos na condugdo do Executivo. Alias, tal solugio ndo é
nenhuma surpresa dado o sistema multipartidario brasileiro.

Todavia, ¢ preciso ter em mente que nem todos os presidentes tém in-
centivos para formar governos de coalizdo. Em geral, presidentes filiados
a partidos com pequena representagio parlamentar tém preferido gover-
nar unilateralmente a ceder as demandas dos partidos majoritarios no
Congresso. Collor é o melhor exemplo de tal comportamento, que se veri-
ficou com outros presidentes latino-americanos, tal como Fujimoti, no
Peru, Bucaram, no Equador ¢ Caldera, em sua segunda presidéncia, na
Venezuela. Ademais, dado que no presidencialismo ndo existem mecanis-
mos formais que permitam afiancar de forma eficaz acordos de coalizio,
tais quais o carater colegiado das decisdes do gabinete e a mogéo de cen-
sura ao governo presentes no parlamentarismo, as coalizdes formadas na-
quele regime tendem a ser mais instaveis (Mainwaring, 1993),

Ainda assim, é possivel afirmar que, no Brasil, o Executivo tem incen-
tivos para editar MPs que atendam aos interesses da maioria parlamentar
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na medida em que se crie um mecanismo politico —uma coalizdo multi-
partidaria— que permita —ex post— ajustes nas propostas feitas pelo
Executivo de acordo com os interesses da maioria parlamentar, sem 0s
quais a tinica alternativa que restaria ao Congresso como forma de mani-
festagdo de suas preferéncias seria uma obstinente obstrugio ao Executi-
vo ou, em casos mais agudos, o conflito aberto.

Por exemplo, um deputado membro de um partido pertenecente a um
gabinete de coalizdo, ao saber que um grupo de interesse que representa
se sente afetado por um artigo de uma dada MP, pode comunicar-se com
o ministro do seu partido para tentar modifica-la. Ha uma boa probabili-
dade de que tal modificagdo seja feita caso corresponda ao desejo da
maioria dos deputados que apoiam a coalizdo governativa. Ndo a toa que
grande parte das MPs reeditadas tem seus textos modificados para justa-
mente atender a reclamos dos aliados do governo.

O jogo de reedigio modificada de MPs ~sob um governo de coali-
zio—permite que o Congresso se adapte as perdas por agenciamento ge-
radas pela delegagdo que faz ao Executivo, fazendo com que essa tenha
éxito ou ndo vire abdicagdo. Porém, caso o deputado ndo pertenca aos
partidos da coalizdo, governativa, s6 lhe resta o caminho da oposi¢do as
MPs. E caso niio haja um governo de coalizio, € practicamente inevitivel
que o uso de MPs gere sérios conflitos entre o Executivo e o Legislativo.

IV. TESTANDO AS HIPOTESES

Nesta se¢fio, procuramos mostrar empiricamente como gabinetes de
coalizio permitem & maioria parlamentar se adaptar eficazmente as per-
das por agenciamento geradas pela edigdo de MPs pelo Executivo. O pro-
blema operacional de tal esforgo € que todos os gabinetes formados no
Brasil entre 1985 ¢ 1999 tém politicos de mais de um partido ocupando
postos ministeriais. Tal caracteristica da a aparéncia de que todos os gabi-
netes sdo de coalizdo, isto é, uma alianga entre mais de um partido para a
partilha de cargos executivos. Para resolver este problema, ¢ preciso que
entendamos, em primeiro lugar como se formam as coalizdes no Brasil.
Para tanto, usaremos comparag3es com regimes parlamentaristas para fa-
cilitar nossa exposigio.

Idealmente, coalizoes deveriam s¢ armar em torno de um acordo pro-
gramético, por meio do qual os partidos buscariam conciliar suas diferen-
cas ideoldgicas. Alias, esta é a pratica consagrada nos regimes parlamen-
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tares escandinavos, onde freqiientemente se formam gabinetes minorita-
rios, que, ndo obstante, consegnem aprovar medidas de governo apos fa-
zer concessdes a oposi¢io parlamentar.

No Brasil, no entanto, assim como na grande maioria dos sistemas
multipartidarios, sejam eles presidencialistas ou parlamentaristas, as coa-
lizdes sdo cimentadas principalmente por meio da partilha de postos mi-
nisteriais. Até ai, tudo muito claro e simples. Porém, ha partilhas e partil-
has do bolo ministerial, e estas variam de acordo com o tipo de sistema de
governo 50b o qual se opera.

