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Resumo: O sistema eleitoral brasileiro, sendo um dos que permite maior liberdade
de escolha ao eleitor, a suposta liberdade excessiva dos parlamentares e a dita
falta de coordenacdo entre executivo e legislativo foram alguns dos pontos
trazidos a tona pelos tedricos da ciéncia politica durante décadas no Brasil.
Contudo, tais afirmacdes baseavam-se em especulagdes logicas sobre o
comportamento das Casas do Estado. Recentemente, pesquisadores do mesmo
assunto decidiram fazer a andlise empirica dos problemas mencionados pela
literatura aceita e os resultados foram surpreendentes por contradizerem os males
anteriormente apontados. A Reforma Politica, dita necesséria, baseia-se nos
argumentos antes defendidos e recentemente contraditos pelas andlises empiricas.
Como se confrontam as duas correntes de pensamento e qual é a forma que a

Reforma Politica busca atendem as demandas de corre¢do dos erros mostrados é o

intuito deste trabalho.
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Executivo; Legislativo; Teoria politica; Andlise empirica
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Resumen: El sistema electoral brasilefio, por el hecho de que permite mayor
libertad al elector, la supuesta libertad excesiva de los parlamentares y la
impresion de falta de coordinacidn entre ejecutivo y legislativo fueron algunos de
los puntos traidos a la discusidén por los tedricos de la ciencia politica durante
décadas en Brasil. Empero, tales afirmaciones estaban basadas en especulaciones
l6gicas acerca del comportamiento de los poderes que componen el Estado.
Recién, investigadores del mismo tema decidieron hacer el andlisis empirico de
los problemas mencionados por la literatura aceptada y los resultados fueron
sorprendentes por contradecir los problemas anteriormente apuntados. La
Reforma Politica, que se cree necesaria, estd basada en los argumentos antes
defendidos y recientemente contradichos por los andlisis empiricos. Cémo se
confrontan las dos corrientes de pensamiento y cudl es la manera que la Reforma
Politica intenta atender a las demandas de correccién de los errores mostrados es

el proposito de esta investigacion.

Palabras-clave: Reforma; Congreso; Gobernabilidad; Constitucién; Ejecutivo;

Legislativo; Teoria politica; Andlisis empirico

Introducao

O presente trabalho pretende investigar as literaturas acerca das
relacdes entre Executivo e Legislativo e suas respectivas afirmacdes de
ingovernabilidade/paralisia ou governabilidade/dindmica entre ambos os poderes.
Como ird se buscar demonstrar, boa parte da Reforma Politica (os projetos de lei
nimeros 2.679/03 e 1.712/03) se baseia na primeira literatura, uma literatura
consagrada tanto no senso comum quanto nos meio académicos durante décadas,
entretanto, literatura esta que tem sido refutada por outros autores com métodos

intensivos de investigagdo empirica. Tais estudos sugerem serem grandes
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espantalhos intelectuais os erros e problemas anteriormente apresentados como
pesados fardos da democracia brasileira.

O estudo empirico do que se pode observar dos atores responsaveis
pela representatividade do conjunto de concidaddos do pais é de extrema
importincia para evitar o viés na andlise dos problemas enddgenos e exdgenos
daqueles que compdem as Casas dos poderes Executivo e Legislativo do Brasil.
Somado a isto, a importancia de cruzar tal estudo empirico com a teoria se resume
no empenho de que leis baseadas em preconceito parlamentar ndo vinguem. Boa
parte da reforma se assemelha a necessidade de afugentar fantasmas.

k

Vicente Palermo faz um grandioso empreendimento na andlise do
debate sobre instituicdo e governo no Brasil. Seu texto comega com a afirmagéo de
que a esséncia do debate € a andlise das institui¢des e das gestdes (Palermo, 2000:
522), ou seja, a andlise institucional dos érgaos de Estado por um lado e, de outro, a
andlise empirica do habitus dos parlamentares nas casas executivas e legislativas.

No entanto, se as andlises tedricas t€m dois eixos, as conclusdes a que cada
grupo chega, segundo este autor, podem ser quatro. Tentemos defini-las rapidamente.

A primeira literatura fala de ingovernabilidade e dispersdo do poder
decisério. As principais caracteristicas aqui presentes dizem respeito a maior
inclinagdo dos parlamentares as suas bases estaduais do que aos centros dos
partidos, além da existéncia de fragmentacdo ideoldgica partidaria no interior do
Congresso. Tais fatores tornam o pafs ingovernavel e transformam o parlamento
em uma arena de guerra visualizada pelo Executivo em que hd dispersdo
suficiente para inviabilizar coalizdes. Em suma, para o primeiro enfoque, o
Congresso exclui a capacidade de governabilidade do Executivo.

O segundo enfoque justifica que o Executivo tem a possibilidade de
governar a partir de Medidas Provisérias com a puni¢do de dissidentes. O
resultado também € ingovernabilidade pela concentragdo do poder decisério e
futura vinganca dos parlamentares punidos. O problema que este enfoque observa

¢ a tentativa de exclusdo do Legislativo do poder decisério por parte do Executivo
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e a transformacdo das Medidas Provisérias em “instrumento ordindrio de
legislacdo” (Idem: 531). Em resumo, neste ponto de vista, o problema estd na
tentativa de exclusdo do Legislativo por parte do Executivo pela punicao.

