PARLAMENTARISMO, SISTEMA ELEITORAL
E GOVERNABILIDADE’

Bolivar Lamounier
1. Introducio

Generalizou-se no Brasil durante a iiltima década a sensag#o de que
0 sistema politico coadjuvou de maneira significativa, se € que nio
determinou diretamente, o agravamento da crise econdmica. Com o
retrocesso econdmico veio a sensagfio de ingovernabilidade, e com estaa
convicgiio de que a crise € mais politica que econdmica. Os debates da
Constituintee a expectativa emrelagio ao plebiscito também contribuiram
para essa mudanga de perspectiva. Estimulada pelos novos debates
politicos, uma parcela expressiva das elites intelectuais comegou a repen-
sar 0 desenvolvimento brasileiro, dando mais atengio A estrutura
institucional do pafs como condi¢do da governabilidade. Est4 pois sobre
a mesa a discuss#o sobre se a superagdo da atual crise € a retomada do
desenvolvimento serfio ou nio facilitados pela implantacio do parlamen-
tarismo e por novas leis eleitorais e partidarias.

Meus objetivos neste artigo sdo, primeiro, organizar conceitualmente
osargumentos sobre aconexfo entre sistema de governoe govemabilidade;
segundo, discufir qual serd o sistema eleitoral conveniente, caso o parla-
mentarismo venha a ser de fato implantado. Conquanto a literatura

*  Este arugo fol produzido no dmbito de um projeto sobre o processo de reforma
institucional no Brasil que vem sendo desenvolvido cooperativamente pelo autor e pelo
Dieter Nohlen, do institut fur Politische Wissenschaft da Universidade de Heidelberg,
Alemanha.
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empiricae comparativa sobre ¢stes temas venha aos poucos se avolumando;
oque oferego aqui € um mapeamento geral, diria mesmo “escol4stico”, dos
argumentos ¢ contra-argumentos. Cumpre-me também anfecipar que
focalizarei os sistemas de governo (parlamentarismo X presidencialismo)
e eleitorais (proporcional X majoritario) em nivel abstrato, especificando
seus respectivos tipos somente onde isso for indispensdvel 4 marcha da
argumentagio.’

2. Definicdes

Entenderei por presidencialismo o sistema de govemo em que a
Chefia do Governo esta fundida 4 Chefia do Estado, formando um
comando unipessoal. Quer seja escolhido diretamente pelo eleitorado ou
indiretamente por algum tipo de colégio eleitoral, o titular dessas duas
fungdes (o Presidente da Repiblica) tem um mandato fixo, geralmente de
quatro ou cinco anos, que ndo pode ser interrompido (a ndo ser no caso de
impeachment) por um voto do legislativo. No parlamentarismo, ao contra-
rio, a Chefia do Estado e a do Governo estdo fisicamente separadas e
confiadas a titulares distintos. O chefe de Governo (Primeiro-Ministro) é
designado para um mandato em aberto, permanecendo na fungio enquanto
tiver a confianga do parlamento.

No parlamentarisino monarquico (¢a va sans dire), 0 Chefe de Estado
serd um rei ou rainha. No republicano ele usard o titulo de Presidente da
Repiblica e podera ser eleito direta ou indiretamente, mas em qualquer
desses casos seu mandato serd fixo, assim como o dos presidentes no
presidencialismo. Em outras palavras, se néio for um monarca vitalicio, o
Chefe de Estado terd mandato fixo, tanto no presidencialismo quanto no
parlamentarismo. Por ai se v& que a difcrenga crucial estd no Chefe de
Govemo, cujo mandato serd varidvel no parlamentarismo, dada a neces-
sidade da confian¢a da maioria parlamentar (Cimara de Deputados ou
Cémara o Senado, conjuntamente).

No sentido técnico mais esirito, sisiema eleitoral € o método pelo qual
volos populares emitidos nas diferentes circunscrigées ou distritos de um
pais sdo convertidos em cadeiras parlamentares; diz respeito, portanto, ao
critério utilizado para a disiribuigio das cadeiras, se proporcional ou

I Sobre o debate entre parlamentarismo ¢ presidencialismo, de maneira geral, veja-se
Eamounier (1991a), Linz (1991) e Nohlen Fernandez (1991); sobre os modelos
dualistas. nos quais 0 Chiefe de Estado € ¢leito diretamente, Duverger (1978).
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majoritirio. Pode-se, entretanto, falar de sistema eleitoral num sentido um
pouco mais amplo, como o conjunto dos métodos utilizados em um pais
para a escolha de diferentes autoridades; assim, no Brasil, recorremos ao
principio proporcional para o legislativo {nos trés niveis) e ao majoritdrio
para o Senado e para 0s cargos executivos. neste dltimo caso com o recente
adendo da exigéncia de maioria absoluta (elei¢do em dois turnos) para a
presidéncia da Repidblica, governos estaduais e principais prefeituras.
Diversos dispositivos legais, como a permissio ou ndo de coligagdes
cleitorais, a exigéncia ou nio de um percentual minimo para que um
partido alcance a representagio no legislativo, ¢ outros. podem afetar o
processo eleitoral; mas esses dispositivos nlo pertencem, estritamente
falando, ac conceito de sistema eleitoral, € sim ao conceito mais amplo de
legislagdo eleitoral e partiddria.

Governabilidade ¢ um conceito mais complexo e subjetivo que os
precedentemente examinados. O termo ingovernabilidade & as vezes
usado para significar um aumento de demandas ou tensdes sociais ndo
compensado por um aumenio proporcional da capacidade material c/on
simbdlica do governo, € 4s vezes para destacar, entre as insuficiéncias do
governo, sua incapacidade de governar-sc a si mesmo {(designada por
termos tais como “balcanizacdc”. falta de “coesdo” ou de “vontade
politica”, etc.). Estas formulagGes, além de genéricas. ndo servem ao
objetivo deste artigo sobretudo porque nada sugerem quanto aos pontos de
incidéncia de diferentes mecanismos institucionais, como fatores de
atenuacio ou agravamento das dificuldades a que se refere o termo
ingovermabilidade. Mesmo admitindo que este conceilo ¢ ¢ serd sempre
subjetivo, precisamos saber where the shoe pinches: ou seja, necessitamos
de uma indicacao, minima que seja, dos aspectos que podem ser afetados
por insuficiéncias ou distor¢Ges institucionais.,

Mantendo o mesmo nivel de abstragfio, minha proposta € que o
conceiio de governabilidade seja quebrade em trés partes (obviamente
superpostas e interdependentes cm alguma medida): a estabilidade, a
cfetividade, e a legilimidade. Estabilidade ¢ permanéncia do arranjo
constitucional basico (4s vezes designadocomo “legalidade™); ou seja, das
regras de jogo previstas na Constituicio. Seus antdnimos sdo golpe,
ruptura, colapso, quebra da legalidade, Efetividade ¢ capacidade de fixar
e alcangar objetivos, que vao desde a manutencio de um nivel aceitdvel de
ordem publica até a implementagfo de um plano de estabilizagdo, ou de
reforma econdmica, de uma politica social, etc. Finalmente, legitimidade
¢ a aquicscéncia difusa que os cidadaos dedicam ao sistema politico com
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base na crenga de que o mesmo estd assentado em instituigoes “justas’’, ou
pelo menos adequadas e aceitdveis. Se o poder estd para a politica como
o0 dinheiro estd para a economia, podemos dizer que a legitimidade ¢
andloga 4 taxa de juros, indicando a que prego o poder poderd ser
mobilizado e exercido.

