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Apresentacao

A representacdao é uma das mais importantes facetas de um
regime democrético, uma vez que é por este mecanismo que os
eleitores tornam concreto o trecho do paragrafo primeiro da
Constitui¢ao brasileira, onde se 1é a maxima segundo a qual “o
poder emana do povo”. Representacao e participacao sao dois pi-
lares da democracia, e embora a participa¢ao politica vd muito
além do voto, este é fator crucial. Compreendendo uma série de
acoes legais e iniciativas através das quais as pessoas podem se
fazer ouvir, lutar por direitos e deste modo fazer a sua parte, o
tema da representagao toma vulto no rol das discussoes politi-
cas no Brasil, como um dos tépicos mais importantes, posto que
sem partidos politicos nao hd democracia. Assim sendo, digno de
destaque é o distanciamento entre representantes e representados
na politica brasileira, conforme mostram diversas pesquisas rea-
lizadas recentemente. Esta ndo é uma problematica nova, mas na
atualidade esta é uma realidade que causa preocupagao porque
afeta a qualidade da democracia. O fosso existente entre eleitora-
do e eleitores, com destaque para o eleitorado mais jovem, torna-
se especialmente emblemdtico por vivermos em uma época que
é caracterizada pela cada vez mais pela presenga de novas tecno-
logias no cotidiano das sociedades, onde a comunica¢ao online
se torna a cada dia uma varidvel de maior relevancia em se tra-



tando de entender e mover pecas no tabuleiro do jogo politico.
Diante disso tudo, entendemos que é fundamental buscar enten-
der a atual crise de representacao. Um outro fendmeno, que se
faz presente nao somente no Brasil mas em diversos outros paises,
¢ o populismo de direita. Desde as chamadas Jornadas de Junho
de dois mil e treze, e apds graves crises que assolaram o cendrio
politico brasileiro nos dltimos anos, o populismo ganhou desta-
que em um cendrio de crescente polarizagao politica, culminan-
do no resultado das elei¢cdes presidenciais de dois mil e dezoito.
Estes dois tépicos, crise da representagao e populismo, sao dois
dos mais importantes assuntos da agenda politica na atualidade, e
todo esfor¢o sério no sentido de buscar compreendé-los é valioso.

A Fundagao Konrad Adenauer aproveita o ensejo do ano elei-
toral para publicar um estudo que traz reflexdes sobre a crise de
representacao na democracia brasileira e sobre o populismo. Aqui
estao reunidos dois estudos da autoria dos professores José Alvaro
Moisés e Francisco Weffort, dois grandes conhecedores da politi-
ca brasileira, que nos trazem duas analises que investigam diver-
sas facetas da politica brasileira. Nas pdginas a seguir articulam-se
temas tais como ciclos politicos, crises diversas, nivel de confian-
¢a nos partidos, a interagao entre as institui¢des que compdem o
sistema politico brasileiro e outros mais, que tanto oferecem res-
postas como suscitam tantos outros questionamentos, diante de
complexos fendmenos e realidades da politica brasileira. A todas e
todos desejamos uma proveitosa leitura.

ANjA CZYMMECK

Diretora da Fundagdo Konrad Adenauer no Brasil



A democracia pés-autoritaria
na berlinda

José Alvaro Moisés'

>

“A Historia explica o passado, a literatura explica o futuro.
Aristoteles

‘.. how many times can a man turn his head,
and pretend that he just doesn’t see?...”
Bob Dylan

Parte |
Crise da democracia e inicio de um novo ciclo politico

Introducao

Cerca de trinta anos atrds, analistas e politicos democratas
celebraram em vdrias partes do mundo o que o cientista poli-
tico norte-americano Samuel Huntington (1991) chamou de a
“Terceira Onda de Democratiza¢ao” do planeta, um conjunto

1 Sou grato pela parceria com o professor Francisco Weffort na elaboragao
deste texto e pelo apoio de Gabriela de Oliveira P. Carneiro e Eduardo
Parladore Allioti.
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tao significativo de transformagdes antiautoritarias que levou ou-
tro analista tdo celebrado quanto ele, o filosofo norte-americano
Francis Fukuyama (1989), a escrever um ensaio que anunciava o
“Fim da Historia”. A tese supunha que com o colapso do comu-
nismo e do modelo soviético de sociedade e de politica, provoca-
do pelo fracasso da perestroika e da glasnot e pela queda do Muro
de Berlim em 1989, o predominio da democracia liberal tinha al-
cangado um grau tao amplo e consistente de consolidagao que
eliminava a possibilidade de alguma alternativa disputar com ela
a hegemonia politica pela realizacdo da boa vida e da felicidade
como preconizado pelos classicos. Fukuyama se referiu em seu
ensaio, logo tornado fonte de controvérsia e de dcidas disputas in-
telectuais, ao modelo liberal que asseguraria, em tese, tanto a ple-
na liberdade e a autonomia dos individuos, quanto o seu direito
de autorizar governos a falar e agir em seu nome para implemen-
tar as suas preferéncias’.

Menos de trinta anos depois, contudo, ou mesmo um pouco
antes, um conjunto de novos acontecimentos, a maior parte dos
quais sinalizando a reversao da expansiao democratica anterior,
colocou a democracia liberal na defensiva. A seguida ascensao de
governos populistas ou abertamente iliberais mostrou que uma
nova onda de transformagoes politicas estava se iniciando, mas
desta vez provocando o efeito oposto da anterior; ou seja, abrin-
do espaco para a perda de forca das ideias e dos principios libe-
rais. Os casos mais emblematicos sao os da Russia com Putin, a
Venezuela de Chavez e Maduro, e a Turquia com Erdogan. Mas

2 “O Estado que emerge no fim da Histéria é liberal na medida em que re-
conhece e protege, através de um sistema juridico estabelecido, o direito
universal do homem a liberdade, e é democratico na medida em que so-
mente existe com consentimento dos governados” (FUKUYAMA, 1989).
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a eleicao de Donald Trump nos Estados Unidos, em 2016, depois
da vitdria do Brexit na Inglaterra no mesmo ano, mostrou que a
tendéncia é mais ampla e atinge mesmo paises da Uniao Europeia,
como a Polonia e a Hungria que, poucos anos atras, tinham des-
pontado como exemplos positivos do processo de democratizagao
no Leste europeu.

A América Latina nao ficou inc6lume a essa nova onda.
Atingida pela emergéncia de novas liderancas populistas a esquer-
da e a direita, as quais atacaram a autonomia de institui¢oes de-
mocréticas bdsicas como o judicidrio e os partidos, polarizaram
o ambiente politico e dividiram os paises entre seus apoiadores e
opositores. Além da Venezuela, com a sucessao de golpes e con-
tra golpes que consolidaram o Chavismo, a onda atingiu ainda o
Equador com Correa, a Bolivia com Morales, e a Coldémbia com
Uribe, paises em que diferentes reformas constitucionais amplia-
ram a centraliza¢do do poder em maos do Executivo, limitaram
as atribui¢des do parlamento e autorizaram os presidentes a per-
manecer no poder além de limites anteriormente previstos nas
constituicoes; afora isso, alguns desses paises ainda foram palcos
da imposicao de restri¢coes a liberdade de imprensa e de obsticu-
los a agao da oposicao.

Mesmo paises como o Peru e o Brasil, que poucas décadas
antes tinham dado sinais virtuosos de funcionamento do regime
democritico, foram afetados por esse novo cendrio. No primeiro
caso a elei¢ao e o autogolpe de Fujimori nos anos 9o fez a demo-
cracia peruana sucumbir e, no caso do Brasil, tanto os proces-
sos de impeachment de Collor de Mello, entre o final dos anos 80
e inicio dos 90, e de Dilma Rousseff, em 2016, como a ascensdo
de Jair Bolsonaro, em 2018, colocaram o pais em um cendrio de
profunda instabilidade politica. Como na maior parte de paises

11
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GRAFICO 1. Desconfianca dos partidos politicos na AL
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Fonte: Latinobar6metro, 2018.

do continente, o sistema presidencialista de governo em ambos
0s casos convive com sistemas partidarios frageis, fragmentados
e cada vez mais desacreditados, o que compromete o principio
de representagdo politica, afeta as condi¢cdes de governabilidade e
fragiliza a legitimidade do regime; chama a atengao, nesse senti-
do, que pesquisas recentes mostraram que de todos os paises lati-
no-americanos, o Brasil é o segundo pais do continente que tem
os mais altos indices de desconfian¢a dos cidadaos dos partidos
politicos, atrds apenas de El Salvador (vide grafico 1 acima), con-
firmando o que pesquisas das dltimas décadas ja tinham revela-
do (MOISES, 2010a; 2013). Como observaram recentemente alguns
analistas, dos “doze paises independentes da América do Sul, ape-
nas o Uruguali, entre as na¢oes consideradas livres, ndo piorou a
sua classifica¢ao no ranking da Freedom House de liberdades civis
e politicas entre 2013 e 2020” (CARNEIRO, € CARNEIRO, 2020). Isso
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indica que a onda neopopulista na América Latina esta retoman-
do, em novas condi¢des, uma velha tradi¢ao que pode por em ris-
co a democracia no continente.

Aos casos mencionados acima se somam vérios outros, em
diferentes partes do mundo, a se ter em conta os critérios da
Freedom House que levaram analistas como Larry Diamond
(2015) a caracterizar a nova situa¢ao, a partir de 2006, como de
uma “recessao democrdatica’, que estaria levando algumas das no-
vas democracias a reverterem a conquista do Estado de Direito
de que tinham sido palco em periodo recente e a tornarem letra
morta ou pouco eficaz os mecanismos institucionais de controle
de governos pelos cidadaos. Diamond argumenta que nao houve
apenas instabilidade e estagnacao das democracias estritamente
eleitorais, mas também o declinio progressivo das democracias
liberais, o aprofundamento do autoritarismo em paises nao de-
mocraticos e o declinio do funcionamento e da confianga poli-
tica nas velhas democracias. Mesmo nos casos em que os ciclos
eleitorais se sucedem com regularidade, a experiéncia mostrou
que se verificam claras restri¢des ao pleno reconhecimento do
império da lei e a atuagao da oposic¢do, além de abusos de poder,
a exemplo de praticas sistémicas de corrup¢ao e a limitacao de
direitos civis e politicos fundamentais. O cendrio ainda envol-
ve o ataque as elites politicas tradicionais e também a diferen-
tes minorias, a defesa do nacionalismo e até apelos ao reacio-
narismo, dando razao a uma observa¢ao do sociélogo alemao
Ralf Dahrendorf, em seu livro Reflections on the Revolution in
Europe (1990), que chamou a ateng¢ao para o fato de que a nova
onda democratica que sucedeu a queda do Muro de Berlim na
Europa ocorreu sem trazer novas ideias capazes de revitalizar a
democracia liberal. A observa¢ao reatualizou o reconhecimen-

13
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to de parte da literatura especializada quanto aos limites intrin-
secos do desenvolvimento histérico do regime democrético em
vérias partes do mundo verificado em séculos; fez lembrar, as-
sim, a constatagdao de que mesmo nos casos de democracias ma-
duras, em que a plenitude do regime permanece como um ideal
que se deseja alcancar, a igualdade politica, a participagao ativa
dos cidadaos e o controle efetivo dos abusos de poder nunca fo-
ram completamente realizados na pratica (RUESCHEMEYER, 2005;
MOISES, 2018).

Com efeito, afora os casos de novas democracias, paises de
democracias maduras também tém dado sinais preocupantes
de deteriora¢ao do regime com a perda de identidade partida-
ria de muitos eleitores, a crescente volatilidade eleitoral, o decli-
nio da participagao civica, a restricao de direitos decorrente do
combate ao terrorismo e do bloqueio as imigrag¢des, sem falar
da crescente desconfianga e rejei¢ao dos cidaddaos em relagao a
governos e a elites tradicionais e, mais graves, em relacao ao de-
sempenho de instituicdes basicas da democracia representativa
como os partidos e os parlamentos (NORRIS 1999; 2011). Isto co-
loca em questdo a legitimidade do Estado que, no contexto de
efeitos da globalizagao, parece muitas vezes ter cedido espagos de
decisoes estratégicas para o mercado ou para estruturas supra-
nacionais cujas autoridades nao sao escolhidas pelos cidadaos,
sendo assim identificado como o agente responsével pela perda
de renda e de emprego de amplos segmentos sociais em todas as
regides do mundo, levando estes setores a sentirem-se desprote-
gidos em face das consequéncias da intensa internacionalizacao
da economia — de cujos efeitos é exemplo o enorme aumento
das desigualdades —, e nao se percebendo como fazendo parte do
jogo democratico.
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Esse panorama critico deu origem a uma ampla literatura re-
cente que revelou uma dupla preocupagao de académicos e de po-
liticos democratas de varias partes do mundo:

A — Por um lado, a regressdo ao autoritarismo em paises
cujos processos de democratizagao foram incipientes e levaram
ao surgimento de semidemocracias ou de regimes hibridos deu
origem a um novo interesse pelo estudo de padroes de desenho
institucional da democracia, a exemplo dos modelos majoritario
e proporcional, o papel critico da sociedade civil, os legados au-
toritdrios, o autoritarismo competitivo e, em decorréncia desses
fatores, diferentes propostas de reforma politica. Uma das princi-
pais vertentes analiticas a expressar essa preocupagao foi a abor-
dagem da qualidade da democracia (DIAMOND e MORLINO, 2005;
O’DONNELL, 2003; MOISES, 2015a).