A terceira visdo, assim como a segunda, tem no Presidente o pivo
das atividades politicas e aquele que determina as a¢des dos parlamentares. A
governabilidade tem “base essencialmente institucional” (Idem: 535) e tal poder
de controle do Presidente pode ser entendido, inclusive, como heranga militar.
Estes estudos (cujo rigor empirico de investigacdo € de grau muito elevado)
mostram como as Medidas Provisérias sdo os instrumentos de cooperacio
compulsiva do Legislativo para a producdo do Executivo. Resultado: o
Legislativo coopera com o Executivo através de suas Medidas Provisdrias.

O quarto enfoque, fruto de estudos de Nobre e Torres de um lado e
de Amorim Neto e Tafner de outro, em grande medida, muda o argumento de que
a atividade do Executivo seja punitiva, mas sim, de que se trata de “incentivos
para alterar a disposi¢do dos congressistas” (Idem: 538). Ou seja, a barganha
(prépria do sistema democritico) funciona como meio de negociagdo entre
Executivo e Legislativo. E tal estudo pde em xeque a idéia de que os partidos
seriam entidades de grande fragmentacfo; em contrapartida a esta idéia, os
partidos politicos se caracterizariam “por um alto grau de coeréncia ideoldgica”
(Meneguello Apud Idem: 539). O resumo deste ponto de vista é: o didlogo entre o
Executivo e um Legislativo de partidos coesos € de negociagao.

k

Este trabalho se concentrard na questdo governabilidade/
ingovernabilidade e fragmentacdo partiddria para analisar as mudancas de leis
propostas pela Reforma Politica. Inevitavelmente, serd adiantada uma das
conclusdes pela prépria ordem de apresentacdo: em primeiro lugar, serd
apresentada a tese de ingovernabilidade e fragmentacdo politica, cujas principais
vozes que serdo aqui expostas sdo de Bolivar Lamounier e Scott Mainwaring, e

como, em grande medida, é este o enfoque que inspira a atual Reforma Politica.
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Em seguida, outros autores que privilegiaram o estudo empirico

serdo incorporados a andlise para averiguar as afirmacdes das teses anteriores,
assim como a necessidade e eficiéncia de tais novos projetos de lei.

Por fim, tentar-se-4 fazer um balanco de possiveis redirecionamentos

de alguns problemas cuja verificacio se assenta em solo mais confidvel.

A primeira literatura

Um espectro ronda o Brasil: é o espectro da ingovernabilidade.
Uma literatura consagrada ha muito tempo dedica ao tema e a esta conclusd@o um
papel importante na histdria do pais. Um grande ataque ao sistema presidencialista
como paralitico revela uma poliarquia perversa na qual a autoridade mixima da
nacdo se vé atada e enfraquecida pelas Casas Legislativas, pois estd “quase
sempre em minoria parlamentar” (Lamounier, 1992: 40).

A grande divergé€ncia na camara e no senado € vista, por esta forma
de andlise, primeiramente, como forma de engessar a acdo do Executivo e, em
segundo lugar, como o resultado de uma fragmentagao partidaria causada por uma
baixa coesdo interna dessas organizagdes sOcio-politicas. Trata-se de uma
“multiplicidade de p6los que se anulam mutuamente” (Idem: 28).

Com a abertura democrdtica, tudo o que fosse contra a idéia de que
a diluicdo do poder e o pluralismo eram um bem a democracia brasileira era
considerado ‘entulho autoritdrio’ (Idem: 35). No entanto, tal luta contra o entulho

criado pelos militares criou outro sério problema a democracia nacional: a

paralisia, fator que é de longa data:

“...] nosso subsistema partidario-parlamentar evoluiu, desde a
década de 1930, muito mais no sentido de institucionalizar
bloqueios do que no de facilitar a agregacao de interesses e a
implementacao de uma vontade majoritaria” (Idem: 27).

A critica é contundente ao feroz debate parlamentar que torna

qualquer assunto um impasse intransponivel. Mas, para além disso, ha a
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preocupacdo acerca da facilitagdo que a legislagdo permite com que qualquer
pequena agremiacdo de interesses particulares tenha voz no Congresso: o poder de
veto que as minorias t€m é demasiado alto. Barreiras percentuais deveriam limitar
conjuntos inexpressiveis na Camara Federal e ndo o oposto (Cf. Idem: 36).

Mainwaring concorda:

“A auséncia de uma tal barreira a entrada [de um numero
exageradamente alto de partidos no Congresso] facilita o
processo de mudanga freqiiente de partido porque minimiza os
riscos de formagao de partidos personalistas através da reuniao
de pequenos grupos dissidentes” (Mainwaring, 1991: 42).

O fator curioso é que as legislagdes que expressaram algo sobre
uma Lei Orgénica dos Partidos e da necessidade de disciplina datam de 1965 e
1971: periodo de regime militar. E na abertura democratica, tais medidas foram
afrouxadas em maio de 1985 (Cf. Idem: 51-2).