Qual ¢ a vantagem do esquema tridimensional acima descrtio sobre o
conceito agregado de “governabilidade”? A vantagem é que pedemos
especificar o foco analitico e s trade-offs a serem considerados — ouseja,
0 mecanismo institucional ¢ os dilemas caracteristicos que irdio merecer
ateng¢io prioritdria ~— conforme a discussao esteja em uma ou ovira dessas
trés dimensdes. Deixando de lado os regimes autorit4rios e totalitdrios, que
fogem aos objetivos deste artigo, podemos dizer que o foco analitico no
tocante A estabilidade ¢ o sistema de governo (se presidencialista ou
parlamentarista); no tocante 2 efetividade, o sistema de partidos, se forte
ou fraco, clientelista on programdtico, moderado ou polarizado; e no
tocante 2 legitimidade, os procedimentos que regulam a investidura de
pessoas “privadas” em fungtes piiblicas, ou seja, o sistema eleiloral
(proporcional ou majoritrio), bem como certas imagens culturais da
autoridade que tendem a se associar A elei¢fio majoritiria para altos cargos
execulivos.

3. Sistema de governe e governabilidade

O conceito de governabilidade pode ser quebrado, como vimos, em
trés componentes— estabilidade, efetividade e legitimidade— cada um
dos quais com um foco analitico e trade offs especificos. Em relagio a
estabilidade, as indagagdes sao cldssicas: é elafavorecida, como acreditam
os presidencialistas, pela fusdo das chefias de Estado e de Governo num
comando unipessoal, pelo mandato fixo e pelo consequente “insulamento”
do presidente em relagio as pressoes parlamentares? Ou pela situagiio
Contraria, em que essas duas magistraturas estio separadas, em que se
exige permanente confinga parlamentar para o chefe de Governo, e em que
este dltimo pode ser descartado com certa facilidade quando ihe falte essa
confianca? O argumento presidencialista é que a fusio das chefias de
Estado e de Governo nuin magistrado que ndo poder ser removido antes
de decorrido um prazo constitucionalmente predeterminado lhe confere a
autonomia necesséria para enfrentar as dificuldades; o parlamentarista,
que afusdo das duas magistraturas e o consequente mandato fixo do Chefe
de Governo criam uma rigidez desnecessdria e perigosa, que acaba
transformando crises meramente politicas em crises institucionais capazes
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de comprometer o propio regime democratico. A questio, portando, € o
formato institucional da cipula do sistema politico. A analise das impli-
cagdes de um ¢ outro sistema para a estabilidade deve abranger pelo menos
trés pontos: a) os métodos pelos quais sio escolhidos os titulares daquelas
duas fungdes; b) as consequéncias, num e noutro sistema, da eventual
ocorréncia de graves problemas de saiide, personalidade ou perda de
autoridade pessoal; ¢) a maneira pela qual as dificoldades sucessorias se
apresentam num e nouiro sistema. Considerando-se todos estes aspectos,
constatar-se-4 que existe de fato um frade-off entre rigidez e flexibilidade
excessivas. De um lado, o mandato fixo, que néio pode ser encurtado nem
estendido, juntamente com os outros elementos que visam a concentrar ¢
isolar o pader presidencial, podem criar uma rigidez incompativel com as
variagdes do mundo politico real; de outro, a separagio das fungdes de
Estado e Governo e a possibilidade de que parlamentos turbulentos
recorram com frequéncia A derrubada do governo podem debilitar grave-
mente a lideranga executiva do sistema politico. Neste caso a estabilidade
estard ameag¢ada nfio pela falta, mas pelo excesso de flextbilidade.

O foco analitico da efetividade € o sistema de partidos. E certo que se
observahoje, por toda parte, um enfraquecimento das lealdades populares
em relagiio a essas organizagoes, com ¢ consequente surgimento de outros
processos, formais ¢ informais, de agregagfo dos interesses. Em alguns
paises do Primeiro Mundo, hd uma tendéncia 4 formagiio de “single-issue
publics™ (eleitorados de uma questio sé) e até certo encanto com a
chamada “democracia participatéria”, que é a pretensao de reduzir e no
limite anular a intermediago tradicionalmente exercida pelos partidos €
parlamentos. Apesar de tudo isso, nao h4 diivida de que fungdes essenciais
do processo politico— como o recrutamento ¢ a preparacio dos futuros
ocupantes de cargos piblices, a formalizagio das candidaturas, a organi-
zacho das campanhas, o vertebramento das alternativas eleitorais, e
principalmente a constincia dos blocos de apoio e de oposigio aos
programas governamentais, na esfera legislativa -— ainda dependem
essencialmente dos partidos politicos. O frade-off fundamental pode ser
€xpresso, neste caso, como clientelismo versus ideologia. Do ponto de
vista aqui considerado, o clientelismo diz respeito ao processo de forma-
¢io e agregacao das demanas sociais. Em sistemas partidarios dominados
por agremiagdes frigeis, instiveis, indisciplinadas, multicéntricas, com
contornos mal definidos, as demandas da sociedade tendem a ser de
natureza apenas extrativa —centradas nos “outputs” do governo, sob a
forma dec verbas e favorecimentos, e nfio na formulagfo e implementagao
de politicas consistentes e de longo prazo. Chegando muito desagregadas
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a0s nicleos decisérios, tais demandas dificultam a ordenagio das priori-
dades e a adequada destinagdo dos recursos. No outro extremo, sistemas
ideologicamente polarizados seriam aqueles em que partidos principistas,
ou obcecados com a defesa de algum simbolo, personalidade ou tradi¢fio
politica, sustentam continvamente um elevado nivel de enfrentamento.
Partidos desse tipo arriscam-se a perder o contado com o tecido dos
interesses cotidianos, sobretudo quando mudangas impertantes se acham
em curso nas preferéncias ¢ valores da sociedade. Transformando-se em
grupos rigidos ¢ autoreferidos, acabam enfraquecendo 0 parlamento como
forum de negociacio ¢ polarizando artificialmente o sistema politico.*