A perspectiva tedrica que informa essa abordagem alarga a
usual defini¢ao procedimental da democracia para considerar o
conjunto de requisitos de um efetivo empoderamento dos cida-
daos através da responsabilizacao de governos, da efetividade dos
principios de liberdade e igualdade, da tolerdncia em face da di-
versidade politica e de seus resultados préticos. Larry Diamond e
Leonardo Morlino (2005) identificaram, nesse sentido, oito di-
mensdes principais segundo as quais a qualidade do regime varia.
As primeiras cinco envolvem regras de procedimento associadas
com o conteido da democracia: Estado de direito, participacao
e competicao politicas, representa¢ao e responsabilizagao verti-
cal, horizontal e social de governos. Seguem-se duas dimensdes
substantivas: o respeito pelas liberdades civis e direitos politicos;
e a garantia da igualdade politica e de seus correlatos, a igualdade
social e econdmica, que dependem da existéncia de mecanismos

15



Crise de representagdo

16

adequados para se materializar. A dimensao final integra procedi-
mentos e contetdos: é a capacidade de resposta dos governos que
permite aos cidadaos avaliar e julgar se as politicas publicas, leis,
instituicdes, procedimentos e os processos de tomada de decisao
estdo de acordo com seus valores, interesses e preferéncias.

As qualidades do regime nao decorrem, portanto, apenas de
elei¢oes e procedimentos associados a elas, mas da articulacao de
direitos, representagao politica, mecanismos de fiscalizagao e con-
trole de governos, e a cultura civica dos cidadaos que fundamenta
a sua adesao ao regime e alimenta a sua participagao. Articulacao,
neste caso, significa que os procedimentos e arranjos institucionais
nao podem funcionar separadamente do contetido e dos resulta-
dos substantivos. O argumento também enfatiza a plena inclusao
politica e participagao efetiva dos cidadaos para além da defini¢ao
minima de democracia, envolvendo caracteristicas especificas que
devem ser conscientemente implementadas pelos atores politicos.
Neste sentido, as qualidades devem ser construidas, valorizadas e
reproduzidas; nao se materializam apenas porque procedimentos
como elei¢des estdo em vigor.

B — por outro lado, a emergéncia da China na condi¢ao de
novo player global voltado, ndo apenas para a conquista da po-
sicao de lider do comércio internacional e da prépria economia
mundial, mas também para a afirmagao de um modelo politico
alternativo, claramente antiliberal, que restringe a liberdade po-
litica dos cidadaos, centraliza as decisdes politicas, e promove o
desenvolvimento econdémico do pais em contexto autoritario,
embasando o reconhecimento de que essa alternativa, associada
a fatores mencionados antes, afasta completamente a hipdtese de
“fim da Historia”; com efeito, a intensificacao das rivalidades en-
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tre a China e os Estados Unidos para além da esfera estritamente
comercial tem levado observadores a caracterizarem a nova situa-
¢ao como a de uma nova “Guerra Fria” que opoe ao modelo libe-
ral tradicional um regime que prescinde da liberdade individual
e de mecanismos democraticos de escolha e controle de governos
(BARBOSA, 2017; MOUNK, 20203 CASTELLS, 2018).

Nesse sentido, ao criticar recentemente o que chamou de “as
diferentes visoes triunfalistas do fim da Histéria”, o cientista poli-
tico norte-americano Yasha Mounk (2020) argumentou que tam-
pouco as previsoes de que paises que tivessem trocado de governo
duas vezes e, a0 mesmo tempo, tivessem alcancado um nivel de
renda per capita igual ou superior ao da Argentina em 1975 (algo
em torno de US$ 14.500 calculados em paridade de poder de com-
pra para 2019) — como sustentaram Adam Przeworski e Fernando
Limongi (1997) — podem assegurar a emergéncia da democracia.
Mounk argumentou que tais previsdes nao se sustentam e que, a
respeito dos pontos criticos da democracia liberal, a solugao de-
pende fundamentalmente de que seus lideres atuem de fato para
salva-la. O mesmo argumento quanto ao papel dos lideres demo-
cratas foi sustentado recentemente pelo cientista politico alemao
Jean-Werner Mueller em uma entrevista a um jornal brasileiro
(Estadao, 16/08/2020).

Este é o contexto empirico e teérico que levou muitos ana-
listas — e parte significativa da opinido publica mundial — a con-
siderar que hd uma crise da democracia liberal. Se por um lado
o diagndstico envolve a quebra de confianca em governos e elites
politicas tradicionais, por outro, confirma a profunda insatisfacao
dos cidadaos com o desempenho de institui¢des fundamentais do
regime democratico, como os partidos e os parlamentos, apon-
tando para sintomas de colapso do sistema representativo. O sen-

17
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timento geral das pessoas comuns, nesse sentido, é o de que nao
conseguem influenciar a politica democratica, e de que nao sao
representadas por aqueles que elas elegem. Esse quadro é comple-
tado pelas crescentes taxas de desalinhamento partidario, volatili-
dade eleitoral e participagao civica em declinio, o que levou mes-
mo analistas que rechacam o diagndstico de crise a designarem a
situacdo como a de um “déficit democratico” (NORRIS, 1999; 2011;
DALTON, 1999).

Este ensaio trata da crise das democracias, mas o seu foco sao
as diferentes dimensoes que atingem tao profundamente o caso
do Brasil e colocam a sua democracia na berlinda. O texto exami-
na, para isso, a crise de representacio politica que tanto afetou o
desempenho de governos democréticos e de partidos nas ultimas
décadas. A partir de uma descrigao sumaria dos avangos da demo-
cracia no pais, o texto prossegue com a discussao da emergéncia
do novo ciclo politico que resultou na ascensao de Jair Bolsonaro
a presidéncia da Republica, um lider que, afora elei¢des, revela
nao ter apreco por instituicoes e valores do regime democrdtico.
Nesse sentido, a indagac¢ao que conduz o desenvolvimento do tex-
to é sobre a natureza dos problemas que afetam o presidencialis-
mo de coalizao e o sistema partidario e, por consequéncia, a qua-
lidade da democracia brasileira dai decorrente. O texto combina,
assim, a narrativa da crise com a andlise de suas causas.

Ponto de partida

O Brasil completou 32 anos de experiéncia democratica pos
-autoritdria em 2020. E uma das maiores democracias eleitorais
do mundo, atrds apenas da India, dos Estados Unidos e da Russia,
com cerca de 150 milhdes de eleitores de um total de 212 milhdes
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de habitantes. Os ciclos eleitorais para a escolha de governos, in-
terrompidos durante o regime militar, entre 1964 e 1985, ocorrem
de acordo com regras constitucionais que garantem a alternincia
no poder, o que permitiu que um partido de esquerda, o PT, ven-
cesse as elei¢oes e assumisse o governo no inicio da primeira dé-
cada deste século. Ao mesmo tempo, nos 30 anos que decorreram
entre a promulgac¢ao da Constitui¢ao de 1988 e as eleicdes de 2018,
as liberdades individuais e os direitos de cidadania estiveram mais
garantidos; a imprensa, os meios de comunica¢ao e a oposi¢ao
puderam agir com mais liberdade. E um ciclo de administragoes
federais que alternou as orientagoes liberal e social democrata ga-
rantiu os direitos fundamentais e implementou politicas sociais
de carater compensatdrio, melhorando a renda dos setores mais
pobres da populagao e a sua participa¢ao no consumo.

Essas condi¢cdes levaram muitos analistas a considerar que,
em termos dos principios de participagao e de contestagao poli-
ticas, que definem o regime segundo Robert Dahl (1971; 1989), a
democracia estaria relativamente consolidada no Brasil; isso pa-
receu realmente estar confirmado ao se levar em conta a defini¢ao
de consolida¢do democratica de Stepan e Linz (1996), pois, apds o
interregno de mais de duas décadas de regime autoritario, os mi-
litares voltaram aos seus deveres profissionais, se submeteram aos
lideres civis escolhidos em elei¢cdes e, em diferentes ocasides, de-
clararam através de seus porta-vozes oficiais o seu compromisso
com as regras constitucionais que definem a sua atuagao publica’.

3 Em 2018, solicitado a se manifestar sobre manifestacdes que pediam a in-
tervencdo militar na politica do pais meses antes das elei¢des, o coman-
dante do Exército, general Eduardo Villas Bdas, afirmou que a possibilida-
de de interven¢do militar em moldes semelhantes aos do periodo da
ditadura militar, entre 1964 e 1985, ndo existia. Villas Béas declarou, na
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No entanto, em que pesem essas circunstancias, acontecimentos
posteriores mostraram que, ainda que de forma velada, eles nao
descartaram completamente a tendéncia de intervir no andamen-
to de conjunturas politicas importantes, como ocorreu por oca-
sido da chegada ao poder, em 2018, de um governo populista, de
extrema direita, que defende a tortura e a ditadura militar de déca-
das passadas. Ainda que isso tenha se dado através de um processo
eleitoral legitimo e democratico, em momento decisivo desse pro-
cesso 0 mesmo chefe militar fez um pronunciamento destinado a
influir em uma decisao relevante do Supremo Tribunal federal re-
lacionada com a disputa eleitoral em andamento®. Isso coloca em
questdo a participagao dos militares na democracia contempora-
nea, o que é agravado pelo grande ndmero de oficiais no governo

ocasido, que se o Exército viesse a intervir, seria para respeitar a Constitui-
¢d0 e manter a democracia, e acrescentou: “Sempre o Exército atuard sob
a determinagao de um dos Poderes da Republica, como aconteceu na gre-
ve dos caminhoneiros”. Vide https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-
noticias/2018/07/05/se-exercito-intervir-sera-para-cumprir-constituicao-
e-manter-democracia-diz-comandante.

4 Condenado e preso por crime de corrup¢do, o ex-presidente Luiz Indcio
Lula da Silva estava bem colocado nas pesquisas de opinido da disputa
presidencial e impetrou um pedido de habeas corpus no STF que, se acei-
to, lhe permitiria participar das elei¢oes de 2018. Na véspera do julgamen-
to pela Corte Suprema o comandante do Exército voltou a se manifestar e,
dessa vez, buscando influir na decisao do STE. Villas Boas escreveu numa
rede social: “Asseguro a Nacdo que o Exército Brasileiro julga compartilhar
o anseio de todos os cidaddos de bem de repudio a impunidade e de res-
peito a Constituicao, a paz social e a democracia, bem como se mantém
atento as suas missoes institucionais”. A referéncia ao tema da impunidade
era 6bvia, se referia a possibilidade de o STF conceder o habeas corpus a
Lula. Algum tempo depois, apds a elei¢do, Villas Boas declarou que estava
pronto para “intervir” caso o Supremo decidisse pela libertagio do
ex-presidente.
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de Jair Bolsonaro, alguns dos quais ainda na ativa, um aspecto que
ndo esta regulado pela legislacao vigente (AMORIM NETO, 2020).

Por outro lado, a andlise da experiéncia democrética brasileira
recente também tem de considerar o fato de que o pais passou por
dois processos de impeachment de presidentes democraticamente
eleitos em menos de 25 anos. Em ambos os casos, os presidentes
foram denunciados por abuso de poder, e mesmo o Congresso
Nacional e o Supremo Tribunal Federal agindo nos termos da lei
para processar as denincias contra os incumbentes, os resultados
foram traumadticos, provocaram conflitos entre partidos politicos
e setores da sociedade civil, geraram uma cadeia de atitudes e de
comportamentos de descrenca politica, duvidas quanto a legitimi-
dade do regime, intolerancia politica e instabilidade institucional.
Em consequéncia, em mais de uma oportunidade, os governos
que sucederam os presidentes destituidos através dos processos
de impeachment, como o de Michel Temer, do PMDB, tampouco
lograram estabilizar o cendrio politico, sendo forcados a conviver
com crises politicas prolongadas. Os efeitos dessas crises se refleti-
ram sobre as iniciativas voltadas para a retomada do crescimento
econdmico do pais e para a capacidade dos governos de responder
as graves consequéncias sociais advindas da situagao.

Esse conjunto de circunstancias reatualizam o debate de dé-
cadas atrds proposto por Juan Linz (1994) em torno da questao
de saber qual sistema de governo é mais adequado para favorecer
a consolida¢ao da democracia, presidencialismo ou parlamenta-
rismo. No caso do Brasil, o que alimenta esse debate na atualida-
de — mesmo depois de dois plebiscitos terem rejeitado a mudan-
¢a de sistema de governo — ¢ o fato de o pais enfrentar desde as
eleicoes de 2014 um quadro de crise que parece ser permanente,
sem projetar outra saida que nao seja o eventual afastamento dos
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incumbentes eleitos democraticamente. A experiéncia reatualiza
a observagdo de Linz sobre a rigidez do sistema presidencialista,
o qual prevé apenas duas saidas para o enfrentamento de crises
dessa envergadura: a elei¢ao, quando o governo pode ser troca-
do, ou o impeachment que pune crimes de responsabilidade dos
presidentes de acordo com preceitos constitucionais. Por outras
palavras, ndo existem alternativas institucionais intermediarias
sélidas que sejam capazes de livrar rapidamente o pais de situa-
¢oes de crises politicas quando isso é considerado necessdrio. A
primeira alternativa s6 estd a disposi¢ao dos eleitores de 4 em 4
anos no Brasil, quando se renovam os mandatos presidenciais; e
a segunda, além de ser demorada e de paralisar as atividades de
governo, tem o potencial de detonar crises como descrito acima;
num caso, a passagem do tempo cobra um alto preco e pode fazer
durar a crise por todo o mandato presidencial; no outro, o quadro
supde uma alternativa que tem potencial para traumatizar dura-
mente a sociedade, embora seja o remédio constitucional previsto
para situagoes-limite.