Pois bem: o engessamento do presidente pela fragmentagdo
partidaria barraria as agendas politicas do pais. Tal fato se derivaria do
subdesenvolvimento dos partidos, sua natureza que ndo agrega valores
verdadeiramente politicos e pela quantidade deles que pululam no Congresso. A
causa disso seria a autonomia que a legislacdo confere aos partidos através do seu
sistema eleitoral multifacetado (Cf. Idem: 34-5).

E a preocupante fragmentacdo partidaria (Lamounier, op. cit.: 38) e
“excepcional falta de coesdo e disciplina” (Mainwaring, op. cit.: 42), Mainwaring
aponta duas causas: a “auséncia de mecanismos que vinculem os politicos a
alguns compromissos pragmaéticos e organizacionais minimos” e uma legislagdo
que “ndo contém nenhuma medida que impeca um politico de mudar de partido”
(Idem: 41). A conclusdo é que, desta forma, ndo é possivel haver fidelidade a
lideranca partidéria.

Segundo o mesmo autor, o individualismo e a despolitizacdo

parlamentares s@o causados (além da inexisténcia de controles partidarios) pela [a]
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lista aberta (Idem: 46), [b] pela idéia de candidato nato, [c] a alta quantidade de

candidatos que cada partido pode oferecer (Idem: 39) e [d] o federalismo (Idem: 49).

a) contra a lista aberta e a “apaixonante” argumentacao feita
por Ostrogorski, Lakeman e Newman acerca da liberdade de escolha que o eleitor
deve ter, a lista aberta é apontada como uma excentricidade [interpretagdo minha
sobre a argumentacdo do autor] brasileira e finlandesa (Idem: 37-8). Contudo, a
Finlandia goza de partidos com alta coesdo e contetidos programdticos, portanto,
nao sofre com a lista aberta (Cf. Idem: 46).

b) a idéia de candidato nato diz respeito ao fato de que
deputados e vereadores “tém automaticamente o direito de figurar na cédula para
0 mesmo cargo nas eleicdes seguintes”, (Idem: 37-8) gerando despreocupagdo
com programas de governo ou fidelidade partidaria.

c) o exemplo do problema da quantidade de candidatos
oferecidos dado pelo autor é que uma coligagdo entre trés partidos poderia
permitir ao estado de Sdo Paulo apresentar a exorbitante cifra de 378 candidatos a
deputado (Cf. Idem: 40).

d) o federalismo acaba funcionando como forma de
enfraquecimento de questdes classistas que unem o parlamentar ao partido e o

transforma em elemento elitista de clientelas regionais (Cf. Idem: 54).

Em contrapartida, tanto Bolivar Lamounier quanto Scott
Mainwaring tém sugestdes para os problemas enfrentados pela democracia
brasileira. Para Lamounier, bons exemplos sdo Argentina e Venezuela: claramente
bipolares e com listas fechadas. E a Venezuela tem ainda a vantagem de ter
eleicdes simultineas entre congressistas e presidente (Lamounier, op. cit.: 40).

Por outro lado, Mainwaring traz duas maneiras de tentar contornar o
problema: 1° - mudar para um sistema majoritdrio distrital ou; 2° - seguir com o sistema

proporcional, porém, com controle sobre a lista. (Cf. Mainwaring, op. cit.: 44).
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As propostas de lei
Dos dois projetos presentes no Congresso a serem analisados, o
mais completo é o ndimero 2.679/03, portanto, que comecemos pelo mais simples:

o projeto 1.712/03.

Projeto de Lei n° 1.712/03

O projeto incide sobre a lei nuimero 9.504 de 30 de setembro de
1997 e tem como base argumentativa a falta de coesdo partiddria com a finalidade
de “configurar um quadro partidario capaz de exercitar, entre outras essenciais
funcdes, o recrutamento de liderancas, a captacdo dos anseios das diversas
camadas da sociedade, a formulagdo de plataformas politicas que clarifiquem,
para o eleitorado, as opgdes em jogo nas eleicdes” (Projeto de Lei 1.712/03,
http://www.camara.gov.br/sileg/integras/154993.htm, consultado em 18/04/2007).

As mudancas que o projeto propde sdo a imposi¢do de datas
minimas para a possibilidade de elei¢do: filiagio de um ano antes do pleito
eleitoral se se tratar da primeira filiagdo do candidato; e dois anos caso néo se trate
da sua primeira filiacdo partiddria. Da mesma forma, a nova lei fixa a necessidade
de domicilio de um ano no local do pleito.