O foco analitico da legitimidade, como foi dito, é o sistema eleitoral.
Para aceitar como justos os procedimientos constitutivos do sistema
politico, as parcelas relevantes da cidadania —quero dizer, as fac¢des que
se formam para disputar o poder a partir de seu hemisfério mais atento e
militante— quererdo certificar-se de que as regras eleitorais nio estio
antecipada ou permanentemente viesadas contra elas. Pelo menos dosi
trade-offs devem ser aqui considerados. O mais geral ¢ entre garantismo
e irredentismo. Entenderemos por garantismo a aceitagdo de regras de
represenlacio exageradamente flexiveis, em geral por temor de excluir
determinado grupo ou partido numericamente pouco relevante; ou seja,
uma flexibilizago dirigida e deliberada, com o objetivo de reduzir os
custos de entrada para determinadas minorias, ainda que ao prego de
efeitos colaterais indesejdveis sobre o conjunto do processo eleitoral. No
outro extremo, nornas que petrifiguem o formato da compeligio politica
segundo os interesses de grupos ou partidos sabidamente mais fortes, ndo
deixando aminorias emergentes outraalternativa senio aoposicao irredenta
ao sistemaen quanto tal. Con quanto esses extremos possam ser atenuados
na pratica, por meio de modulaghes adequadas nos preceitos legais, a
disjuntiva entre garantismo ¢ irredentismo &, sem divida, uma das mais
agudas no debate entre proporcionalistas e majoritaristas.

Outro trade-off importante, na drea dos procedimentos eleitorais, € o
que se estabelece entre plebiscitarismo e colegialismo na escolha de altas
autoridades pelo méiodo majoritdrio. Refiro-me aqui sobretudo i
contraposigio entre chefes de Estado eleitos segundo o ritual plebiscitério
daeleicao direta{presidentes, num sistema presidencialista como 0 nosso,
e mesmo em hibridos como Portugal ¢ Franga) ¢ presidentes eleitos
indiretamente, como no parlamentarismo alemio. Mesmo no regime

2 Ver a discussioe do caso argentino em Mora y Ardujo (1991).
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parlamentarista, primeiros-ministros sie votados diretamente ¢m sua
gualidade de candidatos ao legislativo, mas devem a investidura na Chefia
do Governo 2 sua condigio de lideres de partido e 4 confianga infer pares
no parlamento. (3 problema ¢ que certo ingrediente plebiscitario estard
sempre envolvido na eleigao de avtoridades (A0 centrais, nas aluais
sociedades de massas— e isso vale mesmo em pafses que adolam 0
parlamentarismo puro. Esse ingrediente se manifesta sob a forma de
aprovacio ou desaprovagio, confianga ou desconfianga, indentificagio
afetiva ou desafeigdo pelos titulares potenciais de tais cargos. Os cidadaos
ndo abrem mao dessa ligagdo direta, quc exprime seu sentimento de
participagfo na comunidade nacional que confere (ou niio) a investiduraa
uma pessoa. A alternativa institucional tipica € aqui a que apde a eleigho
direta, popular, A escolha indireta pelo legislativo ou por algum tipo de
colégio eleitoral. Tanto quanto nos exemplos precedentes, o trade-off
é visivel e ndo raro dramético; num extremo, a investidura plebiscitaria
pode facilmente levar lider e liderados a se verem como portadores de um
mandato ilimitado, porta-vozes de uma unanimidade ilusdria, e ao peder
executivo como ética ¢ politicamente superior aos demais poderes; no
extremo colegialista, a rarefa¢do daquele vinculo pode tornar anémicas as
institui¢des, estimulando uma concepgao excessivamente protocolar e
legalista das funcdes piiblicas e fomentande sentimentos populares de
aliena¢ao e indiferenga que podem vulnerar o sistema politico frente a
crises imprevistas ou na eventualidade de aventuras golpistas.

4. Um Mapeamento do Debate Brasileiro

Conquanto sejam distintos e especificos os focos analiticos das tres
dimensdes da governabilidade, vale a pena agoraexamind-los em conjun-
to, dando prioridade 2 questdo do sisterna de governo, como propoe a
tabela 1. As colunas referentes ao foco analitico e aos trade-offs apenas
resumem o que foi dito na se¢fo anterior, mas as duas da direita estendem
o argumento, explicitando as “presungdes de governabilidade™ implicitas
nas duas doutrinas, cm relagio a cada uma das trés dimensdes. Com base
neste quadro, poderemos mais facilmente confrontar 0§ argumentos
abstratos a favor de um e outro sistema com os precedentes histdricos ¢
cventuais singularidades do caso brasileiro.”

3 Deixatct de lado nesta discussio a Primeira Reptiblica (1889-1930), sistema politico
reconhecidamente oligarquico, que nio chegou adquinr as feigdes tipicas do presiden-
cialismo moderno, nem na versio “equipotente” dos EUA, nem na plebiscitdria
fatinoamericana. Cf. Lamounier (1991h).



Tabela 1: Sistemas de Governo e Governabilidade: Um Mapeamento do Debate

Foco Analftico Trade-offs Presungdes de Governabilidade
Presidencialismo Parlamentarismo
ESTABILI- Sistema de Rigidez A B
DADE Governo X Mandato fixo do Mandato varidvel
Flexibilidades Chefe de Governo do Chefe de Governo
excessivas
DIMEN-
S0OES EFETIVIDADE Sistema de Clientelismo C D
partidos X Insulamento do Confianga parlamen-
DA Ideologia Executivo frente tar no programa de
ao clientelismo governo
GOVER-
NABILI- Garantismo E F
DADE X Investidura plebis- Investidura partidd-
Irredentismo citdria dp Chefe ria do Chefe de Governo:
LEGITIMI- Sistema de Governo/ fusdo da manifestagao
DADE. Eleitoral Plebiscitarismo “Congruéncia” com plebiscitdria comn o
X Cultura Politica apoio parlamentar

Colegialismo

[4% 4
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Comecando pelas caselas A e B, a primeira observacao a ser feita
quantoao periodo pés- 1930 € que o mandato fixo ndo pode ser considerado
fator de estabilidade, pela simple razio de que a maioria dos mandatos ndo
obedeceu atemporalidade préfixada. Eleito indiretamente pelo Congresso
em 1934, para um periodo de quatro afos, Getilio deu o golpe de 1937,
implantando o Estado Novo e permanecendo no poder até ser forgado 4
rendncia pelos militares em 1945. Eleito pelo voto popular em 1950,
Getiiio foi novamente derrubado (e de fato levado ao snicidio) em 1954.
Seu vice, Café Filho, e o seguinte na linha sucesséria, Carlos Luz, foram
tambén derrubados pelo chamado “golpe da legalidade” de 1955. Janio,
eleitoem 1960, renunciou em agosto de 1961, abrindo grave crise politico-
militar; Jango, empossado em seguida, em regime parlamentarista, recu-
perou os plenos poderes presidenciais com o plebiscito de janeiro de 1963,
mas foi derrubado em margo de 1964. Assim, dos presidentes popularmen-
te eleitos nestas seis décadas, até agora sd dois, Dutra e Juscelino
Kubitschek, conseguiram concluir regularmente s seus mandatos,