Nos regimes parlamentares curopeus, vige, em geral, a regra da pro-
porcionalidade, qual seja, a cada partido ¢ dada aproximadamente uma
fatia do ministério proporcional ao peso relativo que tem na maioria par-
lamentar comandanda pelos membros da coalizio governante. Afinal,
como no parlamentarismo a sobrevivéncia de um gabinete depende da to-
leriancia da maioria legislativa, nada mais natural que um partido exija
uma recompensa politica a altura de sua contribuigio para a permanéncia
do governo e paga em moeda politica solida e estavel, isto €, cargos no
executivo.

Como &, entdo, feita a partitha no presidencialismo brasileiro? Tam-
bém segue a norma da proporcionalidade? A resposta €: as vezes, sim; as
vezes, ndo. [sto porque, como ja dito anteriormente, os presidentes brasi-
leiros tém a faculdade constitucional de nomear livremente seus minis-
tros. Ou seja, € uma deliberacdo privada do chefe de governo ater-se ou
ndo ao critério de proporcionalidade ou a qualquer outro critério. Entre-
tanto, uma breve incursfio na, por assim dizer, historica ministerial do
presidencialismo (democratico} no Brasil mostra que os presidentes que
mais seguiram o critério da proporcionalidade foram os que mais tiveram
apoio parlamentar. Sendo, vejamos.

Tomemos ¢ caso paradigmatico do presidente Juscelino Kubitscheck
(1956-1961). Este formou seu ministério com politicos de quatro parti-
dos, PSD, PTB, PSP e PR. O velho PSD, maior partido do Congresso,
contribuia com 52% das cadeiras da maioria de 221 deputados da coali-
zéio governante. JK consignou 4 dos seus 8 ministérios civis ao PSD, isto
¢, 50% das pastas. Ao PTB, que dispunha de 25% dos deputados dentro
da maioria, o presidente alocou duas pastas, exatamente 25% do conjunto
de ministérios civis. O PSP, com 14% dos deputados, recebeu uma pasta,
12.5% dos ministérios, mesmo percentual conseguido pelo PR, que, por
sua vez, detinha 9% das cadeiras dentro da maioria. Esta distribuigiio de
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ministérios, muito proxima da proporcionalidade perfeita, permaneceu
constante ao longo de toda a presidéncia de JK, mesmo apds a ampla e
linica substitui¢do de titulares realizada em junho de 1958,

E, pois, altamente plausivel associar a alta ¢ estavel taxa de apoio par-
lamentar de que usufruiu JK ao longo de seu mandato a sua judiciosa po-
litica de nomeag¢des ministeriais.

Analisemos agora 0 ministério de Collor (1990-1992), caso aposto ao
de JK. O PFL foi o esteio parlamentar deste presidente, contribuindo, em
média, com 50% dos deputados dos varios partidos que passaramn pelos
ministérios entre a posse ¢ a destituigio de Collor. No entanto, o PFL di-
rigiu apenas dois ministérios, aproximadamente 20% do total de ministé-
rios civis mantidos pelo chefe de governo. Qutro dado revelador da presi-
déncia de Collor: dos 11 presidentes que tivemos entre 1946 e 1964 ¢
entre 1985 e 1999, Collor foi 0 que menos nomeou ministros filiados a
partido algum, apenas 14 num total de 27 nomeagdes para pastas civis
(52%). Nio a toa que foi tdo fragil seu apoio parlamentar. Cumpre notar
que o calculo do percentual de ministérios néo leva em conta o peso poli-
tico que cada partido atribui as diferentes pastas. Esta ¢, porém, a maneira
mais simples de fazermos comparagdes entre presidéncias.

Por altimo, passemos ao primeiro governo de Cardoso. Ao final de
1998, eram filiados ao partido do presidente Cardoso, o PSDB, cujos de-
putados representavam 24% dos 396 deputados da base de apoio do go-
verno, 5 dos 19 membros civis do primetro escaldo do governo com statu
ministerial, nomeadamente, Bresser Pereira, Pedro Malan, Mendonga de
Barros, José Serra ¢ Paulo Renato Sousa. Isto representava 26% do mi-
nistério, um percentual muito proximo a proporcionalidade perfeita. To-
davia, PFL e PMDB, com 28% ¢ 22% dos deputados da base de apoio
parlamentar, respectivamente, chefiavam 16% ¢ 11% dos ministérios ci-
vis. Ou seja, os principais parceiros do PSDB tinham, com base no crité-
rio de proporcionalidade, motivos para se queixar do governo.