As seguidas mudancgas de legendas de parlamentares é o motivo de
tal projeto. Véem-se tais mudangas como o reflexo da falta de coesdo partidaria. A
intengdo, com esta proposta, ¢ minimizar a quebra do compromisso do
parlamentar com o partido. H4 a critica, assim como a fariam Lamounier e
Mainwaring, a uma necessdria Lei Organica dos Partidos, considerada “entulho
autoritario” na constituinte de 1988. Os deputados Alexandre Cardoso e Ronaldo
Caiado ndo consideram as leis sobre partidos lixo e procuram tirar aquilo que se
pode aproveitar de imposicdo de fidelidade partidaria da categoria de entulho e

incorporar a lei novamente.
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Projeto de Lei n° 2.679/03

Este projeto, mais complexo, incide sobre trés leis: a nimero 4.737
de 15 de julho de 1965, a nimero 9.096 de 19 de setembro de 1995, e a nimero
9.504 de 30 de setembro de 1997. As trés leis tratam respectivamente do cédigo

eleitoral, dos partidos politicos e das elei¢des.

1.

Comecemos por aquilo que recai sobre a lei nimero 9.504 que trata
dos partidos e segue o tema tratado pela proposta de reforma ndmero 1.712/03
analisada acima.

O artigo 11-A, com todos os seus dispositivos, define algumas
regras de registro das coligacdes que sdo de importdncia secundéria para este
trabalho. Os pontos principais de tal parte do projeto dizem respeito,
primeiramente, a mudanga de nome de coligagdo para federacdo, o que se justifica
por tentar impor a unido de dois ou mais partidos ndo mais apenas um acordo
eleitoral, mas sim, uma mescla de legendas que precisam estar juntas hid no
minimo quatro meses antes das elei¢cdes e permanecer conectadas por trés anos,
funcionando como um 06rgdo unitdrio, cujo registro deve ser reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal. O descumprimento das regras acarreta o fim das
atividades parlamentares dos partidos, agora, federados.

A sugestdo de nova redacdo da lei, como se pode perceber, estd
plenamente condizente com a literatura apresentada anteriormente.

Ao contrdrio do artigo 11-A, a mudanga de redagdo do artigo 13,
com a diminui¢do de 5% para 2% como exigéncia de votos necessarios na Camara
dos Deputados para o funcionamento de partidos nas Casas Parlamentares (com a
finalidade de que de que ndo sejam tirados do jogo politico os partidos pequenos,
cuja importancia histérica e ideoldgica é de suma importincia ao pais), vai na

contramdo da idéia de Lamounier e de Mainwaring de que as pequenas
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dissidéncias, no presidencialismos, sdo um entrave para o funcionamento da
democracia e do poder do Executivo. Ambos os autores trabalham com a idéia de
que a multiplicidade de p6los anula mutuamente as forgcas e que isto deveria ser
atenuado pela lei. Neste ponto, a proposta de lei vai de encontro as teorias da
ingovernabilidade.

As mudancgas dos artigos 39, 44 e 45 dizem respeito aos fundos

partidérios e a participag¢do feminina, sendo secunddrias neste trabalho.

2.

As mudancas propostas a lei nimero 4.737 de 15 de julho de 1965
dizem respeito ao cdédigo eleitoral e fixam como possibilidade de coligacdo
unicamente as elei¢cdes majoritarias (presidente, governador, prefeito e senador).
As agora chamadas federacdes para eleicdes de cargos que sdo divididos
proporcionalmente terdo novas regras a respeito do quociente eleitoral que

privilegia partidos pequenos com a regra dos 2% somada a sugestdo de lista

fechada da terceira e dltima parte desta proposta.

3.

Com relagdo a necessidade de mudanca da lei nimero 9.504 de 30
de setembro de 1997 que diz respeito as elei¢des, pode-se dizer que é a mais
detalhista, recaindo sobre limites de quotas para homens e mulheres (§ 8° do Art.
8), estabelecendo regras para o financiamento publico (§ 1° do Art. 17),
responsabilizando todo o partido pela veracidade das informacdes contdbeis da
campanha de cada candidato (revogacdo do Art. 21) e definindo as punicdes as
irregularidades (todos os dispositivos do Art. 24.).

Dois pontos especificos dizem respeito a criticas feitas pela literatura
apresentada acima. A primeira, de carater secunddrio, diz respeito ao § 1° do Art.
8°, que anula o candidato nato, uma das razdes apontadas por Mainwaring que

gera individualismo e despolitizagdo parlamentar. A segunda, que além de mudar

a palavra coligacdo de toda a legislagdo para federacdo a fim de garantir o efeito
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simbdlico das mudangas sobre a lei nimero 9.504, diz respeito a fixagdo da lista

fechada como tunica possibilidade de voto nas elei¢cdes proporcionais.

Justificativas.

Das justificativas, como ji apontado acima, a uUnica que vai de
encontro a literatura apresentada acima diz respeito a diminui¢do da exigéncia de 5%
para 2% de votos apurados para que o partido tenha funcionamento parlamentar.

Com a excecdo da justificativa C do projeto de lei, que diz respeito
ao enlacamento do poder politico ao poder econdmico pelo financiamento privado
das campanhas, todas as demais estdo pautadas na idéia de ingovernabilidade pela

falta de coesdo partidaria:

a) a deturpagdo do sistema eleitoral causada pelas coligacdes
partidarias nas elei¢des proporcionais;

b) a extrema personalizagio do voto nas eleicdes
proporcionais, da qual resulta o enfraquecimento das agremiagdes partiddrias; |[...]

d) excessiva fragmentacdo do quadro partidario;

e) “as intensas migracdes entre as legendas, cujas bancadas
no Legislativo oscilam substancialmente ao longo das legislaturas.” (Projeto de
Lei n° 2.679/03, http://www.camara.gov.br/sileg/integras/187326.htm, consultado
em 18/04/2007).