O tema remete para uma constatacao que decorre da analise
de diferentes processos de democratizagao dos tltimos 50 anos em
varias partes do mundo. Eles mostraram que a institucionaliza-
¢30 da democracia nao é um fendmeno unidimensional ou linear,
nao produz um modelo tnico de desenho institucional, podendo
combinar distintos arranjos constitucionais, a exemplo da conhe-
cida classificagdo de Arendt Lijphart (1984) sobre os sistemas ma-
joritdrio e proporcional. Nesse sentido, Samuels e Shugart (2011)
chamaram a atenc¢do recentemente para o modo pelos quais esses
diferentes arranjos afetam o funcionamento da qualidade da de-
mocracia ao impactar o desempenho de partidos, parlamentos e
executivos e, assim, influenciar as relagoes de governos democrati-
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cos com a sociedade. Trabalhando a partir da caracteriza¢ao con-
ceitual da cadeia de delegacdo de poder proposta por Powell, Jr.
(2000) para avaliar o papel das elei¢coes como instrumento da de-
mocracia, Samuels e Shugart pesquisaram o impacto que os mo-
delos majoritdrio e proporcional tém para o funcionamento do
sistema presidencialista em compara¢ao com o parlamentarismo.

O Brasil, nesse sentido, combina caracteristicas majoritarias e
consensuais ao prever o primeiro sistema para os cargos executi-
vos e para o Senado, e o sistema proporcional para os representan-
tes do povo na Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e
Camaras de Vereadores. O sistema politico tem, assim, uma dupla
fonte de legitimagao, mas a elei¢ao para o parlamento nao con-
diciona a elei¢ao para o Executivo, nem vice-versa, nao influen-
ciando necessariamente os resultados gerais, enquanto o sistema
de representag¢ao proporcional, de sua parte, alimenta um sistema
pluripartiddrio que se combina com um presidencialismo de ca-
racteristicas imperiais, em que o Executivo, que tem muitos po-
deres e reivindica ter mais legitimidade que o Congresso, se via-
biliza pela formagdo de grandes coalizdes politicas. O problema,
contudo, é que o multipartidarismo exacerbado vigente pratica-
mente impede que os presidentes obtenham maioria parlamentar,
mesmo se os seus partidos elegem bancadas significativas’, dei-
xando a garantia de governabilidade dependente do sucesso de
negociagdes para a formagao de coalizdes governativas, o que tor-
na os presidentes reféns do grande nimero de partidos represen-
tados no parlamento (vide grafico abaixo), muitos dos quais nao

5 O PT de Lula, por exemplo, elegeu 88 deputados federais em 2010, 70 em
2014 € 56 em 2018. O PSL de Bolsonaro elegeu 52 em 2018. Nos dois casos
os resultados colocaram a questdo de formagdo de uma coalizao majorita-
ria na dependéncia de negociagdo com o grande nimero de partidos.
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tém identidade ideoldgica ou programatica nenhuma e apenas
se beneficiam de incentivos institucionais para buscar benesses
que ndo tem nenhuma relacdo com as fung¢des de representacao
(ABRANCHES, 1988; 2019).

GRAFICO 2. Crescimento do nimero de partidos
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A avaliagdo predominante da ciéncia politica brasileira sus-
tenta, contudo, que essa estrutura institucional assegura as condi-
¢Oes necessdrias para que governos de diferentes matizes politicas
coordenem as suas forgas no Congresso Nacional e sejam bem-
sucedidos. Por um lado, com base em pesquisas sobre o compor-
tamento dos partidos e dos parlamentares durante alguns gover-
nos, o argumento sustenta que, a exemplo do parlamentarismo,
o presidencialismo brasileiro é capaz de gerar as maiorias neces-
sarias para permitir que os presidentes tenham sucesso na imple-
mentagao de suas politicas (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1995); por ou-
tro, o argumento reconhece que embora essa possibilidade nao
esteja sempre assegurada, sendo dependente da qualificagao e da
habilidade dos presidentes para construir e manter as coalizoes de
governo, no que se refere a ambigao de poder dos mesmos — que
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sempre pode resultar em abuso — eles podem ser contidos por ins-
tituigoes de controle que foram fortalecidas pela Constituicao de
88 (RENNO, 2006; MELO € PEREIRA, 2013). A premissa estd baseada
na no¢ao de que os mecanismos de pesos e contrapesos, pensados
desde as elaboracoes de James Madison no século xvii1, dao conta
do desafio, mas isso é algo que nao depende apenas da existéncia
de normas e regras de controle, mas também da disposi¢ao e da
acao efetiva dos atores responsaveis por seu uso em conformidade
com as regras constitucionais.

Nesse sentido, a experiéncia de anos recentes com 0s gover-
nos de Dilma Rousseff e agora de Jair Bolsonaro, presidentes de
posicao ideoldgica antagonica, aponta para arranjos institucio-
nais de carater disruptivo atingindo a ambos de modo diferente,
mas produzindo resultados negativos comuns: no primeiro caso,
em que pese Rousseff ter formado originalmente, em 2014/2015,
uma das coalizbes mais amplas e numerosas de todo o periodo
democrético pds-autoritario, os partidos integrantes da mesma se
voltaram contra ela sob a presidéncia na Camara dos Deputados
de um parlamentar que apesar de seu partido integrar a coalizao
governista, era hostil a chefe de governo; no segundo, o presidente
optou, na primeira fase de seu governo, por repetir a experiéncia
mal sucedida de Collor de Mello de 30 anos atras, ao formar um
governo minoritdrio, pois mesmo o partido pelo qual se elegeu
tendo conquistado a segunda maior bancada de deputados nas
eleicoes de 2018, isso nao lhe assegurou maioria no parlamento.
Bolsonaro argumentou que pretendia adotar uma “nova politi-
ca” que nao previa o compartilhamento de cargos com os parti-
dos para formar uma coalizao de governo, mas isso durou pou-
co e, em agosto de 2020, em face de inumeras derrotas sofridas
em vota¢des no Congresso Nacional, abandonou essa politica e se
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aliou a um conjunto de partidos conservadores aos quais deu am-
pla participa¢ao em cargos de sua administracao®. Em ambos os
casos, importantes iniciativas do Executivo foram derrotadas no
Congresso, e partidos que apoiavam os presidentes do dia vota-
ram contra seus governos, contribuindo para acirrar os conflitos
entre o Executivo e o Legislativo.

Esse conjunto de fatores mostra que a democracia nao esta
plenamente consolidada no Brasil. O regime tem déficits e dis-
tor¢oes importantes que o tornam instavel e comprometem a sua
qualidade. A separagao de poderes nem sempre é respeitada e a
relacao entre Executivo, Legislativo e Judiciario segue um padrao
conflitual de consequéncias negativas, a exemplo da frequente ju-
dicializagao de questdoes que, embora sejam do ambito de agao
do parlamento ou préprias da relagao deste com o governo, aca-
bam sendo decididas pela Suprema Corte a partir de iniciativas
dos partidos. Por outro lado, o caréter sistémico de praticas de
abuso de poder, a exemplo de corrupc¢ao e de desrespeito as leis
de controle fiscal, como revelado por dentincias recentes, indicam
que o império da lei ndo estd plenamente estabelecido no pais e
que o sistema de checks and balance nao opera com a eficiéncia

6  Bolsonaro se elegeu com uma bandeira de combate a corrup¢ao, mas de-
pois de sofrer sérias derrotas no Congresso Nacional decidiu buscar en-
tendimentos com o chamado “Centrao”, partidos de perfil conservador
que, todavia, tendem a se aliar com qualquer governo que lhes ofereca
cargos e posi¢coes na administragao federal. Com vérios parlamentares de-
nunciados por corrupgdo pela Operagdo Lava Jato, o Centrdo é formado
pelos seguintes partidos: PP (40 deputados), PL (39), Republicanos (31),
Solidariedade (14) e PTB (12). O PSD (36), o MDB (34) e o DEM (28)
também se alinham com o grupo a depender da matéria em votagdo, do
mesmo modo que partidos menores como PROS (10), PSC (9), Avante (7)
e Patriota (6). E uma base capaz de assegurar vitérias do presidente no
Congresso.
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requerida pela democracia. O vulto das praticas de corrup¢ao en-
volvendo os principais partidos politicos do pais, com a sua con-
tinuidade no tempo, sdo sinais claros de que o sistema de accoun-
tability interinstitucional funciona mal. A Constituicao de 1988
garantiu avangos importantes nesse sentido, facilitando a forma-
¢ao e a consolidagao do que se pode designar como um Sistema
de Integridade’,com o aperfeicoamento da legislacao de com-
bate a corrupg¢do, maior autonomia das institui¢des de controle
e a conjugacao de esfor¢os da Policia Federal com o Ministério
Publico Federal e o sistema judicidrio; mas iniciativas como a
Operagao Lava Jato®, em décadas recentes, revelaram a existén-

7  Com base em preceitos estabelecidos na Constitui¢ao de 1988 —legalidade,
moralidade, finalidade publica, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e
transparéncia — comegou a se consolidar no pais um Sistema de Integrida-
de formado pela Policia Federal, Ministério Publico Federal, Justica Fede-
ral, Tribunal de Contas da Unido, além da antiga Controladoria Geral da
Unido e outros organismos de controle (MOISES, 2010b; 2014). O foco do
sistema é tanto o controle externo como o interno do governo, através de
acoes, procedimentos e processos institucionais de fiscaliza¢do, controle e
monitoramento dos 6rgaos que compdem os poderes executivo, legislati-
vo e judicidrio (Gomes e Aratjo, 2008; Spinelli, 2008). O sistema comple-
menta o quadro de mecanismos da accountability horizontal que é visto
como um requisito da qualidade da democracia (DIAMOND e MORLI-
NO, 2005; MOISES, 2015).

8 O funcionamento do Sistema de Integridade deu origem a Operag¢ao Lava
Jato, cujo papel no combate a corrup¢ao tornou-se central, com enorme
impacto sobre o funcionamento do sistema politico, afetando os poderes
republicanos e os principais partidos politicos do pais. A Operagao Lava
Jato é a maior iniciativa de combate a corrup¢do e lavagem de dinheiro da
histéria do Brasil. Iniciada em margo de 2014, com a investiga¢ao perante
a Justica Federal em Curitiba de quatro organizag¢des criminosas lideradas
por doleiros, a Lava Jato apontou irregularidades na Petrobras, maior es-
tatal do pais, bem como em contratos vultosos, como o da construg¢ao da
usina nuclear Angra 3. A investigac¢do, envolvendo a a¢ao conjunta de diri-
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cia de um quadro de verdadeira captura de esferas estratégicas do
Estado por esquemas sistémicos de corrupgao, formados por se-
tores empresariais associados com lideres de partidos politicos e
burocratas de empresas estatais como a Petrobras.

Esse panorama influenciou profundamente os resultados das
eleicoes de 2018, estimulando a severa rejeicao da maioria dos elei-
tores do ciclo politico iniciado em meados dos anos 80, solapan-
do o protagonismo dos principais partidos politicos responsaveis
pela democratiza¢do, como o MDB, 0 PT e 0 PSDB, em consequén-
cia do envolvimento de vérios de seus lideres com os crimes de
corrupgao revelados pela Operacao Lava Jato. A crise desses par-
tidos abriu espago para a emergéncia de uma lideranga populista
e personalista que, afora rejeitar o pluralismo politico, alimentou
a contraposi¢ao moral entre o ‘povo puro’ e a ‘elite corrupta’, apre-
sentando-se como uma alternativa contra o ‘politicamente correto’
supostamente associado com os direitos de minorias consideradas

gentes de partidos politicos, altos diretores da empresa e executivos de
empreiteiras com contratos de servi¢os nas estatais, envolveu 70 Opera-
¢oes da Policia Federal e do Ministério Publico Federal, mais de mil man-
datos de busca e apreensio, envolvendo 500 denunciados para apurar o
esquema que se avalia ter movimentado cerca de 20 bilhdes de reais; 165
pessoas foram condenadas em decisoes judiciais de 12 e 22 instancias. Re-
velagdes de delagdes premiadas de 77 executivos da Construtora Odebre-
cht mostrou que o esquema envolvera cerca de 400 politicos de 26 parti-
dos, dentre os quais se destacam PT, PMDB e PSDB. Avalia-se ainda que
apenas esses trés partidos tenham recebido em campanhas eleitorais das
ultimas décadas recursos ilicitos da ordem de 1,7 bilhdes de reais. O MPF
estima que foram recuperados, até agora, R$ 14,3 bilhGes. A Operagio
também foi objeto de dentincias, segundo as quais, alguns de seus princi-
pais dirigentes, como o ex-juiz Sergio Moro e o procurador Deltan Dallag-
nol, teriam cometido graves irregularidades na condug¢ao de processos
como o do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva. As dentincias sao obje-
to de exame ainda ndo concluido pelo STF e o Conselho do MPE.
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moralmente condenaveis e politicamente perigosas, inclusive por
causa de seu apoio aos partidos envolvidos em corrupgao.

Estes resultados, contudo, nao se explicam apenas pela diné-
mica do processo eleitoral de 2018. Eles foram a expressao de uma
conjunc¢ao de circunstincias envolvendo o funcionamento do sis-
tema politico como um todo, como apontado acima, com des-
dobramentos da conjuntura politica resultantes da resposta in-
suficiente que os principais partidos e as suas liderangas politicas
deram a crise que se aprofundava. O diagnéstico dessa situagao se
completa com a descri¢ao dessa conjuntura politica especifica que
levou aos resultados 2018, cujo significado foi o de uma disrupgao
de aspectos relevantes do sistema politico.