Ainda que a apoio parlamentar com que tenha contado Cardoso duran-
te seu primeiro mandato seja muito superior ao de Collor, os freqiientes
conflitos com que se deparou o atual presidente nas negociagdes com
seus aliados, maxime com o PMDB, se derevam e¢m boa medida a sensa-
¢do que tinham os ltimos de ser inadequadamente tratados ou recompen-
sados pelo governo.

Portanto, a correspondéncia entre o peso parlamentar dos partidos e
sua repersentag3o ministerial é um bom indicador do grau de solidez legi-
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saltiva de uma coalizio multipartidaria no Brasil. Tal correspondéncia
pode ser medida de forma agregada através de um indice matematico.
Aplicando-se o indice de desproporcionalidade construido por Rose
(1984) para medir o desvio da proporcionalidade entre cadeiras e votos
que uma dada eleigdo pode produzir, obtém-se a formula:

n

Cc=1- 1/2_2l(|Mi-Pi|)
1:

Onde: Mi € o percentual de participagio ministerial de um partido § ¢m um determinado
gabinete.
Pi ¢ o porcentual de cadeiras que o partido i controla dentra do total de deputados
pertencentes aos partidos que integram o ministério,

Chamemos tal indice de Taxa de Coalescéncia do Gabinete (C). Para
se calcular C, devem-se somar os valores |[Mi - Pi| (as barras indicam que
apenas 0 modulo da subtragdo é contado) para todos os partidos repre-
sentados no gabinete e para todos os ministros, tenham eles filagdo parti-
daria ou nio, ¢, depois, dividi-se o total por 2. Subtrai-se de 1 o resultado
da divisdo e encontra-se a taxa de coalescéncia.

Quais sfo as propriedades do indice? Um gabinete cujas pastas estejam
distribuidas em perfeita harmonia com o peso parlamentar dos partidos
que o integram, isto €, no qual cada um dos partidos tem idénticos per-
centuais de participa¢io ministerial e de forga parlamentar e no qual to-
dos ministros tem filiagdo partidaria, terd uma taxa de coalescéncia maxi-
ma, ou seja, 1. Isto, é, o indice estabelece um padrio de perfeito
equilibrio (valor 1) entre cadeiras parlamentares e postos ministeriais.
Qualquer desbalanceamento em relagio a este padrio é detectado, permi-
tindo que se determine o qudc a distribuicio das pastas ministeriais é
mais ou menos ponderada em relagdo a dispersdo partidaria das cadeiras
parlamentares. Em nossa analise empirica, vamos supor que quanto mais
alto o valor de C, mais solida ¢ a coalizdo entre os partidos e o presidente.

Nossa hipdtese € que quanto maior indice de coalescéncia do Gabinete
menor sera a taxa de edigiio de MPs originais, preferindo o chefe do Exe-
cutivo uma negociago permanenie com sua base parlamentar de modo a
corregir ou aprimorar dispositivos legais através da reedigdo de MPs com
alteragdes. No caso oposto, quando o chefe do Executivo opta —ou por
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qualquer outra razio ¢ levado a— por governar sem amplo apoio parla-
mentar, o recurso das MPs originais torna-se a forma predominante de
agdo governativa.

Uma forma simples de verificar a validade dessa proposi¢do pode ser
através do coeficiente de correlagio linear entre as séries de dados. To-
madas as séries de dados do numero de MPs originais editadas pelos go-
vernos, ano a ano, e seus respectivos coeficientes de coalescéncia'* os re-
sultados do coeficiente de correlagio sdo apresentados na tabela a seguir.