Mais do que isso, menciona-se a falta de sustentagdo parlamentar, e
ap6s mencionar que a governabilidade de democracias parlamentares ndo ¢é
afetada pelo multipartidarismo, o texto afirma que “o multipartidarismo com
presidencialismo € mais problematico” (Idem) e, com uma citagdo de Przeworki
logo no pardgrafo abaixo, se sustenta que o sistema partiddrio fracionado torna

instavel o sistema presidencial.
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Analises empiricas sobre tais problemas

Observar o objeto de estudo para criar hipéteses assim como
averiguar o problema antes de tentar remedid-lo talvez sejam conselhos ébvios.
Contudo, a certeza cega sobre os problemas parlamentares, corroborados por uma
imprensa que informa através da excecdo, distorce idéias que se guiam pelo
dogmatismo ao invés de se pautarem no teste empirico.

Dois fatores foram agravantes na idéia de ingovernabilidade nos
anos 90: as dificuldades na aprovagdo da reforma da previdéncia e a discussdo
acerca da emenda que dizia respeito a reeleicdo presidencial. (Cf. Limongi &
Figueiredo, 1996: 37). Tais questdes deram forca a “teoria neo-institucionalista
em voga [que] afirma que a disciplina € uma fun¢do da legislagdo eleitoral, pois
esta dltima regula o acesso aos recursos que afetam as chances de elei¢do e
reeleicdo dos politicos” (Idem: 38).

A indisciplina partiddria, as constantes mudancgas de partido por
parte dos politicos, a proliferacio de legendas, o individualismo no
comportamento dos parlamentares, a fragilidade do Executivo diante das Casas
Legislativas, a impossibilidade de criar maioria pela descentralizacdo do poder:
tais sdo os problemas acatados pela primeira literatura e pela Reforma Politica.
Analisemos agora os mesmos itens a luz de investigagdes empiricas.

A teoria neo-institucionalista, que analisa as possibilidades do
comportamento do parlamentar diante da legislacdo eleitoral, tem razdo: tal
legislagdo propicia o comportamento individualista do politico ao invés da sua
necessdria coesdo ideoldgica ao partido. Entretanto, esta teoria ndo avaliou se o
comportamento do parlamentar é, de fato, individualista quando ele estd no
Congresso. Ao contrario da idéia de um “plenario marcado pelo individualismo e
pela inconstincia, encontra-se um processo decisorio previsivel porque

estruturado em torno de partidos disciplinados” (Idem: 37).
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A causa desta disciplina s@o os recursos que t€m os lideres

partidarios para punir parlamentares indisciplinados e a centralizagio do
funcionamento do Congresso, o que barra o individualismo e os interesses de
curto prazo dos deputados (Cf. Idem: 41). As bancadas ndo se revoltam contra as
liderancas partidarias; ao contrdrio, lhes apresentam fidelidade, justamente pelo
fato de que s@o as liderangas que intermedeiam e controlam a distribui¢do de

recursos oferecidos pelo Executivo. (Cf. Idem: 42).

“Portanto, ndo €& racional os parlamentares agirem
individualmente no Congresso, como também nao é racional o
Executivo negociar ou barganhar individualmente o voto de cada
parlamentar a cada nova medida que introduz. E necessario que
os parlamentares sigam o lider para que este se sinta motivado
e comprometido a agir como intermediario das demandas dos
membros do seu partido junto ao Executivo” (Pereira & Mueller,
2003: 740).

Ou seja, se a legislacdo eleitoral, em teoria, causa a sensacio no
parlamentar de que poderd agir individualmente no Congresso, as regras internas
do préprio Congresso, submetido a interferéncia constante do Executivo, minam a
possibilidade deste tipo de comportamento e fortalece o comportamento
diametralmente oposto: a lealdade ao partido refletida na lealdade ao lider

partidério que € o seu intermedidrio com o Poder Executivo (Cf. Idem: 738).

“Em uma votagdo qualquer, espera-se encontrar 86,9% dos
deputados votando de acordo com a orientagao do lider de seu
partido. [...] Os votos das bancadas ndo se distribuem de
maneira aleatéria, obedecendo antes a um padrao constituido a
partir da proximidade ideoldgica dos partidos” (Limongi &
Figueiredo, op. cit.: 39).