Uma eleicao disruptiva e “critica”

As eleicoes de 2018 deram inicio a um novo ciclo politico no
Brasil. O sentido da mudanga ¢é claro: mais do que uma inclinag¢ao
neoliberal, um governo populista, conservador e de extrema direita
chegou ao poder. A Nova Republica, regime da pés-democratiza-
¢d0, se esgotou e a polarizagao PT-PSDB — ou seja, esquerda versus o
centro moderado — cedeu lugar a uma configuracao de direita com
base em uma mentalidade autoritdria. O impulso que levou Jair
Bolsonaro a presidéncia da Republica foi mais de natureza negativa
do que positiva, ou seja, foi a profunda rejei¢ao das elites politicas
tradicionais pela maioria dos eleitores e, especialmente, o rechaco
de um modo de fazer politica — e da cultura politica corresponden-
te — que foi responsavel pela captura do Estado por um esquema
sistémico de corrup¢ao envolvendo empresdrios, burocratas de es-
tatais e lideres de partidos que fizeram a democratizagao dos anos
80 e depois iniciaram um ciclo de reformas modernizadoras do
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Estado. A elei¢dao de 2018 foi, portanto, uma tipica elei¢ao “critica”
nos termos da defini¢ao de Key (1955) (NICOLAU, 2018)°.

A maioria dos eleitores rejeitou a configuracao politica da
Nova Republica e, mesmo sem ter ideia clara do que estava por
vir, votou para mandar para casa os lideres vistos como responsa-
veis pelos desastres dos tltimos anos: recessao econémica, dimi-
nuicao da renda per capita, desemprego em massa, aumento da
criminalidade e corrupgao generalizada. Assim, o segundo turno
da elei¢ao de 2018 foi disputado pelos dois candidatos com maior
indice de rejeicao nas pesquisas de opiniao, Bolsonaro e Haddad,
mas ao fim a maioria optou por bloquear a continuidade da es-
querda no governo representada, pelo PT e seus aliados, e também
por manter afastadas as liderangas do centro moderado que ti-
nham governado duas décadas atrds, mas que nao foram capa-
zes de oferecer uma alternativa politica eficaz para fazer frente ao
quadro de repudio generalizado do sistema politico que prevale-
cia entre os eleitores.

Esse resultado nao pode ser visto propriamente como uma
novidade, pois o impulso por mudangas politicas ja tinha sido
anunciado nos protestos populares de 2013 que reuniu alguns mi-
lhoes de pessoas em varias cidades do pais, mas ganhou mais ener-
gia — e um tom perigosamente raivoso — nas numerosas manifes-
tagoes de 2015 e 2016 a favor do impeachment de Dilma Rousseff,
do PT, e depois na crescente e esmagadora rejeicao do governo

9  Uma elei¢do “critica” ocorre quando segmentos de eleitores provocam
uma alteragdo brusca no panorama de alinhamento pré-existente do elei-
torado, a exemplo da divisdao entre Republicanos e Democratas nos Esta-
dos Unidos e entre apoiadores do PT e do PSDB no Brasil das tltimas trés
décadas. Em decorréncia dessa alteragdo, todo o quadro do sistema parti-
dério pode se alterar, com o surgimento de novos atores (KEY, 1955).
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de Michel Temer, do PMDB, que a substituiu em 2016/18". O im-
peachment, como mencionado antes, gerou um profundo trau-
ma politico que, contudo, conviveu com enormes expectativas de
mudangas dos segmentos sociais que o apoiaram, mas essas nunca
aconteceram. O governo Temer e as elites que se associaram a ele,
aprisionados pela preocupagao exclusiva de se assegurar no poder
e se defender das investiga¢oes de combate a corrupg¢ao levadas a
efeito pela Operagao Lava Jato, simplesmente ignoraram os sinais
emitidos em 2013. PT, PMDB e PSDB foram incapazes de ouvir os
milhoes de cidadaos que denunciaram o seu desempenho, prefe-
rindo frustra-los ao virar as costas para os sinais de rejeicao dos
partidos e de suas praticas de desconexao com a sociedade. Nem a
critica da baixa qualidade dos servigos de saude, educagao, trans-
porte e seguranga publicos, e das falhas de seu atendimento, foi
levada em consideracao.

Esses acontecimentos serviram para mostrar o modo como
os principais partidos politicos reagiram ao impacto da crise para
a qualidade da democracia. Por uma parte, o siléncio dos diri-
gentes partidarios a respeito dos protestos populares revelou um
aspecto importante da sua cultura politica, evidenciando como

10 Os protestos de 2013, também conhecidos como as Jornadas de Junho de
2013, envolveram varias manifestacdes populares por todo o pais contra os
aumentos das tarifas de transporte ptiblico, dnibus e metro, nas principais
capitais como Sao Paulo e Rio de Janeiro. Foi a maior onda de protestos no
pais desde as manifestagdes a favor do impeachment de Collor de Mello
em 1992, e chegaram a contar com até 75% de simpatia da populagdo
(Ibope, 20/06/2013). As manifestagdes cresceram em resposta a violéncia
adotada pela policia em alguns casos e, a partir dai, os manifestantes pas-
saram a protestar contra a qualidade dos servigos publicos, contra o de-
sempenho do governo federal, das liderancas politicas e principalmente
dos partidos, cujos simbolos foram banidos do protesto, assim como as
suas liderancas impedidas de participar.
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boa parte dos lideres das agremiagoes politicas concebem as suas
relagoes com as bases de apoio e com a opiniao publica em geral;
por outra, jogou luz sobre os efeitos do que foi chamado por al-
guns cientistas politicos de “incentivos institucionais contradit6-
rios” sobre o sistema partiddrio (RENNO, 2009); com efeito, depois
de obter o seu registro de funcionamento no Tribunal Superior
Eleitoral, pouca coisa constrange ou restringe a a¢ao dos parti-
dos; eles ficam livres para simplesmente nao fazer nada, mesmo
diante de crises como a que o pais enfrentou naqueles anos. Mas
uma legislacao permissiva garante que tenham acesso ao Fundo
Partidédrio, ao hordrio eleitoral gratuito na midia e a instala¢ao
de gabinetes de lideranca partidaria nas duas casas do Congresso
Nacional, contando com um corpo de funciondrios, recursos de
deslocamento e de comunicagao em geral a sua disposi¢ao; mais
grave, os partidos estao dispensados de prestar contas de seu uso
de recursos publicos a organismos como o Tribunal de Contas
da Unido. Os incentivos institucionais estimulam, assim, o surgi-
mento de novas agremiagdes politicas.

O quadro se refere ao conjunto dos partidos politicos. No caso
do pT, considerado o maior partido do pais, inclusive porque era
o unico que tinha um contingente razodvel de filiados, e que em
2013 ja governava o pais por mais de uma década, em que pesem
os resultados extremamente negativos colhidos por ele nas eleicoes
municipais de 2016'!, na disputa de 2018, ao invés de reconhecer de

11 Em 2016, depois das dentincias de seu envolvimento com corrupgio, o PT
sofreu uma das maiores derrotas eleitorais desde a sua funda¢ao. Em com-
parac¢do com a eleicao municipal anterior, de 2012, teve 61% menos de votos
no primeiro turno. O partido tinha elegido nove prefeitos de capitais brasi-
leiras em 2004, cinco em 2008, quatro em 2012, e se reduziu a uma prefeitu-
ra em 2016, 0 mesmo resultado que tinha alcan¢ado 20 anos antes, em 1996.



A democracia pés-autoritaria na berlinda

algum modo as graves dentincias — e a farta evidéncia de provas —
que existiam contra ele desde o caso do Mensalao, oferecendo aos
eleitores alguma explicagao sobre os fatos que o envolviam e inclu-
sive fazendo a autocritica necessaria sobre a natureza das suas es-
colhas politicas que incluiram a malversagao de recursos publicos,
o partido preferiu a discutivel estratégia de defesa incondicional
do ex-presidente Luiz Indcio Lula da Silva, processado, condenado
e preso em decorréncia das dentncias de corrup¢ao. Embora Lula
fosse inelegivel nos termos da chamada Lei da Ficha Limpa'?, o pT
decidiu manté-lo como sua tnica op¢ao na disputa presidencial
até praticamente a antevéspera da elei¢ao.

O partido e a defesa juridica de Lula contestaram o seu envol-
vimento nos fatos pelos quais foi denunciado por supostamente
ter se beneficiado do recebimento de recursos de uma empreitei-
ra que tinha contratos com o Estado durante seu governo — ain-
da hoje hé recursos de apelagao sobre a matéria a serem decidi-
dos pelo Supremo Tribunal Federal —, mas o ex-presidente foi
condenado a 9 anos de prisao em primeira instancia e teve a sua
condenag¢do confirmada e aumentada para 12 anos pelos tribu-
nais de segunda e terceira instancias. Mesmo diante dessas cir-
cunstincias, que envolveram a atuac¢ao de diferentes institui¢des
do sistema judicidrio brasileiro, a estratégia adotada pelo partido
em 2018 buscou desqualificar as investigacdes e processos reali-

12 Conhecida como a Lei da Ficha Limpa, a Lei Complementar 135, de 2010,
modificou a Lei das Condig¢des de Inelegibilidade ou Lei Complementar
64, de 1990, a partir de um projeto de iniciativa popular de lei apresentado
por cerca de 1,6 milhdo de eleitores com o objetivo de aumentar a idonei-
dade dos candidatos que disputam cargos publicos. A lei torna inelegivel
por oito anos um candidato que tiver o mandato cassado, renunciar para
evitar a cassa¢do ou seja condenado por decisdo de um 6rgao colegiado,
mesmo que ainda exista a possibilidade de recursos. Era o caso de Lula.
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zados pela Policia Federal, Ministério Publico Federal e Justica
federal a que Lula foi submetido, julgado e condenado em fun¢ao
de revelagoes de delagdes premiadas de executivos de empreiteiras
como a Odebrecht. O sentido era claro, o combate aos crimes de
corrupgao foi apresentado como perseguicao politica ao ex-pre-
sidente com o objetivo de impedi-lo de disputar a presidéncia da
Republica. O partido mostrou-se incapaz de assumir republica-
namente os seus erros, tanto no caso do que foi considerado um
estelionato eleitoral de 2014 — com as desastrosas escolhas de po-
liticas econdmicas da presidente Dilma Rousseff, que geraram re-
cessao, desemprego de milhdes e instabilidade politica —, quanto
no que se refere ao seu papel central na montagem do esquema
sistémico de corrup¢ao que atingiu a Petrobras. Varios dirigentes
do partido e ex-ministros do governo Lula foram presos — alguns
ainda estao — em decorréncia dos processos, mas a opiniao publi-
ca nao recebeu nenhuma satisfacao a respeito. Isso teve o efeito de
intensificar o antipetismo de partes significativas do eleitorado,
tendo provocado também o abandono do partido por militan-
tes que se sentiram traidos por suas escolhas politicas; parte desse
sentimento critico decorreu das aliangas com partidos e politicos
conservadores feitas pelo ex-presidente Lula em seus dois man-
datos presidenciais, mas a critica cresceu ao serem reveladas as
dentuncias do papel central do partido na montagem e na coor-
denagao dos esquemas sistémicos de corrup¢ao que atingiram tao
profundamente empresas publicas como a Petrobras.

Em vista desse quadro, o resultado eleitoral de 2018 foi ine-
quivoco. Também por conta da narrativa que dividia o pais entre
“nos e eles”, sustentada por Lula e pelo PT, da permanéncia de pro-
postas antidemocréticas no programa de governo, a exemplo do
controle social da midia, da ocupagao generalizada da maquina
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do Estado em anos anteriores e da insistente pretensdo de “hege-
monismo” em relagdao aos demais partidos de esquerda, tudo isso
levou o partido que tinha ficado mais de 13 anos no poder a uma
fragorosa derrota para o adversario que equivocadamente preferiu
na disputa, poupado durante todo o primeiro turno por ser visto
como menos competitivo; nesse sentido, tendo avaliado de modo
equivocado as possibilidades de Bolsonaro, o PT se ateve a leitu-
ra da dindmica que por duas décadas o contrapds ao PSDB e que
tinha desempenhado um papel estruturante do funcionamento
do sistema politico brasileiro; mas o foco da maioria da opiniao
publica ja tinha se deslocado desse cendrio, e novos alinhamentos
entre eleitores, liderancas e partidos estavam comecando a surgir.

A esquerda nao fez, portanto, a sua autocritica quanto a cor-
rupg¢ao e outras praticas consideradas inaceitdveis pela maioria
dos eleitores, deixando desocupado o espago que reivindicava
uma transformacao radical da politica, mas ela ndo cometeu esse
erro sozinha. As for¢as do centro democratico, centro-direita e
centro-esquerda, tampouco entenderam a natureza profunda da
desconfianga e da insatisfacdo abismais dos cidaddos em face do
funcionamento da politica revelado pela Operagao Lava Jato. O
PMDB e 0 PSDB ignoraram as iniimeras pesquisas de opinido que
mostravam que a corrup¢ao, ao lado das questoes de seguranga,
desemprego e satide, é um dos mais importantes problemas que
os brasileiros querem ver enfrentados pelo Estado'’. Tampouco

13 Pesquisa do Ibope Inteligéncia, realizada a pedido da Confederagdo Na-
cional da Inddstria — CNI em 2018, mostrou que a corrup¢ao, ao lado de
desemprego, estava em primeiro lugar na lista dos principais problemas
do pafs segundo 55% dos entrevistados. Em mesmo sentido, seguidos sur-
veys de cultura politica coordenados pelo autor em 2006 e 2014, e realiza-
dos pelo Ntcleo de Pesquisa de Politicas Ptiblicas — NUPPs, da USP, e pelo
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levaram em consideragao os resultados de pesquisas que mostra-
ram que a desconfianca e a rejei¢ao das institui¢oes democraticas
aumentam na medida em que as pessoas percebem a persisténcia
e o vulto da corrupgao (MOISES, 2010b; 2013). Os partidos nao en-
tenderam a natureza profunda dessa dimensdo da crise que ques-
tiona a legitimidade da democracia, e foram incapazes de motivar
seus lideres, rejeitados pelo desejo majoritario de mudangas da
populacado, para mudarem de postura, de discurso e mostrar algu-
ma empatia com os eleitores revoltados e indignados que se sen-
tiam covardemente traidos pelos politicos em geral.