Tabela 3
Dados utilizados ¢ coeficiente de correlagdo
MPs originais e indice de coalescéncia

Governos Anos MPs originais indice .
Sarney 89 - 38 0,41
Collo 90 76 0.40
91 9 0,40
Francor 92 4 0,62
93 47 0,50
94 91 0,22
Cardoso 95 32 0,57
96 33 0,59
97 37 0,60

Originais Indice
Originais 1
indice -0,697073622 |

Como se pode verificar, o sinal do indice de correlagdio se mostra ade-
quado e sua magnitude ¢ elevada, indicando, como se¢ esperava, correla-
¢d0 negativa e significativa entre as duas séries de dados. Ha, no entanto,
dois pontos destoantes na série de dados: os anos finais do governo de

14  Foram aqui desprezados os anos de 1988, tendo em vista que 0 uso de MPs se iniciou apenas
em outubro dequeie ano; 1998 por dispormos apenas de dados que vio até margo. Pa{a os demais
anos nos quais houve alteragio do Gabinete, os indice foram calculados através da média ponderada
de cada Gabinete.
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Collor —que teve inclusive a ameaga formal, através de proposta do en-
tao parlamentar Nelson Jobim de restricdio ao uso de MP (power, 1998)—
¢ o primeiro ano do governo de Franco (1992), logo apds o empeachment
de Collor,

Utilizando-se 0 mesmo procedimento para os dados, mas expurgando-
se¢ das série esses dois anos, obtém-se um resultado muito mais expressi-
vo: o coeficiente de correlag@o salta do valor —0,697073622 para —
0,91855, indicando expressiva correlagdo negativa entre ambos.

Uma outra medida de ajustamento entre as séries pode ser dada através
da analise de regressfo, utilizando-se o método de minimos quadrados.
Dessa forma, regredindo o total de MPs originais contra o indice de coa-
lescéncia, obtém-se os seguintes resultados:

Tabela 4
Resultados da analise de regressdo

Caracteristica Série Completa Série Expurgada
R Multiplo 0,69707 0,91855
R-qudrado 0,48591 0,84374
R-quadrado ajustado 0,41247 0,81249
Observagdes (n) 9 7

. 127,49 140,629
Coeficiente « ’ ,
Estatistica t 3,9104 8,50683
P-valor 0,00582 0,00037
Coeficiente [ -169,47 -176,41
Estatistica t -2,5722 -5,196
P-valor 0,0389 0,00348

Em ambas as regressdes os sinais dos coeficientes sdo os esperados
(negativos), as estatisticas t’s e os p-valores s3o aceitdveis, indicando ha-
ver regressdo entre as variaveis. Especialmente no caso da séries expurga-
da, os resultados sdio especialmente animadores, tendo em vista o elevado
grau preditivo do modelo e os resultados de t e dos p-valores, esses muito
proximos de zero.

Os resultados aqui apresentados devem ser vistos de forma indicativa e
ndo conclusiva, dado o reduzido tamanho da amostra. No entanto, se a
pequena série aqui analisada, de fato representar uma tendéncia e nio
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apenas um comportamento dentro de uma série mais longa —a ser consti-
tuida no futuro— a questdo por n6s colocada pode ter uma conclusio di-
ferente daquelas que tém dominado a literatura sobre o tema.

Esta conclusdo, ndo custa repetir, é de que o recurso as MPs, & tanto
maior quanto mais fraca é a coordenagio entre o Executivo e o Legislati-
vo no Brasil, como conseqiiéncia de uma politica de formagio ministerial
que ndo da aos principais partidos sua devida participagio no Executivo.
Porém, quando o presidente opta por oferecer tal participagio aos parti-
dos, ou seja quando uma sélida coalizio multipartidaria é constituida, a
reedi¢do pura ou modificada de MPs serve como mecanismo de controle
do Congresso sobre o Executivo e como mecanismo de ajuste das prefe-
réncias de ambos os poderes.

V. CONCLUSAO

Como visto, a natureza delegatoria da dindmica politica brasileira im-
pde a acomodagdo dos partidos politicos no Executivo como um impera-
tivo para a coordenagdo entre este e o Legislativo. A insisténcia com que
se propugna a reforma do sistema de governo no Brasil decorre da cons-
tatacdo de que um Executivo presidencialista puro freqiientemente nio
tem incentivos para cumprir a tarefa de coordenagdo que lhe cabe, maxi-
me quando pertence a partidos pequenos. Esta tarefa tornou-se ainda mais
premente, a partir de 1989, com a crescente fragmentagdo do sistema par-
tidario. Desde entdo, o Brasil tem vivido o pior dos mundos sob o preci-
dencialismo puro: alta fragmentacéo partidaria, partidos fracos o presi-
dentes dotados de extensos poderes legislativos. Os dois primeiros
aspectos aumentam dramaticamente os custos de coordenagio, € o tltimo,
diminui os incentivos para fazé-la.