Ao contririo do que afirma a primeira literatura, o presidente do
Brasil é um dos mais poderosos do mundo (Cf. Limongi & Figueiredo, 1999: 22),
pois a sua limitacdo legislativa € muito pequena. Sao diversas as formas que tem o

Executivo de forcar a cooperagdo das comissdes congressistas através da
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recompensa ou da punicdo. A barganha, forma legitima do jogo politico
democritico, apresenta sua forca no poder do presidente de legislar. O presidente
legisla de trés formas: 1° — através dos poderes ativos, ou seja, as Medidas
Provisérias, que sdo leis que entram em vigor imediatamente e que o Congresso
tem o prazo de um més para vota-las; 2° — através dos poderes reativos, quais
sejam, os bloqueios de legislagdes que partem do Congresso; e 3° — pela
capacidade de modelagem e definicdo da agenda do Congresso por parte do

Executivo (Cf. Pereira & Mueller, 2000: 46-7).

“Além disso, o0 executivo no Brasil controla uma grande
variedade de recursos, tais como crédito, execucdo de emendas
individuais dos parlamentares, concessodes de televisao e radio,
licitagbes etc., utilizando estes tipos de favores como meio de
obter apoio e votos para seus projetos no Congresso” (Idem: 50).

Sendo assim, o Congresso raramente desafia as Medidas
Provisérias (Cf. Idem: 47). Os votos favordveis ao governo resultam na
possibilidade de executar emendas individuais por parte dos congressistas na sua
base eleitoral e em todo o estado (Cf. Pereira & Mueller, 2003: 753) e “quanto
maior a quantidade de emendas executadas pelo presidente, maiores as chances de
o parlamentar ser reeleito” (Idem: 760).

E ndo ¢é s6 através das recompensas que o Executivo obtém o éxito
desejado nas votagdes congressistas: através dos lideres partidarios da coalizéo, o
presidente manipula a lista das comissdes com um ntimero estratégico de membros
que apresentam fidelidade (Cf. Pereira & Mueller, 2000: 49), excluindo os demais.

Dos problemas apresentados acima como necessidades urgentes a
serem solucionadas, varios deles ja se caracterizam como fantasmas: a indisciplina
partidaria, o individualismo no comportamento do parlamentar, a fragilidade do
Executivo diante das Casas Legislativas, a impossibilidade de criar maioria pela
descentralizacdo do poder. Restam dois outros graves problemas: as constantes

mudangas de partido por parte dos politicos e a proliferacdo de legendas.
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No que diz respeito a mudanca de partido, cabe ressaltar que a

troca de legenda ndo significa uma diferenca dos quadros de apoio ou repudio ao
governo, afinal, salvo as excecdes que a imprensa insiste em fazer crer como

regra, os parlamentares migram para outro grupo com similaridade ideolégica:

“Ou seja, quando o presidente realmente precisou dos votos
(durante as votagdes polémicas) daqueles parlamentares que
mais migraram de partido ele ndo se decepcionou. E possivel
portanto afirmar, embora com precaugbes, que a mudanga de
partido politico n&o cria problemas para que o Executivo aprove
a sua agenda [...] quando o parlamentar decide migrar para outro
partido, ele o faz, na sua grande maioria, para um partido
ideologicamente semelhante ao anterior” (Pereira & Mueller,
2003: 751).

Portanto, as mudangas de legendas ndo afetam o funcionamento das
Casas Legislativas e tampouco significam um entrave na comunicagdo entre
Legislativo e Executivo.

No que tange a proliferacio de legendas, vale ressaltar dois
aspectos: 1° — os “pequenos partidos de direita votam com a direita e os de
esquerda com a esquerda. A alta fragmentagdo nominal esconde uma baixa
fragmentacdo real” (Limongi & Figueiredo, 1996: 40). 2° — mesmo que o nimero
de legendas seja exorbitante, a exorbitdncia se restringe a mera existéncia e nao
diz respeito aqueles cujo papel é efetivo no Congresso. 1990 foi o ano da década
de 90 em que houve o maior nimero de partidos: 22. Contudo, efetivamente,
participavam 6,67. (Cf. Idem: 42).

Ou seja, o excéntrico presidencialismo de coalizdo, que é uma
singularidade do sistema brasileiro de “associacdo entre representacdo
proporcional, multipartidarismo e presidencialismo” (Abranches, 1988: 19), ndo
apresenta os problemas atacados por especialistas e senso comum nas relagdes
entre Executivo e Legislativo e, tampouco, os problemas internos inferidos nas
Casas do Congresso. Apresenta-se pouco embasada a critica aqueles que

chamaram de “entulho autoritirio” aquilo que neo-institucionalistas tentam
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resgatar como necessario a democracia brasileira. Porém, os neo-institucionalistas
ndo pretendem apenas resgatar aquilo que foi criticado como resquicio militar: as
reformas atacam outros problemas inexistentes. Trata-se de um “entulho neo-
institucional” que promove, dentro de si, o retorno do “entulho autoritario”. Serdo
ouvidos aqueles que dizem que € necessdrio levar o lixo para fora e ndo o oposto?

*k
Contudo, se tudo aquilo que especialistas dizem ser um problema
do Estado brasileiro se baseia em falta de investiga¢do empirica, ndo hd problema
algum na relagd@o entre as institui¢des? Ora, o Brasil ndo é a Suica. Onde reside a

questdo, entdo?