No caso do PMDB também nao houve reconhecimento dos er-
ros cometidos e prevaleceu a posicao de seus lideres mais prag-
maticos de manter-se no governo Rousseff sem defendé-lo das
criticas que vinham crescendo desde as jornadas de 2013. Em que
pese Michel Temer ser o vice-presidente da chapa vitoriosa des-
de as elei¢cdes de 2010 — por conta de uma articulagao devida ao
ex-presidente Lula — e o PMDB ser considerado o segundo partido
mais importante da coalizao de governo, as suas relagdes com a
presidente e com o PT eram crescentemente tensas, nao apenas
por divergéncias ocasionais, mas por uma verdadeira disputa de
poder. Temer chegou a reclamar publicamente de que nao era ou-
vido pela presidente, mas a tensao realmente aumentou quando
em 2015 0 governo patrocinou a candidatura de um parlamentar
do PT contra o candidato do PMDB a presidéncia da Camara. O
eleito, deputado Eduardo Cunha, derrotou o PT com uma cam-
panha que fazia severas criticas ao governo de Rousseff e, na se-

Centro de Opinido Publica- CESOP, da Unicamp, mostraram que a cor-
rupgao era considerada um problema sério por 78% dos entrevistados; na
pesquisa de 2018 esse indice subiu para 82%.



A democracia pés-autoritaria na berlinda

quéncia, passou a usar o seu poder como chefe da Camara dos
Deputados para bloquear projetos de interesse do governo e para
patrocinar no Legislativo uma agenda politica quase que integral-
mente oposta aos objetivos da presidente e do PT, que, até entao,
via 0 PMDB como o principal aliado de sua coalizao situacionista.

As tensoes se intensificaram ainda mais quando a presiden-
te da Republica apoiou as articulagdes do Ministro das Cidades
e presidente do psD, Gilberto Kassab, para criagdo do Partido
Liberal (pL), cujo objetivo era reduzir a influéncia do PMDB no
Congresso Nacional e construir uma base de apoio supostamen-
te mais leal a Rousseff. A direcao proviséria do Partido Liberal
anunciou ter o compromisso de quase duas dezenas de deputados
do PMDB, PSB e DEM para engrossar as suas fileiras por convite de
Kassab que, assim, queria repetir o que ja tinha feito por ocasiao
da criagao do psD: atrair, sob protecao da legislacao que permitia
que parlamentares mudassem de partido se isso fosse para aderir
a uma nova sigla, os descontentes com seus partidos de origem. A
avaliacao da midia a época foi que o principal aliado do governo,
0 PMDB, que recém negociara sua participa¢do em cinco minis-
térios, estava ameacado de perder metade de sua bancada de 67
deputados federais para o novo partido.

A reagao dos caciques do PMDB foi rdpida e eficiente.
Prepararam as pressas um projeto de lei que proibia a fusdo de
partidos politicos com menos de cinco anos de existéncia, como
era o caso do PsD de Kassab, e o presidente da Camara, Eduardo
Cunha, rapidamente colocou o projeto em votagao, facilitando
a sua aprovac¢ao. O projeto se apoiou em uma manifestacao do
Ministério Publico Federal e impos regras rigidas para a coleta
de assinaturas necessdrias para o registro de novos partidos no
TSE: seus eventuais apoiadores nao poderiam ser filiados a outros
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partidos politicos, uma decisao que claramente atentava contra a
liberdade de escolha assegurada pela Constitui¢ao, pois nada im-
pede, em tese, que qualquer cidadao possa mudar de opiniao e
se filiar a partidos diferentes dos que escolheram originalmente.
Depois de aprovado na Camara, o texto dependia de aprova¢ao
no Senado e, apesar da tentativa de Kassab de negociar com o
presidente da Casa, Renan Calheiros, o Senado aprovou a lei e
Rousseff nao teve capital politico suficiente para vetar a nova re-
gra, pois o veto poderia ser derrubado em seguida.

O PL ndo surgiu, mas o estrago estava feito. De certo modo,
0 PMDB passou uma mensagem de carater estratégico: as bases de
sua alian¢a com o PT estavam colapsando. Os principais lideres do
partido, entre os quais o préprio vice-presidente, Michel Temer,
se sentiram confortdveis para anunciar que nao sentiam mais de-
positdrios da confianc¢a da chefe de governo. Temer deixou a fun-
¢ao que vinha exercendo de Coordenador Politico do governo e,
logo em seguida, o PMDB divulgou um documento intitulado uma
“Ponte para o Futuro”, cheio de criticas ao governo e, a0 mesmo
tempo, anunciando um programa desenhado para disputar o po-
der. Entre outras coisas, o documento sustentava que as causas
das dificuldades econdmicas enfrentadas pelo pais se encontra-
vam no desequilibrio fiscal estimulado pela presenca de disposi-
tivos constitucionais que for¢avam o Estado a despender demais,
impedindo a realiza¢ao de superavits fiscais. Em consonancia com
esse diagnodstico, o PMDB propunha o estabelecimento de um regi-
me de limita¢ao dos gastos publicos, reforma da previdéncia, mu-
dancas constitucionais visando reduzir as vinculagoes de gastos e
a diminui¢ao do papel do Estado na economia.

O programa era claro e, em varios aspectos, foi adotado por
Michel Temer quando substituiu Rousseff, mas a sua publica-
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¢ao selou o fim da participagao do partido no governo do PT.
A crise se agravou ainda mais quando o PT retirou, em dezem-
bro de 2015, 0 apoio a Eduardo Cunha no Conselho de Etica
da Camara, o que facilitou que ele se tornasse réu na Lava Jato.
Logo em seguida o presidente da Camara anunciou que passa-
ria a examinar os inimeros pedidos de abertura de processo de
impeachment contra a presidente, o que de fato ocorreu alguns
meses mais tarde com base em alegacdes de desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal e improbidade administrativa. Rousseff
tinha tido, apesar de tudo, taxas elevadas de aprovacao de seus
projetos no Congresso (BRAGA et allii), mas ndo conseguiu estan-
car a sangria que afetava a sua coalizao governista, algo, alids, que
em algumas ocasioes teve a participa¢ao de parlamentares do seu
proprio partido, o PT.

Nesse quadro, tampouco o PSDB conseguiu explicar a sua par-
ticipag¢ao na ocorréncia dos fatores que prepararam a crise, cujo
desfecho foi a elei¢ao de Jair Bolsonaro em 2018. Mesmo quan-
do seu ex-presidente, o ex-governador de Minas Gerais, Eduardo
Azeredo, foi condenado por abuso de poder em um processo con-
duzido pela Lava Jato, o partido ndo se explicou e nem afastou o
dirigente da vida partiddria. Em certo sentido, a mensagem indi-
reta foi a de que o partido convivia com praticas de corrupgao e
de abuso de poder sem se diferenciar muito dos demais denuncia-
dos. No periodo anterior, ainda durante as administragoes do ex
-presidente Lula, o PSDB nao tinha logrado se afirmar como uma
real alternativa de oposi¢ao, abrindo mao até mesmo da defesa de
medidas positivas que tinham sido adotadas nos dois mandatos
de FHC; e, por ocasido do Mensaldao, mesmo havendo evidéncias
abundantes contra o presidente e o PT, o PSDB decidiu ndo enfren-
tar as circunstancias que poderiam ter levado Lula ao impeach-
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ment; prevaleceu a tese de que ele iria “sangrar” por conta propria,
coisa que ndo aconteceu.

Contudo, tendo sido derrotado pelo PT em 2002, 2006 e 2010,
quando de novo enfrentou o partido em 2014 com Aécio Neves,
no contexto de uma das mais desequilibradas campanhas presi-
denciais que o pais conheceu — com amplo uso da chamada “ma-
quina do Estado” na disputa e algum desequilibrio na distribuicao
de recursos privados em favor de Rousseff —, ao ser derrotado pela
quarta vez por de 3% de votos o partido decidiu contestar os re-
sultados da elei¢ao junto ao TSE, alegando que parte dos recursos
recebidos pela campanha da presidente teria vindo de desvios da
Petrobrés; o argumento se baseava na delacao premiada do ex-
diretor de Abastecimento da empresa, Paulo Roberto Costa, que
informou que desde 2010 0 PT e 0 PMDB eram os partidos que mais
recebiam recursos de empresas como a Odebrecht. A principal
alegacao foi que empreiteiras fizeram doag¢des oficiais com o pa-
gamento de propina derivada de contratos obtidos na Petrobras,
além de desvio de dinheiro pago a graficas cuja prestacao de ser-
vigos contratados nao ocorreu.

Embora nao seja incomum no regime democratico que con-
tendores de disputas eleitorais possam alegar irregularidades veri-
ficadas no decorrer do processo e pedir que os 6rgaos de fiscaliza-
¢ao investiguem a matéria e, sendo o caso, leve-a a julgamento por
instancias préprias do judicidrio, o PSDB e particularmente o seu
presidente, senador Aécio Neves, ficaram estigmatizados como se
tivessem adotado um curso de a¢ao necessariamente antidemo-
cratico; nao é improvavel que isso tenha sido devido a agressivi-
dade com que Aécio tratou da matéria na midia, mas o fato é que,
tendo demorado vérios anos para ser concluido, o processo teve
um desenvolvimento controvertido no ambito do TSE, com o re-
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lator da matéria, o desembargador Herman Benjamin, tendo pro-
duzido um texto bastante consistente pedindo a cassa¢ao da chapa
Dilma-Temer com base em provas de irregularidades, algo que,
aprovado, teria levado a suspensao de direitos politicos de Dilma
por 8 anos e a cassacao do mandato de Temer na presidéncia. O
relatério de Benjamim dividiu a corte, recebendo 3 votos a favor
e outros 3 contra, mas o desempate coube ao presidente do tri-
bunal, ministro Gilmar Mendes, que, em sua declaragao de voto,
sinalizou claramente que a sua decisao levava em conta previsoes
de instabilidade politica caso o texto do relator fosse aprovado.
Em todo caso, quando a crise entre o PT e 0 PMDB se agravou,
os parlamentares e lideres do pSDB decidiram apoiar a abertura
do processo de impeachment de Dilma Rousseff. Nesse periodo, o
PSDB sustentou programas de politicas similares as adotadas du-
rante os governos de Cardoso, apostou no envolvimento do pT
em escandalos de corrupgao e parece ter visto na cobertura ne-
gativa dos principais meios de comunicagdo um caminho para
vencer o PT e chegar novamente ao governo federal. Aprovado
o impeachment de Dilma, contudo, o pSDB decidiu nao partici-
par oficialmente do governo de Michel Temer, embora alguns
de seus membros tenham ocupado a titulo individual postos no
novo ministério. No novo periodo, Temer foi denunciado pelo
Ministério Pablico Federal mais de uma vez por supostamente
ter participado de praticas de corrup¢ao, mas o PSDB nao endos-
sou as criticas da oposi¢ao contra o presidente. Manteve-se, assim,
em uma posi¢ao politica relativamente neutra e indefinida até a
campanha eleitoral de 2018, quando esperava estar em posi¢ao fa-
voravel na disputa presidencial. Seu candidato, o ex-governador
Geraldo Alckmin, conseguiu formar a maior coligagdo eleitoral
do pais pela uniao de dez organizagdes partidérias, dispondo de
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cerca de quase 50% do Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral,
e obtendo o apoio de cerca de metade dos parlamentares do patis.
Entretanto, a candidatura de Alckmin nao enfrentou os temas da
crise que o pais vivia, a mengao as questoes sobre corrup¢ao foi
igual a zero e, além de nao decolar, amargou o quarto lugar na
corrida presidencial, o pior resultado eleitoral do psDB desde 1989.

Simbolicamente esse resultado, ao lado dos desdobramentos
que tinham atingido o PT e o PMDB, selava o fim do ciclo politico
que tinha se iniciado com a Nova Reptblica em meados dos anos
80, e os partidos e liderancas politicas responsdveis por essa con-
figurac¢ao politica deixaram um vazio em meio a crise, o qual foi
ocupado pelo candidato que viria a protagonizar o ressurgimento
da direita na politica brasileira.

Toda essa situagao jogou luz sobre outro aspecto importan-
tes da crise: era também uma crise de liderancas. O conjunto de
lideres moderados, de centro, centro esquerdo e centro direita',
supostamente testados em anos de experiéncia politica, nao per-
cebeu a iminéncia de encerramento de um ciclo da politica do
qual eles eram vistos como responsaveis, quando menos, pelo ca-
pitulo antirrepublicano relativo ao financiamento de campanhas
eleitorais: o uso da chamada da “caixa 2” foi apresentado pratica-
mente por todos os lideres partidarios como “recursos nao conta-
bilizados”, um eufemismo que tentava esconder que o expediente
nao tinha amparo na legislagao partidaria. Mobilizados principal-
mente pelo receio dos efeitos politicos e juridicos do combate a

14 Dentre os treze candidatos que disputaram as elei¢des em 2018, a0 menos
alguns podem ser claramente classificados como compondo a galeria de
lideres moderados de centro, centro direita e centro esquerda e, a0 mesmo
tempo, politicamente experientes: Geraldo Alckmin, Henrique Meirelles,
Fernando Haddad, Alvaro Dias, Ciro Gomes e Marina Silva.
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corrupg¢ao levado a efeito pela Operacao Lava Jato — que ampliava
cada vez mais a lista de politicos incluidos nas investigacdes — eles
menosprezaram olimpicamente o fato de que a rejeicao popular
estava voltada contra eles, negaram-se a ver que isso abria cami-
nho para a desqualificagdo da politica e da prépria democracia, e
facilitaram o surgimento do discurso “contra tudo o que esta af”
de Jair Bolsonaro e de seus apoiadores.