A chave da reforma institucional é a eliminagdo dos desincentivos a
coordenagdo politica. Estes desincentivos tém sua fonte nas extensas pre-
rrogativas constitucionais da presidéncia, que geram, no seu titular, a ten-
tagdo de agir unilateralmente. Poder-se-ia redargiiir com base no argu-
mento de que basta termos menos fragmentagfio partidaria para que se
restabelecam as condi¢des para uma efetiva coordeinagdo do processo po-
litico, sem necessidade de uma reforma do sistema de governo. Ora, tal
reciocinio implica em entregar a busca de maior eficiéncia politica ao
acaso, uma vez que nao podemos saber se isso jamais ocorrera.
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Neste sentido, um sistema de governo semi-presidencial € uma alterna-
tiva que poderia eliminar a fontes de desincentivos a coordenagio politica
€ que manteria concomitantemente a eleigio direta do chefe de Estado.

Segundo Duverger (1978, 1981) e Shugart e Carey (1992), o semipre-
sidencialismo tem as seguintes caracteristicas:

1) A escolha direta do presidente pelo eleitorado;

2) O presidente tem um leque consideravel de poderes;

e) A existéncia de um primeiro-ministro e de um gabinete dependentes
de confianga parlamentar.

O que diferencia o sistema semi-presidencial do presidencialismo puro
¢ a responsabilidade constitucional do primeiro-ministro e do gabinete
perante o parlamento. O que o diferencia do parlamentarismo puro é a
eleicdo direta do chefe de Estado e a extensdo dos poderes que este pode
vir a ter. Duverger (1986, 7-8) deixou claro que tal regime nio poderia
ser denominado de “semi-parlamentar”, como alguns pretendiam, porque
no parlamentarismo, como acima ja mencionado, a vontade popular so
tem uma expressio, as elei¢des legislativas.

As regras e a pratica do regime semi-presidencial divergem (Duverger,
1978). Ha casos em que o poder efetio do presidente € superior ao que lhe
atribuio a constitui¢iio e, em outros, esta relagiio se inverte. Para se
apreender a dindmica politica efetiva de um regime semi-presidencial, é
preciso avafiar como suas regras constitucionais interagem com os atores
politicos, isto ¢, lideres e partidos.

A dindmica de um regime semi-presidencial ¢ dada pela relagio do
presidente com o primeiro-ministro ¢ o gabinete. Ha, portanto, trés for-
mas possiveis: 1) a alternincia —o regime alterna fases em que o presi-
dente subordina o primeiro-ministro e o gabinete e tem autoridade sobre o
governo como se fosse um presidente em regime presidencialista puro; e
fases em que o primeiro-ministro e seu gabinete monopolizam pratica-
mente toda a autoridade governamental, restando ao chefe de Estado as
prerrogativas que lhe outorga a Constituigdo; 2) a parlamantarista —os
partidos controlam permanentemente o executivo e o legislativo e redu-
zem o chefe de Estado a fungdes meramente simboélicas, apesar dos pode-
res que as Constituicdes a estes atribuem, como em um regime parlamen-
tarista puro; e 3) a diarquia —pode significar a demarcacdo de areas
distintas do governo para o presidente ¢ para o primeiro-ministro ou a au-
séncia de uma hierarquia clara entre os dois ramos do executivo, gerando
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uma competi¢io pela autoridade governamental entre o presidente e o
primeiro-ministro.

Um regime semi-presidencial atacaria diretamente a fonte de desincen-
tivos a coordenagéo politica ao reduzir drasticamente as atribuigdes pri-
vativas do presidente, maxime no que se refere a seus poderes legislati-
vos. Ao presidente, além da prerrogativa de sancionar, promulgar e fazer
publicas as leis, deveria apenas ser atribuido o poder de vetar leis, tal qual
em Portugal. Ao reduzir as prerrogativas presidenciais, reduriz-se-ia tam-
bém o temor de perdé-las. A chefia do governo caberia a um primeiro-mi-
nistro investido pela Cimara de cuja confianga seria dependente. Qu seja,
a0 primeiro-ministro sertam transferidas as antigas fungdes governativas
do presidente, passando aquele a ser, juntamente com o gabinete, o novo
centro de coordenagio do processo politico.