Conclusao

A conclusdo que Abranches chegou em 1988 sobre os problemas
institucionais brasileiros iam na dire¢do do fracionamento da estrutura de classes e
ampla heterogeneidade de interesses da sociedade civil. Somado a isto, o
capitalismo industrial é “caracterizado por forte ‘assincronia’, associada a seu
carater retardatario” (Idem: 7). Sendo assim, a pluralidade no congresso expressa
as contradi¢cdes de ordem social, logo, tentar “aplicar regras de organizagdo
observadas em outras formagdes sociais, com histdria e estruturas diversas,
corresponderia a um exercicio de engenharia institucional artificial e exético”
(Idem: 10). Para o autor, o problema é burocratico-or¢amentario (Cf. Idem: 6) e
nao de ordenamento institucional.

Uma segunda visdo, ja bastante criticada no presente trabalho, nao
pode deixar de ser apresentada: para Lamounier, “a soberania do parlamento é
virtualmente incontrastdvel, seja pela fragilidade do papel revisional do Judicidrio,
seja por ndo estar limitado por uma Constituicio escrita, rigida e detalhista”
(Lamounier, 1992: 29).

Para Lamounier, o problema € a inexisténcia de controle do

parlamento, fator que poderia ser contornado por uma agdo mais ativa do
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Judicidrio e uma Constituicdo mais rigida e detalhista. No entanto, aquilo que
seria a grande solug@o imaginada talvez seja o problema real.

No caminho oposto, Arantes, Couto e Kerche apontam que
justamente o carater detalhista da Carta Constitucional é o que entrava o projeto
decisério e a “descentralizacdo excessiva dos mecanismos de controle
constitucional, o que nos possibilita um espeticulo épico de liberalismo, mas
também uma tragicomédia de governabilidade” (Arantes & Kerche, 1999: 40).

No que diz respeito ao cardter detalhista da Constitui¢do de 1988,
pode-se afirmar que se trata da constitucionalizacdo de fatores que deveriam ser
definidos em nivel infra-constitucional por se tratarem de politicas publicas. Ao
contrario de Medidas Provisérias que entram em vigor quando da sua exigéncia,
as emendas constitucionais necessitam de 3/5 de aprovagdo do Congresso para se
fazerem valer.

A forma que se deu a redacdo da Carta Constitucional de 1988
possibilitou “a introducdo no texto de dispositivos de cunho particularista”
(Arantes & Couto, 2006: 44), o que traz “o baixo grau de universalismo atingido
pela Constituicio e a grande quantidade de dispositivos particularistas e
controversos presentes no texto” (Idem: 45). Além de versar sobre os temas que
devem estar acima das atividades parlamentares como reguladores e impedimento
da tirania, o texto fixa como o governo deve atuar diante de temas controversos,
ou seja, aqueles que deveriam estar no nivel do jogo parlamentar, e ndo
constitucional.

Para compreender melhor o problema constitucional brasileiro, os
autores citados acima fazem alus@o aos termos em inglés para a compreensao da
questdo. A constituicdo deve enveredar pelos temas referentes a polity, ou seja,
definicdes de Estado e nacdo, dos direitos individuais fundamentais e as regras do
jogo: temas de cunho geral e relativa neutralidade. Contudo, tal definicdo é
minimalista uma vez que Marshall define a cidadania moderna como a
congregacdo de trés direitos: os civis, os politicos e os sociais (Cf. Idem: 51).

Com a incorporacgio dos direitos sociais, a polity passa a ser maximalista, j4 que
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estes direitos “tratam de avancar na dire¢do da igualdade, impondo obrigacdes
positivas ao Estado” (Idem: 51), o que faz com que quase se atinja a policy, pois
define como obrigac¢do do Estado a tarefa de atenuar as desigualdades sociais.

Contudo, aceitas as regras do jogo, as definicdes do modelo de
Estado, a necessidade de zelar pelos direitos sociais, politicos e sociais, seguimos
no campo dos assuntos ndao-controversos, ou seja, aqueles que dizem respeito ao
acordo dos participantes antes de entrarem no jogo politico.

Boa parte da redagdo da Carta Constituinte diz respeito a questdes
de policy, ou seja, temas que sdo assuntos de disputa politica. Sendo assim, ao
invés de tratarem dos assuntos parlamentares de forma infra-constitucional, a
necessidade de observar a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de cada
pequena decisdo tomada forca o governo a uma agenda constituinte constante
(expressao criada por Claudio Couto).

Sendo assim, é comum que ‘“governantes se vejam diante da
necessidade de modificar o ordenamento constitucional para poder implementar
parte de suas plataformas de governo” (Idem: 43). Por exemplo, 68,8% das
emendas constitucionais do periodo FHC correspondiam a questdes de politicas
publicas, ou seja, policy. (Cf. Idem: 42).

Suprime-se, assim, em grande medida, uma caracteristica muito

cara a democracia:

“E da natureza do proprio jogo democratico o perde-ganha
politico; ora um grupo obtém o controle sobre os postos capazes
de processar decisbes governamentais, ora outro. [...] Se a
alternancia de grupos (partidos) no governo é uma condi¢ao do
regime democratico, a variagao das politicas publicas (policies) &
uma consequéncia pratica inevitavel (e desejavel) desde
principio” (Idem: 49).