Os lideres que se autoproclamavam democratas praticamen-
te entregaram a questao do combate a corrupg¢ao e da defesa do
fim dos privilégios da classe politica ao ex-capitdo que, apesar de
em 28 anos de atuagdo na Camara dos Deputados nada ter feito
a respeito, encontrou nesses temas o elemento de que necessitava
para se apresentar como interprete da indignacao dos eleitores e
como aquele que propunha uma renovacao da politica, ainda que
jamais tivesse sinalizado qualquer compromisso com instituicdes
bésicas da democracia como os partidos — em realidade, durante
seus mandatos parlamentares, Bolsonaro trocou de partido poli-
tico sete vezes antes de se filiar ao PSL pelo qual se elegeu e, depois
da elei¢ao, tentou implodir o partido quando nao conseguiu con-
trolar o uso de recursos do Fundo Partidario. Por outras palavras,
enquanto a tese de renovacgao da politica — esperada por amplos
segmentos de eleitores brasileiros —, nao empolgou os politicos
que se auto definiam como democratas, ela foi paradoxalmente
apropriada por um politico populista e de mentalidade autorita-
ria que nao esconde o seu menosprezo por instituicdes democra-
ticas fundamentais.

O populismo tem raizes profundas na politica brasileira
(WEFFORT, 1978), e essa situagao de anos recentes lembra outros
momentos em que crises semelhantes abriram caminho para a
emergéncia de liderangas populistas com poucos vinculos ins-
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titucionais com as institui¢oes de representacao dos cidadaos,
a exemplo dos partidos. Nos anos 60 do século passado, Janio
Quadros se apresentou ao pais com uma mensagem de critica
ao getulismo e de renovagao politica e foi eleito presidente da
Republica pela UDN e pelo PDC, partidos com os quais nao tinha
nenhuma tradicao de atuagao; quase 30 anos mais tarde, Collor
de Mello fez um percurso semelhante, no final dos anos 80, ao
disputar a presidéncia e se apresentar como alguém que queria
reformar a politica apoiado em um partido que nao existia pou-
cos meses antes da eleicao. No primeiro caso, Janio nao chegou
a formar uma coalizao de governo e, isolado, renunciou antes de
completar o primeiro ano de mandato; Collor, de sua parte, op-
tou por administrar com um governo minoritdrio e, denuncia-
do por crime de corrupgao, sofreu um processo de impeachment
antes de completar o segundo ano de governo. Nos dois casos,
embora verificados em periodos histéricos diferentes, as crises
mostraram a incompatibilidade dos presidentes com relagao a
aspectos centrais do desenho institucional vigente e resultaram
em grave instabilidade politica.

Em 2018, no entanto, a escolha de Bolsonaro foi um salto no
escuro que acabou por reatualizar algumas dessas caracteristicas.
Nao apenas porque as propostas para resolver a crise econémica e
politica eram — e continuam a ser — excessivamente genéricas e in-
definidas, a exemplo do incerto modelo de privatizagoes, mudan-
cas do sistema tributdrio, desburocratizagdo e reforma adminis-
trativa — quase todas propostas que nao tinham saido do papel ao
final do segundo ano de mandato do presidente — sem falar da re-
forma da previdéncia que, pouco defendida e quase abandonada
por Bolsonaro, foi substancialmente modificada pelo parlamento
em 2019. Mas também porque o novo presidente se celebrizou,
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antes, durante e depois da campanha eleitoral, pela exaltacao da
ditadura militar e da tortura, e por declaragoes racistas, misdginas
e negadoras de direitos em relagao a negros, mulheres, indios e
homossexuais, sem esconder o seu menosprezo pelos partidos e
por outras instituicdes fundamentais da democracia como o par-
lamento e o judicidrio.

Embora tenha tentado amenizar as suas posi¢des apds ven-
cer o primeiro turno, ainda antes do segundo Bolsonaro falou em
banir — prender ou enviar para o exterior — os setores que pen-
sam diferente dele e de seus apoiadores, sinalizando uma concep-
¢ao antidemocratica de sua relagdo com a oposi¢ao. Voltou a de-
fender a ditadura militar e a tortura de presos politicos, atacou o
Congresso por ter contrariado suas propostas para controlar os
organismos encarregados da questao dos indios, criticou a jus-
tica por “querer se meter em tudo”, adotou medidas facilitando
a posse e o porte de armas por policiais e civis, assinou decretos
para cancelar a participagao da sociedade civil em organismos do
Estado — no que foi desautorizado pela Corte Suprema —, inter-
viu nos organismos cientificos de controle do desmatamento da
Amazonia, e reforcou a polarizagao politica surgida nas eleicoes
de 2018 ao confrontar seus criticos e dissidentes, inclusive quan-
do eles foram objeto de ameagas de violéncia de parte dos seus
apoiadores e de manifestacoes explicitas de intolerancia politica.
No que se refere a questao ambiental, o governo patrocinou um
verdadeiro desmonte dos organismos de Estado encarregados de
fiscalizar o desmatamento e as a¢des de destruicdo dos miomas
da Amazonia e da regidao do Pantanal. Tao evidente se tornou a
politica de desregulagao do papel do Estado na questao do meio
ambiente que o pais passou a sofrer a oposi¢ao nao apenas de
chefes de Estado europeus — que se opuseram a concretiza¢ao do
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acordo entre a Unidao Europeia e o Mercosul — como de executivos
dos maiores fundos de investimentos do mundo'.

Bolsonaro também desqualificou as politicas de identida-
de, acusando a esquerda de se apropriar dos temas de defesa
das minorias, ao justificar sua posi¢ao sobre os negros, as mu-
lheres e os indios. Mas, sobretudo o presidente foi gravemente
irresponsavel no enfrentamento da questao do coronavirus que
vitimou mais de 160 mil pessoas em todo o pais (até o inicio no-
vembro de 2020). Ele minimizou os efeitos da pandemia, tentou
reagir contra iniciativas corretas tomadas por governadores e
prefeitos, demitiu dois ministros da Satide em meio ao auge da
crise sanitdria e, principalmente, nao se empenhou em coorde-
nar um plano de a¢ao nacional de cooperacao com Estados e
municipios para maximizar os esfor¢os de combate ao Colid1g.
Na tentativa de justificar a sua ina¢ao, ao discursar na abertura
da 752 Assembleia da ONU em setembro de 2020, distorceu a de-
cisao do STF que assegurou o direito dos entes subnacionais da
Federacao de agirem para enfrentar o virus, declarando que a
Uniao teria sido dispensada de quaisquer responsabilidades, o
que nao corresponde aos principios constitucionais que regem

15 Gerentes de 29 fundos de paises europeus, asidticos e sul-americanos, en-
tre os maiores do mundo, que gerenciam ativos que somam perto de US$
4 trilhoes (quase R$ 21 trilhGes), criticaram a politica ambientalista do
governo Bolsonaro e conclamaram o pais a suspender o desmatamento na
Amazoénia, alertando para o fato de que a perda da biodiversidade e as
emissdes de carbono representam um “risco sistémico” aos seus portf6-
lios. Os executivos dos fundos expressaram o temor de que o governo
avance com a desregulamentacio ambiental, o que poderia “comprometer
a sobrevivéncia da Amazonia”. (https://economia.uol.com.br/noticias/
afp/2020/06/23/gestores-de-fundos-de-us-4-tri-pedem-que-bolsonaro-
detenha-desmatamento.htm?cmpid=copiaecola).
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as relagoes desses entes e que serviram de base para a decisao da
Suprema Corte.

A situagao sugere a existéncia de riscos para a democracia
no Brasil. Como mostram os exemplos da Venezuela, da Russia
e da Turquia, o regime democratico nao funciona sem uma
oposi¢ao ativa e essa nao se constitui se o governo do dia des-
qualifica ou nao reconhece a sua legitimidade. A esse respeito,
Bolsonaro e os seus apoiadores sustentam que se formou no
pais uma nova maioria politica, a cuja vontade e decisoes as
minorias deveriam se submeter. Embora seja evidente que no
regime democrdatico o principio que rege a tomada de decisoes
¢ o majoritério, é também de sua esséncia assegurar a existén-
cia e os direitos das minorias, respeitar a diversidade que ca-
racteriza sociedades complexas e desiguais como o Brasil, e ga-
rantir que o pluralismo politico e ideolégico possa se expressar
sem limites ou impedimentos.

Nesse sentido, os resultados eleitorais de 2018 oferecem indi-
cadores adicionais a respeito da natureza “critica” dessa elei¢ao:
Bolsonaro foi eleito por 58 milhdes de eleitores, enquanto 47 mi-
lhoes votaram no candidato da esquerda; mas outros 44 milhdes
votaram em branco, anularam o seu voto ou simplesmente nao
compareceram para votar. Ou seja, do total de 147 milhoes de
eleitores, o novo presidente teve pouco mais de 1/3 de votos, mas
perto de 2/3 nao o escolheram, ainda que por diferentes razoes.
Um pais completamente polarizado, conturbado por graves sinais
de intolerancia politica, esta, assim, frente a um imenso desafio:
recuperar o papel da politica e da democracia, o que demanda
esfor¢os novos e completamente incomuns para recuperar a aten-
¢a0, o envolvimento e a participacao dos eleitores que deram si-
nais de rejeitar a politica com o seu voto.
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Bolsonaro jurou na sua posse cumprir a Constituicao e asse-
gurar a liberdade, mas isso ndo foi suficiente para evitar que ele
adotasse medidas antidemocraticas e inclusive participasse de ma-
nifestacdoes convocadas por seus apoiadores em 2019 pedindo o fe-
chamento do Congresso Nacional e do Supremo Tribunal Federal.
Em que pesem as manifestacoes de respeito a Constitui¢ao emi-
tidas por chefes militares, nao é possivel ignorar que Bolsonaro é
um lider de mentalidade autoritdria que nao apenas se considera
ser o interprete maximo da vontade popular, como menospreza
instituicoes bésicas da democracia, como o parlamento e o judi-
cidrio, demonstrando o seu desaprego pelo principio de separacao
de poderes, e estimulando a intolerincia politica de suas bases de
apoio. Nesse sentido, a participagdao em seu governo de oficiais de
alta patente — alguns dos quais ainda na ativa — da a impressao de
que as Forcas Armadas referendam as suas atitudes, o que de certa
forma confunde a opinido publica sobre o papel dessas institui-
¢oes na democracia (AMORIM NETO, 2020).

Alguns analistas viram semelhangas entre as eleigoes de 2018 e
as de 1989, as primeiras realizadas apds o fim do regime autoritd-
rio. Mas enquanto em 1989 o pais estava saindo de uma ditadura
militar que tinha durado 21 anos e o grande desafio era o de cons-
truir uma nova democracia em uma sociedade desigual que pro-
curava enfrentar os problemas econdmicos e sociais deixados pelo
regime militar, agora o desafio era o de como enfrentar a situag¢ao
de uma democracia em crise, especialmente em sua dimensao re-
presentativa, diante de uma sociedade que continua caracterizada
por desigualdades abismais e que enfrenta, a0 mesmo tempo, os
efeitos de uma nova recessdo, desemprego e profundo descrédito
quanto aos partidos e as suas liderancas. Isso aponta para exigén-
cias muito mais complexas do que as de 30 anos atrds para que a
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democracia possa recuperar a sua legitimidade em consonéncia
com a necessidade de o pais retomar o crescimento da economia,
criar novos empregos, promover o desenvolvimento humano da
sua populagao e, a0 mesmo tempo, recuperar a confian¢a nas ins-
titui¢des democraticas.

Essa tarefa nao pode ser enfrentada apenas pela a¢ao de um
governo populista de direita que ameaga a democracia. As mu-
dancas de que o pais necessita afetarao a sociedade como um todo,
e mesmo os eleitores que nao escolheram Bolsonaro sao parte do
processo, e terao de ser chamados a dar a sua contribuicao na
medida em que sejam respeitados e ouvidos, sem ser forcados a
se submeter a decisdes impostas unilateralmente por uma maio-
ria limitada. O governo tem de levar isso em conta e nao pode
bloquear as iniciativas e as propostas de partidos e do Congresso
Nacional que, apoiadas nesses segmentos, sejam apresentadas
como alternativas aos projetos do governo; essa tarefa precisa ser
compartilhada pela oposi¢ao, a qual também estd diante do desa-
fio de se reinventar para ser capaz de avaliar responsavelmente as
decisoes do governo, denunciar o desrespeito aos direitos huma-
nos e, a0 mesmo tempo, apoiar as medidas que sejam de interes-
se geral do pais, como é o caso das medidas que visam recriar as
condigdes de ajuste fiscal de modo a permitir que o Estado volte a
fazer investimentos na economia.