Sob a regra semi-presidencial, a coordenagio do conjunto de delega-
¢Oes cruzadas passaria a ter como modalidade principal o governo parti-
dério. O partidos integrantes do gabinete, capitancados pelo primeiro-mi-
nistro, atuarim como delegatarios contratados pela Camara para realizar a
tarefa de coordenagdo do processo politico. Em havendo delegagdo, co-
rre-se sempre 0 risco de abdicagdo. Neste sentido, ao se instituir um gabi-
nete dependente da confianga da Camara cria-se um mecanismo automa-
tico de revogagdo de delegagdo caso o gabinete ndo cumpra sua tarefa a
contento da Camara. A confianga parlamentar ¢ um mecanismo de moni-
toramento de acordos politicos que reduz os custos de transagdo entre as
partes ao diminuir os riscos de abdicagdo. Eis porque, em teoria, um gabi-
nete ancorado na confianga parlamentar ¢ um expediente de coordenagio
politica mais eficiente do que a lideranga presidencial.

Todavia, a debilidade organizacional de partidos brasileiros e a frag-
mentagdo do sistema partidario poderiam minar a eficiéncia do gabinete
enquanto mecanismo de coordenagdo. Este € o risco de uma proposta
semi-presidencial. Ainda que a miltua dependéncia entre gabinete e parla-
mento possam criar incentivos para uma maior disciplina dos partidos
porque estes passariam a ser co-responsaveis pelo desemplenho do gover-
no, a verdade é que este fruto sé seria colhido a médio prazo. A curto
prazo, os riscos de instabilidade decorrentes de repetidos votos de censura
aos gabinetes seriam altos. Para diminuir tal risco, deve-se inserir na
Constitui¢io uma clausula estipulando que da mogio de censura deve
constar a simultanea indicagdo de nome para primeiro-ministro € o seu
programa de governo, tal como sugerido por Lamounier (1992, 46). Esta
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norma ¢ a chamada mog¢fo de censura construtiva, inscrita no artigo 67 da
Constituigdo alemd e do artigo 113 da Constituigdo espanhola, que deter-
mina que, para derrubar um gabinete, o parlamento aprove outro por
maioria, no mensmo ato,

A mog¢do de censura construtiva seria apenas uma compensagio a fra-
queza dos partidos. O fortalecimento dos partidos deveria ser alcangado
também por reformas na legisla¢do partidaria, neccesidade que foi sem-
pre reconhecida pelos que defendem a reforma do sistema de governo.
Estas reformas deveriam incluir, supondo a preservagfio do sistema pro-
porcional, a proibigio de coligagdes nos pleitos proporcionais a fim de
evitar a proliferagfio de micro-legendas artificiais; a substitui¢dio do siste-
ma de listas abertas pelo de listas fechadas para reforgar a antoridade das
executivas nacionais sobre seus deputados; e, para coibir a migragdo par-
tidaria, os mandatos parlamentares deveriam pertenecer aos partidos ¢
nfo aos legisladores.

Um regime presidencial, no Brasil, deve reservar ao chefe de Estado
um papel fundamental, conferindo-lhe a condi¢do de simbolo supremo da
unidade nacional, arbitro do governo, condutor da politica externa e co-
mandante em chefe das forgas armadas. Ao alcd-lo acima do jogo politi-
co, protegeria uma instincia do poder executivo do descrédito que a opi-
nido publica devaota a classe politica. Seu mandato fixo criaria uma
referéncia de estabilidade em contraponto a ebuligdo inerente a adminis-
tragdo do governo e as disputas no Congresso. A arbitragem presidencial
se ampararia nas suas atribuigdes privativas de indicar e exonerar o pri-
meiro-ministro ¢ de dissolver a Cdmara dos Deputados ¢ de convocar no-
vas eleigdes.

A superioridade do governo semi-presidencial sobre o presidencialis-
mo puro estd em que aquele dissocia competéncia constitucional de in-
fluéncia politica enquanto este procura, por forga de dispositivos legais,
transformar ambas em uma identidade. De acordo com o registro de nos-
sa histéria, esta identidade tem se mostrado falsa na pratica politica.

Nada, em um regime semi-presidencial tal qual proposto aqui, impedi-
ria que o chefe de Estado fizesse sentir o peso de sua investidura demo-
cratica nas decisdes do governo se este fosse o principal do maior partido
na Camara ou se tivesse ascendéncia politica sobre a coalizio majoritaria,
tal qual se da na Franga. O governo semi-presidencial ndo ““cassa” o
mandato do presidente, sendo que cria um filtro partidario para sua in-
fluéncia sobre o governo, sob a condi¢do de estar sintonizado com o



228 OCTAVIO AMORIM NETO / PAULO TAFNER

maior partido e com os partidos que compdem a maioria parlamentar.
Quanto o perfil do presidente ndo se ajusta a esta condicdo, ele é “puni-
do” institucionalmente com um papel minimo nas decisdes governamen-
tais e com sua influéncia circunscrita &s competéncias constitucionais de
chefe de Estado € de arbitro do governo.