Quando se constitucionaliza determinada forma de agir para zelar
questdes que a Constituicdo exige zelo, o que se estd fazendo é engessar uma
determinada maneira de entender como zeld-las, ou seja, resguardar a posi¢do de

um ponto de vista a tal respeito, ou seja, resguarda-se a posicdo no Parlamento
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daqueles que a defendem. As politicas publicas realizadas por determinado grupo
politico sdo protegidas pela Carta Constitucional e, mais do que isso, pela propria
idéia de Justica. Portanto, os grupos nédo trabalham no dmbito do jogo e barganha
democrética para definir vencedores e perdedores, trabalham no nivel da
Constituicdo e Justica, acarretando conseqiientemente uma relagdo entre o grupo
pos-constitui¢do (“justos”) e anti-constitui¢do (“injustos”).

Ao contrério de aceitagdo do jogo desejdvel de mudanca de quadros
partidérios, o sistema brasileiro promove o fendmeno que faz com que “minorias
derrotadas recorram a Justica como forma de obliterar decisdes legislativas
ordindrias, alegando sua inconstitucionalidade” (Idem: 52). Os derrotados buscam
provar a inconstitucionalidade e a injustica dos vencedores no jogo politico.

Até este ponto, tratou-se da primeira critica feita pelos autores, qual
seja, o carater detalhista da Carta Constitucional que constitucionaliza qualquer
tarefa ordinéria do Estado. O segundo ponto, detalhado por Arantes e Kerche diz
respeito a descentralizacdo do controle constitucional. Qualquer politico conta
com o “mecanismo da agdo direta de inconstitucionalidade, patrocinada junto ao
Supremo Tribunal Federal (STF), com efeito erga omnes (contra todos)” (Arantes
& Kerche, 1999: 36). Tal fator sobrecarrega as atividades do Supremo e torna o

Estado brasileiro o mais processado de todo o mundo:

“Nos ultimos dez anos, praticamente todas as intervengbes
econOmicas de maior impacto do governo provocaram agdes na
Justica” (Idem: 39).

Ou seja, os grupos politicos se resguardam sob a égide da Justica,
trazendo a tona a Carta Constitucional e a atividade do Judicidrio e do Supremo
Tribunal Federal para definir as suas determinadas politicas publicas como as de
interesse publico, tentando excluir os grupos rivais pelo argumento de
inconstitucionalidade e garantir um lugar privilegiado no parlamento a luz (ou a

sombra) da Justica.
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Consideracoes finais

A compreensdo do funcionamento das instdncias governamentais,
sem davida alguma, revela algo sobre a sociedade sobre a qual exerce a sua coer¢ao
ou, em linguagem democrdtica, representatividade. Entretanto, as instancias
governamentais ndao sio o espelho fidedigno da sociedade sobre a qual se assenta.
Um grande feito da literatura de Bolivar Lamounier foi tirar o peso tdo oneroso
que tinha o argumento de uma sociedade autoritdria, clientelista e retrégrada como
meio explicativo dos problemas estruturais das Casas do Estado e investigar as
questdes propriamente institucionais da democracia, uma vez que o préprio autor
vé a transi¢do democritica como uma sucessao de eventos institucionais.

Um outro feito de autores, que beberam desta fonte para falar do
problema da necessidade de “constitucionalizar o mundo”, foi tentar encontrar a
raiz dos problemas conjunturais das Casas do Estado e que, no caminho contrario
de Lamounier, pdem os refletores em questdes proprias da sociedade brasileira. A
necessidade de constitucionalizar uma agenda governamental revela uma
necessidade de garantia por parte de uma tutela poderosa que se caracteriza pela
vontade de trazer a carta constitucional e, conseqiientemente, a justica para cada
interesse particular.

O entrave do debate abertamente politico; a conseqiiente
possibilidade de manutencdo do proprio cargo pela necessidade de realizacdo de
um programa previsto constitucionalmente; o medo do conflito; a vontade de
“justilizar” a prOpria posicdo como garantia contra o imprevisto: todos estes
aspectos dizem respeito a um comportamento parlamentar, que perpassa a
aceitacdo da barganha democrética como jogo politico legitimo de negociacdo,
para se assentar em um solo que tenta tornar intacto e sdlido algo que pode e deve
ser facilmente removivel. Ora, posto isso, uma situacdo politica que deve ser
facilmente removivel se torna intransponivel, transformando rigido algo que

deveria ser efémero; sendo a sua qualidade de efemeridade a parte mais benéfica e
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importante do jogo. Contudo, o medo daquilo que pode fugir das proprias maos
deve ser resguardado por algum tipo de autoridade nestas terras.

Tais questdes de suma importancia citadas acima dizem respeito ao
Congresso. Mas, mais do que isso, revelam caracteristicas muito importantes que
vao além das portas do Estado. Em uma figura de linguagem, se poderia falar de
uma vontade de que o Estado ndo tivesse portas ou limites para assegurar a

auséncia desta coisa tdo desagraddvel chamada contingéncia.
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