Poder-se-ia contestar, € claro, que a instabilidade teria sido “ainda
maior” se tivéssemos durante todo esse tempoum sistema parlamentarista.
Um exame adequado dessa conjectura exigiria uma argumentagio
contrafactual (que cheguei a esbogar em A Opgao Parlamentarista) dema-
siado extensa para o presentc ensaio. Mesmo assim, alguns fatores devem
ser lembrados, como refutagao a essa contra-hipétese. O principal deles é
a elevada incidéncia do que chamei de “objecao & pessoa”, reverso da
moedadaafeicio plebiscitaria pelolider. No caso de Getilioe nas sequelas
conhecidas como “getulismo’™ e “antigetulismo”, bem como nos casos de
Janio ¢ Jango, tudo leva a crer que o antagonismo politico assumiu forte
conotagio de rancor pesseoal. Dificil em qualquer caso, a superagéio de
problemas desse tipo torma-se virtualmenite impossivel no presidenciatis-
mo, dado a dramético estreitamento dos caminhos que poderiam levar a
safdas negociadas pela concentragio das chefias de Estado ¢ Governo na
mesma pessoa. Trata-se, aqui, de outra manifestagio do jogo de soma zero
a que se refere Linz {1991) em suva andlis¢ da ldgica dos enfrentamentos
eleitorais no presidencialismo. No caso de Fernando Collor, a fragilidade
do mecanismo presidencialista aparece de forma especialmente dramati-
ca, se consideramos que a “objegAo A pessoa” ¢ a avaliagio popular
negaliva de sua politica econdmica virtualmente anularam 08 supostos
efeitos legitimadores damaioria absoluta, assegurada pela elei¢do em dois
turnos.*

4 Sobre a objegao pessoal a Cotlor, vale a pena transcrever aqui a avaliagdo de Carlos
Castello Branco: “Néo ¢ segredo que a resisténcia (ao projeto de reformas do governo
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Apesar disso, é necessarioreconhecer que o pais dispde hoje de alguns
anticorpos contra a instabilidade institucional, consequéncia da aprendi-
zagem democritica ocorrida como reagio ao ciclo de governos militares.
O fato de que amplas parcelas da sociedade vissem os governos Figueiredo
e Sarney como absolutamente desastrosos nao impediu que ambos alcan-
¢assem o término legalmenle previsto. Parece, entretanto, fora de divida
que a estabilidade aumentou apesar do mandato presidencial fixo, e ndo
por causa dele.

Convém frisar mais uma vez que a estabilidade a que me refiro diz
respeito A continuidade das regras constitucionais da democracia. E
portanto algo bem mais sério € profundo que a proverbial instabilidade dos
gabinetes italianos, que provavelmente prejudica a cficicia decisoria do
sistema, Imas hdo constitui necessariamente um risco para as regras do
jogo. A instabilidade italiana pode e provavelmente deve ser criticada pro
exprimir uma das pontas do rrade-off —a excessiva flexibilidade dos
procedimentos parlamentares, que facilita a queda e dificulia a formagao
de gabinetes. Para ser considerada perigosa para a cstabilidade democra-
lica, seria porém necessario demonstrar que esse prejuizo A efetividade
compromete seriamente a adesao dos cidadios 4 ordem democrética como
tal.

Do ponto de vista da efetividade, como sugere a tabela 1, as indaga-
¢oes dizem respeito, primeiro, ao clientelismo, entendido como tendéncia
endémica no sistema politico; segundo, ao papel dos partidos como
fiadores {ou obstdculos) 2 implementagio dos programas governamentais.
A questdo do clientelismo leva-nos a uma situagfo argumentativa seme-
lhante 3 encontrada no tocante A estabilidade. J4 estamos praticando o
presidencialismo (vale dizer, o executivo insulado, com mandato fixo) hé
cem anos, nos trés niveles de governo. e as propor¢des da endemia
clientelista sao consideradas inaceitavelmente altas pela sociedade. Dizer
que teriam sido “ainda mais altas” com o parlamentarismo, ou que
atingirio proporcoes epidémicas caso venhamos a implantd-lo com a
plebiscito de 1993, e propor um problema contrafactual de dificil solugdo.

Collor} tem por fundamento a avaliagio negativa de atitude ¢ do comportamento do
presidente da Repiblica. O PMDB « o PSDB ¢ parte do PFL ¢ do PDS ndo vonfiam na
pessoa de Collor. no seu modo de ser. na sua maneira de agir e. em consequéncia,
subimeiem todos os seus projetos a uma guareniena. Querem prova-lo. experimenta-lo.
saber até onde vai ¢ o que pretende, num permanente questionamento dos seus
objetivas™ (JB. 5/1/92).
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A questdo partiddria ¢ suas implicagdes para a base parlamentar dos
presidentes ¢ mais objetiva. Em sistemas partidarios concentrados ou
apenas moderadamente fragmentados, sobretudo onde as elei¢Ges presi-
denctais e as legislativas se realizam simultaneamente, ¢ mais ainda onde
as listas de candidatos ao legislativo sdo hierarquizadas pelos partidos,
com prioridade para os lideres parlamentares que irdo articular a susten-
tacdo do futuro presidente —onde todas estas condigtes se verificam, o
presidencialismo pode funcionar razoavelmente bem, mesmo em eventual
minoria. E o caso da Venezuela e da Argentina— para ficamos sé em dois
exemplos.

Opresidencialismobrasileiro estd nas antipodas dos casos venezuelano
e argentino. Como tratei de demonstrar em outro trabalho, nossa evolugio
institucional, desde os afios 30, levounos a um “‘consociativismo’” exacer-
bado, isto ¢, 2 um modelo de democracia baseado numa acentuada
fragmentagio das forgas politicas, numa multiplicidade de pontos de
acesso A estrutura de poder, e em forte tendéncia 4 formacio de bloqueios
multilaterais.® Ora, sobtais condigoes, havera sempre uma elevada proba-
bilidade de que 0 governo estejaem minoria, ¢ frequentemente em minoria
tao acentuadaque precisard torar-se accessivel as pressies parlamentares
e poroeso a todo tipo de clientelismo. Pior ainda, ndo exisie na mecanica
presidencialista nenhum fator institucional que compense essa tendéncia,
incentivando a formagao de maiorias estAveis no parlamento. No presiden-
cialismo, os antidotos 4 fragmentagdo, ou sdo os pav-offs do prépio
clientelismo, por definigdo divisiveis e diferenciados, ou € a evidéncia de
popularidade plebiscitiria num grau capaz de sinalizar aos parlamentares
que sua melhor chance de reeleigio estd na identificagio com o Executivo
€ no apoio a suas proposias. No caso brasileiro, como indicaremos adiante,
0 apoio plebiscitario tende a ser volatil. Em sendo assim, parece mais
razodvel a hipotese de nma “adaplagio depressiva” do sisterna presiden-
cial, que passaaoperar em um nivel permanentemente baixo de efetividade;
vale dizer, vma sitvagio de cronica improdutividade deciséria, que forga
o titular da presidéncia a remunerar a taxas altissimas os apoios que
consegue e a recorrer habitualmente a elementos de persuasio. {*¢ dando
que se recebe’) que ipso facto o deslegitimam.