Ademais, uma proposta de regime semi-presidencial representa uma
interpretagdo realista e responsavel das lighes de nossos 32 anos (os 18
anos do periodo 1946-1964 mais os 14 do periodo 1985-1999) de presi-
dencialismo democratico: instituiria um mecanismo mais eficiente de
coordenagdo de um processo. politico complexo e instavel, o gabinete, e
reconheceria a possibilidade de uma influente lideranga presidencial, mas
somente se esta estivesse filtrada pelas forcas majoritarias no Congresso.

Uma dindmica de alternincia & Ja francesa, seria possivel na medida
em que algum presidente se afirmasse como o principal lider do partido
ou da coalizio majoritarta na Cimara. A lideranga presidencial, nestes ca-
sos, sobrepujaria e subordinaria a do primeiro-ministro. A dindmica pura-
mente parlamentarista seria muito improvavel porque a fraqueza de nos-
sos partidos incentivaria um papel ativo do chefe de Estado na formagio
dos gabinetes, respaldado nos seus poderes constitucionais para tanto.
Nas situagdes em que o presidente ndo fosse o lider da maioria, este pa-
pel, somado a condigdo de chefe das for¢as armadas e de condutor da po-
litica externa, criariam um ambiente favoravel a dinimica diarquica. O
arriscado cendrio de diarquia competitiva da experiéncia portuguesa de
1976-1982 seria muito improvavel porque o presidente ndo poderia inves-
tir um gabinete sem a confianga parlamentar, tal como fez Ramalho Ea-
nes entre 1979 e 1980. Um cendrio como o de Wimar, com quedas fre-
giientes de gabinetes causadas por coalizdes de veto, também seria
improvavel por causa do voto de censura construtivo.

O principio que norteia uma proposta semi-presidencial € o da redugédo
drastica dos poderes legislativos presidenciais. Caso tal proposta nio pos-
sa ser implementada, existe a possibilidade de reformas cosméticas do
presidencialismo puro, como a introdugéo do direito de censura dos mi-
nistros pela CAmara. Este expediente é muito perigoso porque pode gerar
uma logica perversa como aquela observada em Weimar: gabinetes inves-
tidos pelo presidente, mas desfigurados pelo voto de censura irresponsa-
vel do parlamento. Esta ndo € uma alternativa recomendavel porque, ao
invés de promover maior cooperagdo entre executivo ¢ legislativo, susci-
tara ainda mais confrontagdo.
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Resta aqueles que desejam reformas constitucionais para estabelecer
condigdes efetivas de governo pugnar pela reforma partidaria. O forte in-
centivo para a reforma partidaria, porém, proviria da necessidade de se
ajustar a estrutura partidaria ao gabinete de um regime semi-presidencial.
A experiéncia brasileira mostra que tdo dificil quanto mudar o sisterna de
governo é mudar o sistema eleitoral e partidario porque deputados e sena-
dores ndo tém incentivos para mudar as regras eleitorais pelas quais fo-
ram eleitos e com as quais j4 estdo acostumados. Neste sentido, o resulta-
do do plebiscito sobre o sistema de governo, realizado em abril de 1993,
chancelou o staru quo institucional, qual seja, a relagdo simbidtica entre
presidéncia forte e partidos fracos. Contudo, fortalecer os partidos sem
lhes dar responsabilidade pelo governo e manter uma presidéncia forte
poderia ser uma fonte renovada de conflito entre o Executivo e o Legisla-
tivo, Caso o presidente ndo tivesse maioria, sua agenda poderia ser com-
pletamente blogqueada por uma oposigio disciplinada, tal qual aconteceu
na Venezuela sob os governos de Caldera (1969-1974), Herrera Campins
(1979-1984), ¢ Caldera novamente entre 1994 ¢ 1999 (Coppedge, 1994).
Esta seria, de todas, a pior alternativa para o Brasil. Diante dela, ¢ preferi-
vel manter o atual sistema de governo.
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