Isso remete para a necessidade de uma completa renovagao
dos partidos politicos, e, em especial, dos que estao na oposi¢ao.
Neste ponto ¢é inevitavel uma compara¢ao com a opera¢ao Maos
Limpas da Itdlia, nos anos 9o do século passado — em que se ins-
pirou a operagao brasileira de combate a corrupgao —, pois aquela
provocou a reconfiguragao completa do sistema partidario italia-
no, com o desaparecimento do Partido Democrata Cristao e do
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Partido Socialista, os quais nao lograram se reformular para so-
breviver a indigna¢do dos eleitores com seu envolvimento com a
corrup¢ao, o que acabou por dar inicio a um novo periodo de cri-
ses sob a égide de um governo de direita muito contestado. As si-
milaridades dessa experiéncia com o desafio que os partidos bra-
sileiros enfrentam hoje é enorme: eles nao desapareceram, mas
correm sério risco de ver a sua crise se aprofundar se nao forem
capazes de se refundar e se reorganizar completamente. Nesse
sentido, pesquisas de opinido de 2006, 2014 e 2018 mostram nao
apenas que a maioria de entrevistados nao se sentem representa-
dos pelos partidos existentes, como indicam que foram progressi-
vamente se afastando dos mesmos, cujos indices de proximidade
com os eleitores sao claramente decrescentes, especialmente nos
casos do PT, PMDB, PSDB ¢ DEM (vide tabela a seguir).

No Brasil, a crise dos partidos recrudesceu em face de sua
incapacidade de dialogar com a demanda por mudangas que vie-
ram a tona com as manifestagcdes de 2013, exigindo mais trans-
paréncia dos politicos e mais acdo para o combate aos esquemas
de corrupgao que atravessaram todo o sistema politico brasileiro,
e que atingiram mais profundamente o PT, 0 MDB e 0 PSDB. O
PT perdeu a sua posi¢ao de lideranga em face dos demais parti-
dos de esquerda (PDT, PSB, PCdoB, Rede e PSOL); o PMDB perdeu
protagonismo com as denuincias que atingiram duramente o go-
verno Temer, e o PSDB hesita em manter a sua identidade social
democrata a partir de tentativas do governador Joao Doria, de
Sao Paulo, para dar um rumo ao partido mais a direita, longe de
sua tradi¢ao original. Embora em condi¢oes diferentes das que
marcaram a [tdlia da operagao Maos Limpas, os partidos bra-
sileiros também enfrentam no presente o desafio de mudar ou
desaparecer.
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TABELA 1. Por qual partido vocé se sente mais proximo?

DIF 2006- DIF 2014-

2006 2014 2018 2014 2018 DIF Total

DEM/PFL 42 7 3 -35 -4 -39

NOVO - - 10 10 10

PSB 6 3 2 -3 -1 -4

PSDB 43 20 21 -23 1 -22

PMDB 80 53 19 -27 -34 -61

PTB 10 5 1 -5 -4 -9

PP 4 1 2 -3 1 -2

PDT 11 3 3 -8 0 -8

PSOL 9 9 8 0 -1 -1

PCdoB 4 1 4 -3 3 0

PV 4 24 1 20 -23 -3

PT 261 170 126 -91 -34 -125

PPS 4 4 1 0 -3 -3

PSL - - 55 55 55
Outros (NUPPs) 4 3 -
Outros (LAPOP) 24
N&o sabe 2 5 -
N&o respondeu - 2 -

Missing / NSA 1495 1511 1141
Total 2004 1816 1490

Fonte: Banco de dados do Nupps (2006 e 2014); Lapop (2018).

Qualquer iniciativa para se enfrentar o desafio de renovar os
partidos brasileiros envolve um novo tipo de mobilizagao politi-
ca, muito mais efetiva do que a que ocorre por ocasido de elei-
¢Oes, capaz de falar aos coragdes e as mentes das pessoas comuns
na medida em que toque em seus problemas concretos. Isso su-
poe, em primeiro lugar, um processo de democratiza¢ao interna
dos partidos e a sua libera¢ao do controle das velhas oligarquias
que os monopolizam para beneficio préprio, como condi¢ao in-
dispensavel da recuperagao da confianga politica dos cidadaos.
Os apoiadores, filiados e militantes precisam ter o poder de in-
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fluir na decisao sobre os programas e projetos adotados pelos
partidos e, principalmente, sobre a escolha dos candidatos para
os principais cargos da administracao publica. De certa forma,
a resposta que os partidos conseguirem dar a esses desafios serd
também uma resposta para a crise que tem afetado o presiden-
cialismo de coalizao e o sistema de partidos em anos recentes. Na
sequéncia, em vista de suas implicagdes para a mudanga de ciclo
politico no pais, o texto aborda essas dimensoes do sistema poli-
tico brasileiro.

Parte ll
Crise de instituicdes ou do sistema politico?

O presidencialismo de coalizao

As principais interpretacdes contemporaneas do funciona-
mento do sistema politico brasileiro nasceram sob influéncia de
preocupacao herdada do passado, mais especificamente, do pe-
riodo que antecedeu o golpe de 1964: tratava-se do medo de que
os presidentes brasileiros continuassem a enfrentar o que havia
sido lido como crises sistémicas de governabilidade do regime de
1945, a exemplo da chamada paralisia deciséria originada de con-
flitos entre o Legislativo e o Executivo, o que gerava nao s6 um
fator de instabilidade politica capaz de ameagar a continuidade
da democracia, mas um componente importante das crises pro-
longadas que acompanharam quase todos os governos durante
o chamado experimento democrético do segundo apds-guerra
(SKIDMORE, 1967; SANTOS, 1986; LAVAREDA, 1991; LIMA JR., 1983).
O conceito de governabilidade se converteu, entdo, em uma das
pedras angulares da ciéncia politica brasileira contemporanea e
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deu origem as linhas de pesquisa que alertaram, antes de tudo,
para os perigos derivados da combinagdo critica de institui¢des
mantidas pelos constituintes de 1987/88, como o presidencialis-
mo de coalizao, o multipartidarismo exacerbado, o federalismo
e o sistema eleitoral proporcional de lista aberta. A preocupagao
apontava para questoes importantes que afetam a qualidade da
democracia, mas essa abordagem ainda nao estava presente na
literatura correspondente (ABRANCHES, 1988; MOISES, 2015a).

Foi também a preocupagao com a questao da governabili-
dade que gerou a literatura de orientacao oposta que, em segui-
da, procurou mostrar que o sistema politico brasileiro garante as
condi¢des necessdrias para os governos governarem. O argumen-
to sustentou, em contraposi¢ao a premissa anterior, que o regime
politico de 1988 deu aos presidentes da Republica os instrumentos
institucionais necessdrios para que consigam formar maioria, evi-
tando que sua agenda seja bloqueada pelo Congresso Nacional.
Mais do que isso, o regime de 1988 tornou os presidentes brasilei-
ros muito fortes do ponto de vista institucional, um dos mais po-
derosos do mundo segundo autores como Amorim Neto (2006);
mas nem sempre o modo como isso afeta o funcionamento das
instituicoes de representacao foi devidamente reconhecido e ex-
plorado pela literatura.

Os trabalhos de Figueiredo e Limongi (1995,1999) forneceram
as principais evidéncias e argumentos formais relativos a essa rea-
lidade antes pouco considerada pelas andlises do sistema politico.
Entre as evidéncias apontadas sobressaiu o fato de o Executivo ter
assegurado, com a Constitui¢ao de 1988, amplo dominio sobre o
que é aprovado pelo Congresso, podendo ser bem-sucedido com o
que envia para a apreciacao dos legisladores. Os argumentos nes-
se sentido destacaram os novos poderes de agenda atribuidos aos
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presidentes, como a faculdade de emitir Medidas Provisdrias (MPs)
que alteram de imediato o status quo, a exclusividade de proposi-
¢ao de leis orcamentarias e a possibilidade de pedir urgéncia para
as matérias tramitadas em plendrio, sem falar do poder de veto
de decisoes congressuais e da administragao politica de emendas
parlamentares, com o que assegura o apoio a suas propostas. Sao
instrumentos aos quais se somam a alta disciplina partidaria dos
parlamentares estimulada por incentivos institucionais especificos
e o maior poder tanto das Mesas Diretoras como do Colégio de
Lideres, derivada de alteragdoes nos regimentos internos das duas
casas congressuais, tornados fatores decisivos do processo de for-
macao de coalizOes majoritirias (FIGUEIREDO e LIMONGI 1995;
AMORIM NETO e SANTOS,1997,1999; MENEGUELLO, 1998; VASSELAI,
2010; MOISES, 2011).

Esse padrao de funcionamento se manteve de modo bastan-
te efetivo especialmente entre 1995/2010, mas deu claros sinais
de problemas em periodo mais recente, isto é, entre 2015-2016,
quando o governo da presidente Dilma Rousseff perdeu o con-
trole da coalizao que havia formado e passou a ter suas propostas
rejeitadas ou ndo pautadas na Camara dos Deputados. A partir
da assun¢ao de Michel Temer ao governo, apds o impeachment
de Rousseff, o padrao voltou a funcionar ainda que de modo
limitado, mas o presidente atuou para coordenar a coalizdo, o
que de certo modo nao tinha acontecido com Rousseft. Esse pro-
blema voltou a aparecer durante o primeiro ano do governo do
presidente Bolsonaro que ndo se preocupou, de inicio, em for-
mar uma coalizao majoritdria em apoio a sua administracao; em
realidade, existe semelhanca desse processo recente com a expe-
riéncia do governo minoritario de Collor de Mello, no inicio dos
anos 9o.
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Apesar disso, nao ¢ dificil perceber que a concentragao ex-
clusiva de Mps e Leis Or¢amentdrias em maos dos presidentes, na
nova configuracao politica brasileira, deu grande predominio ao
poder Executivo em face do poder Legislativo, o que em alguma
medida colocou em questao a escolha doutrindria do regime de
separa¢ao dos poderes republicanos adotada pelos constituintes
de 1987/88. As novas condigdes de funcionamento do sistema po-
litico teriam sido asseguradas a expensas de parte do papel insti-
tucional do Congresso Nacional (FIGUEIREDO, 2001). As prerro-
gativas asseguradas ao Executivo teriam ampliado de tal modo a
margem de sucesso de suas iniciativas que, embora sem impedir
completamente, teriam limitado a autonomia e a independéncia
do parlamento. Por outras palavras, ainda que iniciativas de leis e
de politicas de governo tenham de ser aprovadas pelo Congresso,
as prerrogativas atribuidas aos presidentes para facilitar a forma-
¢ao de coalizbes majoritarias de governo asseguram a aprovacao
do que é proposto pelo Executivo, mas podem inibir as fungoes de
fiscalizagao e controle proprias do parlamento no regime de sepa-
racao de poderes, afetando assim as condi¢des em que a oposi¢ao
pode desempenhar o seu papel (MOISES, 2011).

O mais importante da inovagao mencionada sao as prerroga-
tivas concedidas ao Executivo para permitir-lhe definir, sem ne-
cessidade de compartilhamento com outros poderes, a agenda de
questoes examinadas pelo parlamento. Essa especificidade do pre-
sidencialismo brasileiro, cujo chefe do Executivo é escolhido em
um contexto frequentemente marcado por caracteristicas plebis-
citdrias, atende ao imperativo de forma¢ao de maiorias governati-
vas em contexto condicionado pela existéncia de um sistema par-
tidario hiperfragmentado. A isso se soma a desconexao da atuagao
dos partidos nas arenas decisdria e eleitoral, um aspecto pouco
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levado em consideragao na analise do papel dos partidos brasi-
leiros como institui¢des de representa¢ao, como tratado adiante
(KINZO, 1993; 2004; MOISES, 2016).

A especificidade dessa situacao suscita questoes relevantes so-
bre o funcionamento do sistema politico brasileiro: teria havido
um trade off entre as condi¢oes de governabilidade e o papel de
monitoramento do Congresso Nacional na estruturagao do sis-
tema politico brasileiro feita pelos constituintes de 1987/88¢ Até
que ponto as margens de atuacao dos parlamentares teriam sido
limitadas ou tornadas insuficientes a ponto de confirmar o diag-
néstico negativo que a maioria de entrevistados de pesquisas de
opinido faz a seu respeito? Os limites de atua¢ao do Congresso sao
estruturais ou dependentes do desempenho virtuoso de lideran-
cas politicas da situagdao ou da oposi¢ao?

Essas perguntas remetem para a avaliacdo dos efeitos que o
novo desenho institucional implica para a questao da represen-
tacdo politica e, embora digam respeito também as virtudes dos
atores politicos, em especial no que se refere a capacidade de coor-
denacao politica das coalizdes pelos presidentes, como indicado
nos exemplos de Rousseff, Temer e Bolsonaro citados acima, ao
impactar o funcionamento de institui¢des como o parlamento e
os partidos, afeta uma dimensao importante da qualidade da de-
mocracia (DIAMOND, e MORLINO, 2005). Essa abordagem atribui
papel central as instituicdes de representacao e aos mecanismos
de accountability interinstitucional no desempenho do regime de-
mocratico. Em livro sobre o tema, Diamond e Morlino sustenta-
ram que ambos sdao parte dos procedimentos institucionais que
tornam efetivos a soberania dos cidadaos e os principios de liber-
dade, igualdade e participa¢ao civica na democracia. As fungoes
de accountability supdem a obrigacao de governos e lideres elei-
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tos de se responsabilizar respondendo por suas decisoes politi-
cas diretamente aos cidadaos e a 6rgaos e poderes constitucionais
criados para representa-los. Enquanto o direito de voto garante a
accountability vertical, por meio da qual os eleitores premiam ou
punem o desempenho dos governantes, a accountability horizon-
tal ou interinstitucional depende da existéncia de institui¢oes e de
atores com expertise e poder especifico para fiscalizar, controlar e
corrigir a¢des ilicitas dos governantes; por isso ela esta constitu-
cionalizada, supondo a existéncia de espacos de autonomia entre
o0s organismos que deve monitorar, como o Executivo e o parla-
mento, além da capacidade juridica e politica efetiva de iniciativa
dos atores que dirigem os organismos e os poderes institucionais
de fiscalizagdo e controle (O’DONNELL, 2003).