Parece-me entretanto correto o contra-argumenito de (uc a passagem
ao parlamentarismo ¢xige a concomitante superagio de um circulo vicio-
5 Sobre o contraste entre os odejos consociative (ou de consenso) ¢ majoritario da

democracia, ver Lijphart (1982 ¢ 1984). Minha andlise da cxpetiéneia brasileira acha-
se em Lamounier (1992, g e b).
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$0. O parlamentarismo de fato incentiva a formagio de maiorias estdveis
onde j4 existe um sistema estdvel de partidos, e esse evidentemente nfo é
o caso brasileiro. Detenhamo-nos sobre este ponto ¢ examinemos, aqui, se
existe ou ndo a hipétese de uma solucio eficaz pela via de engenharia
institucional

De fato, num sistemna formado por partidos mais fortes ¢ em menor
nimero, virtualmente qualquer modelo de parlamentarismo tem melhores
chances de produzir maiorias estiveis do que o presidencialismo, seja
porque a maioria parlamentar em geral ndo terd interesse em derrubar o
goberno que ela mesma constituiu, seja porque, ao fazé-lo, podera sofrer
perdas cleitoraisacurto prazo, comodecorrénciadadissolucdodalegistatura
e da convocago de novas elei¢des. No caso brasileiro, que ¢ de acentuada
fragmentagio, penso que ¢sse antidoto inerente a0 mecanismo parla-
mentarista deveria ser refor¢ado pela inclusio no texto constitucional da
chamada mogZo de censura construtiva; listo €, a cldusula segundo a qual
o legislativo, para retirar sua confian¢a no primeiro-ministro, deve desig-
nar outro, também por maioria absoluta, no mesmo ato (artigo 67 da
Constituicao alemi de 1949 e 113 da espanhola de 1978) (Nohlen et al.
1988). Incorporada essa cldusula ao modelo parlamentarista que serd
submetido ao plebiscito de 1993, estaria a meu ver afastado o fantasma da
instabilidade “assembleista”, Afastado, observe-se, sem levar-nos ao
outro extremo: a petrificagao excessiva a que a magao construtiva pode
levar um sisiema de partidos mais concentrade e disciplinado {como
ocorre na Alemanba). Sem querer anunciar a préxima transformagio do
vicio em virtude, penso que ¢ssa cldusula neutralizaria em grande parte o
risco que a fragmentagac partiddria brasileira representa para o parlamen-
tarismo; ¢ talvez até a fizesse trabalhar em sentido positivo, evitando a
petrificagio de uina estabilidade governista tio inaceitdvel quanto o seu
OpoSto.

No presidencialismo, o antidoto por exceléncia a volatilidade da hase
parlamentar é o apoio plebiscitirio A pessoa do presidente, vale dizer, a
ligagao direta, personalizada, que ele consiga e¢stabelecer com a
“constituency” que clegeu, Este elemento desloca nossa atengio das
caselas C-D ({cfetividade) para E-F (legitimidade). O suposto
presidencialista tipico ¢ que o apoio difuso engendrado pela campanha

6 Em que pese a brilhante andlise de Lavareda (1991) para o periodo 1945-1964, a
bibliografia dispenivel tende a frisar a debilidade dos sistemas partiddrios brasileiros.
Ver Campelio de Souza {1976) ¢ Lamounier & Mencguello (1986).
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eleitoral permanece no ar, disponivel para ser mobilizado e utilizadoe pelo
presidente segundo suas necessidades politicas. Seja qual for a mérito
dessa hipotese em relagao a outros paises presidencialistas, parece-me que
ela deve ser tomada com extrema cautela no caso brasileiro. De 1930 aié
hoje, o que se observa é uma elevada incidéncia de duas possibilidades
igualmente perigosas: ou uma erosdo dramatica do apoio plebiscitdrio,
relegando o presidente ao isolamento e & impoténcia (Getilio), ou uma
excitagdo facilmente interpretdvel pelos adversdrios como yma ameaga de
rompimento das regras do jogo (Jango)— percep¢iio que evidentemente os
leva a uma conduta hostil e intransigente, muliiplicando os riscos para o
sistema democratico. Em qualquer destes casos, a eficicia do apoio
plebiscitdrio fica muito aquém daquela implicita na doutrina
presidencialista. Esta insuficiéncia pode ser inferida do podrio seguido
pelos processos sucessérios desde 1930, que evidencia o profundo
debilitamento sofrido pelos presidenies no decorrer de seus mandatos. E
sintomdtico que nenhum dos presidentes desse periodo, incluindo os
militares —com a possivel excecio do general Emesto Geisel -—— conse-
guiu influenciar substancialmente a cscolha de seu sucessor. Se nenhum
conseguiv, parece razodvel presumir que 0 tempo do poder real foi sempre
mais curto que o do poder formal; ou scja, que a autoridade efetiva ja se
esvaira subsiancialmente no meio do percurso.

Mas talvez o ceme da questio a que se referem as caselas E—FF da
tabela | seja a chamada “tradigéo presidencialista”. Refiro-me aqui a uma
proposicAo central do discurso presidencialista: a de que o vinculo
plebiscitdrio seria forte e ¢stivel, e na verdade o dnico verdadeiramente
legitimo, porque ¢ de alguma forma o dnico “congruente” com o conteido-
padraoc dos valores e imagens populares a respeito da antoridade. Dizendo-
o de outro modo, a superioridade do presidencialismo estaria em que cle,
es6 ele, seria compativel com a cultura politica brasileira. F com base nesta
suposicio que alguns analistas consideram invidvel (mesmo sc cventual-
mente desejavel) a mudanga do sistema de governo (T.amounier/Souza,
1992). Entre as muitas dificuldades que comprometem estc argumento, &
preciso comecar frisando o seu cariter camalednico. Trata-se, com efeito,
de uma idéia suscetivel de apresentar-se sob diversas roupagens € modu-
lagoes, desde um extremo francamente autoritirio (o presidencialismo €
necessrio porgue o povo de fato prefere um ditador), até cutro em que o
presidente presidencialista seriaindispensivel como “simbolo de Nagdo™,
ponto de referéncia comun para um pais tdo diversificado. Esta afirmagio
¢ feitacomo se a deversidade brasileira (étnica, religiosa, linguistica) fosse
maior que a da India parlamentarista; ou como s¢ Juan Carlos ou Mario
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Soares, ¢ mesmo primeiros-ministros, como Indira Ghandi e atnalmente
Helmut Kohl. nio pudessem preencher esse papel). Quais sao, arigor, os
fundamentos do raciocinio a que nos estamos referindo? Qual é, no
presente contexio, o significado da expressdo “tradigao presidencialista’™?
Que significa a afirmagcfio de que A presidencialismo € mais “congruente”
com a cultwra popular brasileira? Pretende-se realmente dizer que os
brasileiros {(quais? todos?) anseiam por um “chefe” autoritario? Que
projetam na arena piiblica, mais que outros povos, a sua necessidade de
uma figura paternal? Que o presidente € a continuagfio do rei que lamen-
tamos ter perdido? Que nossa sociedade € a tal ponto estratificada e
deferencial que nos tornamos inseguros e andrquicos quando nos falta uma
autoridade desse tipo? Seria evidentemente dtil que socidlogos e antrop6-
logos aprofundassem esta discussao e examinassem, por meio de desenhos
de pesquisa especificos, 0s supostos culturalistas do conceito de “tradigao
presidencialista” . Contudo, tais pesquisas deveriam examinar igualmente
a hipdtese alternativa de que o comportamente modal dos brasileiros
exprime uma experiéncia de vida urbana, secularizada, contratual, utilit4-
ria — talvez até perversamente adaptado ao prolengado convivio com a
inflagio; e a hipdtese complementar de que, sob tais condiges, o apoio a
qualquer lider politico tender4 a ser efémero.

5. A questao do sistema eleitoral

Sabemos todos que ndo existe uma combinagic one-fo-one entre
sistema de governo ¢ sistema cleitoral. Teoricamente, todas as combina-
¢Oes sao possiveis: 08 EUA praticam o presidencialismo com o sistema
distrital {majoritdrio/uninominal); a Inglaterra pratica o parlamentarismo
COm O Mesmo sistema; quase toda a Europa combina o pariamentarismo
com a representagio proporcional; no Brasil, combinamos o presidencia-
lismo com um sistema proporcional (ndo obstante suas conhecidas
distorgoes).”

O apanhado acima deve ser suficiente para demonstrar nio apenas que
todas as combinagfics entre sistema de governo e sistema eleitoral sio
possiveis, mas também gue a designagfio de um ou outro sistema eleitoral

7 Areferéncia implicita ¢m toda a discussdo que se segue sao as eleigdes para a Cimara
dos Deputados (¢ seus equivalenfes em outros paises). Complicagdes adicionais
aparecem, sein divida, quande tratamos do legislative nos tres niveis da federagao.
Sobre sistemas eleitorais, em geral, ver Carsrairs (1980) ¢ Nohlen (1981); sobre a
expenéncia brasileira, com importantes referéncias tedricas ¢ comparativas, Lima, Jr.
(1991).
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como o Gnico “verdadeiramente democritico” baseia-se em avaliagtes
histdricas estapafiirdias. Afirmagdes deste tipo sdo feitas com frequéncia
por adeptos da representagio proporcional, para os guais democratico é
apenas o sistemaque “espelha” tio exatamente quanto possivel a distribui-
¢A0 do apoio eleitoral cntre as siglas partiddrias. Ora, aceitar ¢sta
absolutizagio do critério proporcional equivale a classificar como demo-
cracias de segunda classe todos os paises anglo-saxdes, visto que em
nenhum deles a representagio proporcional € ou foi o principio eleitoral
predominante.

5.1 Proporcionalidade e Democracia

O “abselutismo” proporctonalista a que acima me referi decorre de
determinada concepgido do objetivo institucional da democracia, ao qual
se associa determinado critério de “justiga eleiteral”. O objetivo € repre-
scntar matizadamente a opinifio, facilitando a acesso ao legislativo de
todas as correntes. Justo, i luz desse objetivo, € o sistcma que produz a
melhor aproximagao possivel entre © percentual de votos e ¢ correspon-
dente percentual de cadeiras parlamentares obtidos por um partido—
admitida a entrada no sistems até mesmo de partidos miadsculos, repre-
sentados na propor¢ao de sua for¢a numérica. No sistema distrital-
majoritario, ¢ ohjetivo institycional ¢ identificar uma maioria nacional
eleitoralmente autorizada ¢ apta acomandar o legislativo ¢ 0 governo. Esta
maioria scrd a soma das maiorias vencedoras nas diferentes circunscrigdes
(distritos) em que se divide o pafs. A consequéncia desta concepgiio do
objetivo institucional € a esterilizacio dos votos dados ao(s) perdedor(es)
em cada distrito, e portando a niio existéncia de uma relagfo necessiria
entre 0 percentual de votos que um partide obtém no conjunto das
circunscrigdes e o cotrespondente percentual de cadeiras.

Sdo, como se vi, dois objetivos institucionais diferentes, com seus
correspondenics critérios de justiga, ambos perfeitamente compativeis
com o principio democratico. Justo, para os proporcionalistas, € identificar
malizadamenle a maioria, facilitando o acesso a re presentagao de todas as
correntes de opinido, mesmo as menores minorias; apra os majoritaristas,
0s malizes sd0 menos importantes que a identificacio de uma corrente
amplamente majoritiria. Para os primeiros, ¢ inadmissivel que um partido
obtenha um percentual de cadeiras muito malor gue a parcela que lhe
corresponde na votagao popular; para o8 segundos, esse € um resultado
possivel ¢ natural num sistema que nio tem como finalidade “espelhar”,
COmo nhuma amostra, a distribuicfio das correntes de opinido. Juslo e
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adequado, naacepgio majoritarista, € conferir a for¢a da autoridade formal
A corrente de opinido que concentrou mais votos em um partido — ¢ negar
essa autoridade 4 que nao conseguiu fazé-lo, seja por ser de fato menos
numerosa, s¢ja porque preferiu dispersd-los entre virias siglas.

Afirma-se, e com razio, que a discrepénciaentre o percentual de votos
populares e o de cadeiras pode tornar-se¢ perigosa em delerminadas
situagdes. Um diferencial acentuado, num pais que esteja viviendo tensdes
politicas graves, podera estimular partidos derrotados (convenientemente
esquecidos de que essa possibilidade estava de antemdo previstanas regras
do jogo) a questionarem a legitimidade do processo. Num sistema
bipartid4rio, mesmo um pequeno diferencial pode levar ao controle do
parlamento e do govermno o partido que teve menos votos populares.
Inegavelmente, situagdes desse tipo podem ser politicamente problemati-
cas. Mas os préprios proporcionalistas reconhecem que seu sistema nfio é
imune a ocorréncias igualmente graves. A fidelidade “amostral™ 3 distri-
buicdo das forgas eleitorais organizadas nio garante que essa mesma
“justica” venha a prevalecer no momento crucial da formagio da coalizio
governativa (quer no parlamentarismo, quer no presidencialismo). Com
escreve Rojas de Carvalho (1991, 56).

“Nessa ctapa (da, participacdo das forcas politicas no poder),
dificilmente o principio da proporcionalidade se realiza, visto que a
participagfio dos partidos no governo ird depender menos do valor absoluto
¢ mais do valor relativo de suas cadeiras. Isso € o que exemplifica Israel,
pafs onde o sistema proporcional atinge indices inegavelmente positivos.
Ali, com os dois grandes partidos, o Trabalhista ¢ o Likud, dificilmente
alcangando a maioria parlamentar, os pequenos partidos se véem revesti-
dos de grande poder como elementos indispensdveis as coalizdes”.

De fato, ndo exist¢ mecanismo institucional que assegure a transpo-
si¢do da proporcionalidade eleitoral para a distribuigfio dos recursos de
poder. Com trés ou mais partidos, haverd sempre a possibilidade de
“chantagem” por parte de uma agremiacio média ou pequena, que dessa
forma cobrard um prego exorbitante por sua capacidade de determinar
marginalmente o sucesso ou o fracasso de determinada coalizdo.

O exemplo de Israel pode dar a impressao de que se trata de uma
debilidade do regime parlamentarista, mas o fato € que indagagoes ainda
mais preocupantes vém sendo suscitadas pelo impacto de pequenos
partidos em algumas elei¢des presidenciais latinoamericanas. Na era da
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televisdo, a proliferagio estimulada pelo efeito conjunte da representagao
proporcienal e de leis muito permissivas no tocante 4 formag#o de partidos
pode facilitar extraordinariamente o acesso ao poder de presidentes sem
base parlamentar ¢ at¢ sem quadros para preencher os altos cargos
administratives. Os danos que resultados desse tipo podem causar &
governabilidade, em paises que enfretam penosos desafios de reestruturagao
econdmica e reforma do Estado, ndo sio despreziveis.®

Outro argumento proporcionalista tipico € que a RP contribui para a
governabilidade porque espelha com exatiddo, como s¢ fosse uma amos-
tra, os interesses sociais relevantes, e dessa forma evita a acumulagdo de
frustragdes eventualmente desestabilizadoras. Na verdade, o que a RP
espetha @ a forga eleitoral momentanea das siglas partiddrias. Se estas
correspondem a interesses ou correntes de opinido relevantes, € outro
problema. No Brasil, a recorthecida fragilidade do sistema de partidos
significaexactamente isto: que os partidos nunca foram, ¢ com certezanio
s40 hoje, os canais decisivos do processo de articulagfo e agregacio de
interesses. Pode-se talvez aceitar que estivessem caminhando nessadire¢ao
quando foram extintos pelo goipe de 1964; pode ser que estejam se
fortalecendo agora, como consequéncia do fortalecimento do Congresso
Nacional, de novas prerrogativas que Lhes foram recentemente atribufdas
{como a legitimidade para propor agdes diretas de inconstitucionalidade
junto ao Supremo Tribunal Federal), e de outros fatores. Mas os partidos
brasileiros ainda sdo, de modo geral, mais frageis frente a seus rivais
organizacionais (imprensa, grupos econdmicos, sindicatos, igrejas) ¢ no
que concerne a seus vinculos com a base social que seus corrclatos
argentinos, chilenos, venezuelanos ou bolivianos.® Assim sendo, € preciso
tomar com um grain of salt a suposi¢io de que, facilitando a proliferagdo
de pequenas siglas, o atual sistema eleitoral ¢ a lei partiddria a ele conexa
apenas propiciam o “reconhecimento” de interesses ou correntes de
opinido pré-existentes ¢ relevantes, que de outra forma ndo poderiam
exprimir-se. Na grande maioria dos casos, o que se est4 de fato facilitando
¢ um fracionamento reivindicado pela prépria classe politica (entre e
dentro dos partidos), nao raro associado 2 petrificagio corporativisia de
interesses restritos, mas fortemente organizados.

&  Ver minhas restrigdes  eleigio em dois turnos em Lamounier (1990 e 1991 b).

9  Sobre o fortalecimento dos panidos no regime de 1945-1964, Lavareda (1991).
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5.2 Modelos Alternativos de Demnocracia

Con quanto a pretensao de demonstrar a “superioridade” do sistema
proporcional em termos da génese histérica das democracias ou de
principios democriticos gerais me pareca claramente infundada, vale a
pena examinar aqui uma ramifica¢io importante do argumento da
governabilidade. Refiro-me & hipdtese de que a fragmentagio ¢ a
consequente multiplicacdo das forcas politicas, em vez de negativa, ¢
desejavel e necessdria 2 democracia. E uma idéia antiquissima, antes
formulada em termos do entre-cruzamento (criss-cross) de conflitos, ¢
hoje articulada pela chamada teoria consociativa da democracia. Nesta
ética, o que se prescreve ndo € representagao proporcional isoladamente,
mas um conjunto de engrenagens institucienais. O principio proporcional
deveria ser preservado e eventualmente até “purificado’ nio (apenas) por
seus méritos intrinsecos, mas por ser pega-chave nesse modelo de demo-
cracia. Argumenta-se que o modelo oposto {majoritirio) produziria uma
perigosa superposicdo nas linhas de conflito, dificultando a operagio
normal dos mecanismos democriticos (ver nota 5).

Trata-se, aqui, de nma avalia¢io prudencial, ndo de principio. O que
se afirma € que a dilvigio dos conflitos por meio do estimulo a subdivisdes
¢ de nma complexa acomodacfo institucional dard melhores resultados
que uma explicitagdo polarizadora dos mesmos. De fato, pode-se descre-
ver a democracia consociativa como um arranjo institucional que tem por
objetivo impedir a formacgio c/ou o exercicio desabrido do poder por
maiortas compactas. A representagio proporcional pode ser vista como a
pedra angular desse modelo, ac qual se associam também o
pluripartidarismo, a federagio, o bicameralismo, e ndo raro também uina
“supervalorizagdo juridica™ de minorias étnicas, religiosas ou linguisticas
por meio de quotas de representagiio € outras garantias especificas.

Como juizo prudencial, esta bem pode ser uma prescri¢io razodvel.
Sem diivida, num pais sujeito a tensdes sociais e politicas graves, a
acomodacfio preventiva dos conflitos deve ser um dos objetivos da
engenharia institucional. Contudo, pelo menos quatro observagdes devem
ser anotadas em relagao a este tema. A primeira € que estamos outra vez
diante de um trade-off. A acomodagdo por meio daengrenagem consociativa
ndo deve ser levada ao extremo de dificultar ainda mais a agregacao dos
interesses, a redugfo do clientelismo ¢ a eficdcia decisénia global do
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sistema politico.'® A segunda é que a estrutura institucional brasileira vem
evoluindo, desde os anos trinta, num sentido que pode ser considerado
exacerbadamente consociativo. Em comparagio com as oulras grandes
democracias latinoamericanas, essa evolugio ¢é flagrante." Observemos,
em terceiro lugar, que as democracias consociativas tipicas da Furopa
(Bélgica. Holanda, Sui¢a) s¢ desenvolveram em resposia a clivagens
étnicas, religiosas ou linguisticas explosivas. Damesma forma, alguns dos
pafses do Leste Europeu (Tchecoslavaquia, URSS, Tugoslivia) que ora
enfrentam os dilemas iniciais do estabelecimento da democracia represen-
tativa farfio muito bem em considerar com atengio as prescri¢ies da teoria
consociativa.'” No Brasil, porém, as tensdes que se projetam na arena
politica decorrem sobre tudo das desigualdades de renda (entre classes ¢
regides). Deve-se considerar. no atual debate, se a preservagdoe oeventual
reforco das atuais caracteristicas consociativas, em vez de “refletir” e
“acomodar”, ndo tenderio a exacerbar tensoes ou a engendrar artificial-
mente novas clivagens, O objetive, portando, nio deve ser uma inversao
completa, como se nos conviesse passar dessa estrutura marcadamente
plural ao enfrentamento bipolar que caracteriza a Venezucla ou a Argen-
tina; € antes o grau de consociativismo apropriado a uma sociedade
razoavelmente homogénea, na qual existe wn déficit visivel de agregagio
e eficdcia decisoria.

5.3 Parlamentarismc ¢ Sistema Eleitoral

Das quatro combinagGes possiveis entre presidencialismo versus
parlamentarismo e representagao proporcional versus majoritiria, a “me-
nos atraente”, como diz Lijphart, é com certeza presidencialismo/repre-
senlagdo proporcional. Facilitando a proliferago partiddria, aRP “aumen-

10 Referindo-se i perda de eficcia devida ds pesadas engrenagens consociativas, Jean de
la Guériviere diz que o modelo belga de coexisténcia entre duas comunidades *. ..a pris
du plomb dans Iaile”. Cf. “Tes imperfections du *modele belge” ™ (Le Monde, 9/10/1}.

11 Essa tendéncia da evolugio institucional brasileira fo1 e de certa fonma continia
“mascarada’” por dois fatores facilmente identificaveis. De um lado, duvas grandes
intervengdes ditatoriais (o Estado Novo e o golpe de 1964), principalmente a dltima, que ”
fehtoll. sen sucesso, reverter a tendéncia consociativa da legislagio politica. De outro,
as sequelas do recente regime militar no campo intelectual, sobretudo o aparecunento
de umia visdo cstereotipada da cultura politica brasileita como imutavelmente “autori-
téria) e a precipitada extensio dessaleiturad imterpretagdo dos mecanisines institucionais.

12 Note-se, contrario sensy, que a India, dividida por clivagens cullurais sem paralelo no
q 4
mundo, nio adotou wina Constiluigio tipiranmente consociativa ao tornar-se indepen-
dente; Momis-Fones (1988).
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ta a probabilidade de presidentes sem maioria parlamentar e
consequentemente de impassesentre o executivoe olegislativo™ (Lijphart,
1991 b; ver também Abranches, 1988 e Mainwaring, 1991), Sabemos, por
outro lado, que uma inversio completa da estrutura existente, como a que
foi tentada pelo regime militar com a implantagio do bipartidarismo, no
€ um projeto de facil execugdo. Tentar refor¢4-lo com um sistemna distrital
puro {majoritdrio/uninominal), equivale a apresentar duas propostas de
dificil trinsito politico, em lugar de uma. Constata-se, assim, que a
reorganizagio do presidencialismo envolve dificuldades iguais e eventu-
almente maiores que o trinsito ao parlamentarismo. Para associd-lo aum
medelo “majoritario”, seria primeiro necessdrio superar resisténcias poli-
ticas considerdveis; em seguida, certificar-se de que esse modelo ndo
polarize em excesso as clivagens sociais (conforme um argumento j4
desenvolvido; e em terceiro lugar, encontrar antfdotos institucionais
SEgUros para o potencial autoritdrio existente nessa combinagdo do pre-
sidencialismo com um modelo globalmente majoritdrio. (Lijphart,
1991a).

Caso estas consideragOes estejam corretas, devemos concluir que o
caminho mais promissor para a reorganizacio institucional do pais se
encontra na combinagio entre parlamentarismo e representagao proporci-
onal. Mas parlamentarismo, como disse antes, munido de defesas (como
a mogio de censura construtiva) contra o fato historicamente consumado
da nossa fragilidade partidiria; representagdio proporcional, mas num
formato operacional distinto do que temos praticado. Parece-me, sob este
iltimo aspecto, que a adaptagdo do modelo alemao (o chamado “distrital
misto”) seria a alternativa apropriada, na medida em que associa o critério
proporcional na alocagdo global das cadeiras a uma mecanica distrital
(majoritdria) para o preenchimento de metade das vagas, com a prévia
exclusio de partidos que ndo atinjam 5% da votagdo nacional.

6. Conclusao

Con guanto oobjetivo principal deste artigo tenha sido um mapeamento
de conceito e hipdteses, hd nele também etma avaliagAo quanto ao futuro
da governabilidade democratica no Brasil. Essa avaliagio ¢ francamente
desfavoravel 4 presente combinagio de presidencialismo ¢ sistema eleito-
ral proporcional {ou, mais amplamente, do presidencialismo com chama-
do modelo consociativo da democracia). Na atual contagem regressiva
para o plebisicito de 1993, devemos considerar seriamente a combinagao
alternativa do parlamentarismo com o principio proporcional. No que se
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refere, porém, ao sistema cleitoral apropriado ao parlamentarismo, o
debate apenas se inicia. Além de corresponder ao seu requisito precipuo,
com foco analitico da legitimidade democrética, serd necessario desenhar
um sistema que corresponda da melhor forma possivel aestes trés critérios
especificos: 1) atwar positivamente no sentido da sedimentacio € coesdo
dos partidos; 2) assegurar rapidez e inteligibitidade 4 nova consulta
eleitoral, no evento de dissolugao da Camara; 3) minimizar o8 custos
potiticos {e de informagfio para o eleitor) que decorrerdo da prépria
mudanga,