Em termos préticos, a accountability horizontal se efetiva
através do monitoramento de governos exercido pelos partidos
politicos representados no parlamento e, em especial, pelos que
integram a oposi¢ao, os quais dependem de ter espagos especi-
ficos de a¢@o para dar conta de seu papel. Isso sem falar das ava-
liacdes e da aplicagao de normas e regras realizadas pelo sistema
judicidrio, tribunais constitucionais e 6rgaos de auditoria como
Ministério Publico, bancos centrais, tribunais de contas e outros
proprios do sistema democratico. Analiticamente a accountability
¢ uma dimensao conexa com a nogao de responsiveness, ou seja, 0
principio segundo o qual as decisdes de governos e a implemen-
tacao de politicas publicas devem corresponder aos interesses e as
preferéncias dos cidadaos expressos através de escolhas eleitorais.
As avaliagoes e o julgamento sobre o quanto as a¢oes de governos
se ajustam ou divergem das expectativas dos eleitores é um aspec-
to central desse processo, e a garantia de que os interesses e prefe-
réncias dos cidadaos sao assegurados depende da efetividade dos
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mecanismos de representagdo, os quais — afora garantir que a plu-
ralidade e a diversidade de interesses sejam levadas em conta pelo
sistema politico e, assim, assegurados os direitos das minorias —,
sao responsaveis também pela prevaléncia do Estado de Direito,
pelo respeito a Constituicdo e as leis que sancionam direitos de
cidadania e favorecem a sua realizagao. Por outras palavras, a qua-
lidade do desempenho do parlamento quanto a produgao de leis
e o monitoramento do Executivo pressupdem a sua autonomia
para desempenhar seu papel, e cabe ao desenho institucional da
democracia representativa assegurar isso.

O principio de representac¢do politica estd na base dessa cons-
trugao conceitual. Em um dos seus textos mais importantes,
Hanna Pitkin (2006) discute o conceito de representagao como
delegacao de poder dos eleitores aos seus representantes e como
forma efetiva deles terem os seus interesses defendidos no parla-
mento; para isso, ela recorre mesmo a Burke (apud HOGAN, 1945),
cuja distingdo entre representagao “efetiva” e “virtual” remete as
condigdes institucionais que asseguram tanto a escolha como a
atuacao dos representantes do povo e, a0 mesmo tempo, a exis-
téncia de uma “comunhio de interesses e uma simpatia de senti-
mentos e desejos entre os que agem em nome do povo e 0 povo’.
Essa no¢ao reatualiza a preocupagao expressa pelos Federalistas,
Hamilton, Madison e Jay (2014), no sentido de que os represen-
tantes escolhidos pelos cidadaos recebem um mandato, a partir
do qual sao responsabilizados pela defesa do bem comum, cole-
tivo, em contraposi¢do aos interesses particulares ou de facgdes.
A nogao de republica e de um governo fundado na representagao
remete, assim, para a preven¢ao dos males implicados pela acao
das facgoes, sem que isso signifique deixar a margem os interesses
e aspiragdes das minorias.
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A experiéncia de algumas republicas contemporaneas deu ra-
za0 aos receios dos Federalistas quanto aos perigos da primazia e
da ditadura da maioria; a questao ganhou enorme atualidade com
a emergéncia recente de liderangas populistas em varias partes do
mundo que, ao chegar ao governo, tenderam a apresentar o apoio
recebido da maioria dos eleitores como o critério tnico e restriti-
vo de defini¢ao de seu modo de governar. Pitkin (2006) chamou
a atengao, nesse sentido, para o fato de que foi John Stuart Mill
(1964) quem melhor formulou a necessidade de defesa dos inte-
resses das minorias como parte das funcoes de representacdo do
parlamento democrdtico. A efetividade e a eficicia da institui¢ao
consistiriam, nesse sentido, na combina¢ao da sua capacidade de
defender os direitos de grupos minoritérios que fazem parte da
sociedade, mas, a0 mesmo tempo agir no sentido da constru¢ao
do bem publico comum; essa no¢ao recupera uma observacao
importante de Alexis De Tocqueville (1969), em seu exame da ex-
periéncia democrética norte-americana do século XIX, ao tratar
das exigéncias do que designou como o “interesse bem compreen-
dido”, ou seja, a experiéncia pela qual a democracia favorece, ao
mesmo tempo, a consolida¢ao da perspectiva em que individuos
e grupos podem buscar a realizacao de seus interesses, mas em
um contexto definido e normatizado pela construcao do interesse
comum, publico. A andlise de Tocqueville sugere, contudo que
essa construgao nao é algo dado, mas depende da a¢ao dos atores
politicos para se realizar; ou seja, depende de como se combinam
na pratica politica valores e institui¢des especificas.

No caso do Brasil, no entanto, a configuracao do sistema po-
litico dotou o Executivo de incentivos institucionais que, de modo
geral, induzem o parlamento a cooperar com ele, o que pode blo-
quear o empenho em resguardar os interesses das minorias. Em
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tese, os parlamentares sempre poderiam se recusar a cooperar com
os presidentes, mas, no quadro de “incentivos institucionais con-
traditérios” associados com o presidencialismo de coalizao, isso
raramente ocorre porque os partidos e os parlamentares avaliam
que nao atenderia aos seus interesses proceder desse modo. Por
isso, tendem, em sua maioria, a votar em favor das proposi¢des
de interesse do governo com o qual negociam cargos, liberacao
de emendas parlamentares, apoio em disputas eleitorais e outras
benesses. Essa é uma diferenga importante em relagao ao que se
verificou no periodo entre 1946-1964, quando a negociag¢do tendia
a se dar estritamente entre o presidente e os parlamentares indivi-
dualmente (VASSELAI 2010). Mesmo no caso das comissdes per-
manentes, cujo papel foi reforcado pelos constituintes de 1987/88
com objetivo de recuperar atribui¢oes que o Congresso Nacional
tinha perdido durante o regime autoritario, a lideranga da coali-
730 majoritaria ou dos partidos podem retirar determinadas ma-
térias da sua tramitagao técnica e levéd-las para a votacao direta em
plendrio quando se tratar de situagdes que envolvam riscos para
os interesses e as preferéncias do Executivo; e os presidentes das
duas casas congressuais, usualmente escolhidos pela maioria que
forma as coalizoes, também podem fazer isso quando solicitados
pelos lideres do governo.

Nesse sentido, uma indagac¢ao importante sobre o funcio-
namento do sistema politico brasileiro permanece: para além da
indispensavel virtii que pode qualificar os presidentes para nego-
ciarem e coordenarem a coalizdo majoritdria, o sucesso eventual
do presidencialismo de coalizao ¢ devido ao estilo de lideranca
presidencial ou as estruturas institucionais do sistema criado pela
Constitui¢ao de 1988? A questao diz respeito a saber se, em face
das prerrogativas presidenciais, a coalizao majoritdria e a sua cor-
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respondente oposicao tém efetivas possibilidades de agir de outra
forma que nao seja o alto grau de apoio disciplinado dos parla-
mentares a posi¢ao do centro do poder politico do pais. O avanco
da pesquisa e a acumula¢ao de conhecimento ainda nao permiti-
ram responder de forma conclusiva a essa questdo, inclusive por-
que a tendéncia dominante do debate se inclina por uma ou outra
op¢ao, sem considerar a possibilidade de sua combinac¢ao. A esse
respeito, o exame de experiéncias protagonizadas por presidentes
eleitos em periodo recente apontam para evidéncias que devem ser
levadas em conta na andlise dessa situagao.

Nos dltimos 30 anos, os mais bem-sucedidos governos brasi-
leiros baseados em coalizoes foram os dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso (1995/2002) e o segundo de Luiz Inédcio Lula
da Silva (2007/2010). Lula foi eleito presidente pela primeira vez
em 2002 com base em uma coligacao de esquerda, tendo obtido
59,9% dos votos vélidos, um resultado bastante expressivo a se ter
em conta a ruptura que a sua elei¢ao representou no esquema po-
litico dominante desde a democratiza¢ao; mas o seu partido, o PT,
nao obteve mais que 17,7% de votos para a Camara Federal, ele-
gendo 91 deputados, o que ndo permitiu que o governo formasse
maioria no Congresso Nacional. Em consequéncia, Lula ficou sob
pressdao, mesmo dentro do PT, para negociar com outros partidos
a formagao de uma maioria governativa que assegurasse o éxito
de seus projetos. Lula, contudo, se recusou a adotar esse caminho,
mesmo apos um dos principais lideres do partido, José Dirceu de
Oliveira, ter avan¢ado entendimentos com o PMDB — partido que
tinha elegido 77 deputados, a terceira maior bancada da Camara
dos Deputados — para a formagao de uma coalizio majoritéria.
Lula formou um ministério com maioria de ministros do PT e sua
atitude fez lembrar que, certa vez, antes de ser eleito presidente da
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Republica, ele disse que o Congresso Nacional brasileiro era for-
mado por cerca de “300 picaretas’, referindo-se, dessa forma, aos
vicios e a suposta inoperancia da institui¢ao, algo que inclusive o
teria levado a desistir da carreira parlamentar e a preferir disputar
cargos executivos para realizar os seus objetivos politicos.

Lula nao apontou, na ocasiao, a sua visao sobre as causas da
inoperancia do parlamento, nem os vicios dos parlamentares,
mas, em face das escolhas politicas feitas no inicio de seu primeiro
mandato, enfrentou uma crise politica em 2006 que pode ser atri-
buida a sua incapacidade para avaliar devidamente as exigéncias
de funcionamento do presidencialismo de coalizao para a gover-
nabilidade, ou seja, as condig¢des institucionais singulares do sis-
tema politico para a forma¢ao da maioria governativa no Brasil.
Seu governo foi denunciado porque, ao invés de negociar as con-
di¢oes de formacao de sua base de apoio com outros partidos, o
PT teria optado por adotar praticas ilegais de convencimento de
parlamentares para votarem em seus projetos'®. A denuncia do
que ficou conhecido como “o esquema do Mensalao” mostrou
que o partido pagou contribui¢oes mensais a parlamentares para
votarem os seus projetos — que de fato tiveram apoio expressivo

16 Em junho de 2005, o deputado Roberto Jefferson, presidente do PTB, de-
nunciou, em entrevista ao jornal Folha de S. Paulo, o governo Lula pelo
esquema do Mensalao. Ele deu todas as informagoes necessarias para que
o Congresso, a policia e a Justica revelassem uma vasta trama de corrup-
¢do organizada por politicos do PT, da qual ele mesmo participou. Segun-
do Jefferson, a propina era de estatais, paga através de empresas privadas
que tinham contratos com o governo, e era distribuido pelo tesoureiro do
PT, com a ajuda de “operadores” como o publicitidrio Marcos Valério Fer-
nandes de Souza e o lider do PP na Cémara, José Janene. Jefferson poste-
riormente foi condenado a 7 anos de prisdao por sua participagdo no es-
quema que ele denunciou.
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nessa fase —, o que levou cerca de 40 pessoas, entre dirigentes par-
tidarios, parlamentares e executivos de empresas privadas, depois
de denunciados pelo Ministério Publico Federal, a serem investi-
gadas, processadas e condenadas a penas diversas por crimes de
corrup¢ao e lavagem de dinheiro.

A crise abalou o pais e esteve no limiar de provocar um pro-
cesso de impeachment do presidente que, no entanto, s6 nao ocor-
reu porque o principal partido de oposi¢ao, o PSDB, considerou
que o desgaste decorrente da dentncia levaria o partido a der-
rota nas elei¢oes presidenciais de 2016. Lula, contudo, foi reelei-
to naquele ano com 60,8% de votos, depois de dar explicagdes
contraditdrias sobre o Mensalao, mas a crise mostrou claramen-
te que a incapacidade de avaliagao da dindmica institucional do
presidencialismo vigente pode provocar grave instabilidade poli-
tica e ameagar o governo. Essa licao parece ter sido aprendida por
Lula em seu segundo mandato, quando o PT elegeu apenas 15%
da Camara Federal, e ele optou pelo caminho oposto, ou seja, a
formagao de uma maioria parlamentar que lhe permitiu governar
em tranquilidade (salvo poucas exce¢des) e com grande apoio po-
pular, tendo concluido o seu segundo mandato com mais de 80%
de aprovacao.

Fernando Henrique Cardoso, presidente nos dois periodos
anteriores, ao contrdrio de Lula, considerou desde o seu primeiro
mandato o quanto os presidentes brasileiros dependem do apoio
do Congresso para governar, sendo capazes de atender as expec-
tativas de suas bases eleitorais: “O pior engano de um Presidente
¢ imaginar que tem um mandato para governar sozinho”, ele es-
creveu em um texto de avaliagdo de sua experiéncia como um go-
vernante que contou, por quase todo o tempo, com o apoio de
ampla maioria parlamentar, e completou: “Para realizar o que
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prometeu aos seus eleitores, (o presidente) precisa do Congresso.
E para obter maioria no Congresso precisa fazer aliancas, pois a
heterogeneidade da Federagao e as peculiaridades do sistema de
representa¢ao proporcional brasileiro produzem um quadro par-
tidario fragmentado, no qual nenhum partido detém sozinho a
maioria” (2005). Eleito pela primeira vez em 1994 com 54,2% de
votos, Cardoso teve amplo sucesso com seus projetos de contro-
le da inflagdo, estabilidade cambial, privatizagdes e reforma do
Estado e, embora nao tenha conseguido fazer o seu sucessor ao
final de seu segundo mandato, seu governo foi considerado por
alguns observadores como um caso incomum, no quadro das de-
mocracias contemporaneas, por ter contado com um apoio parla-
mentar bastante amplo durante quase todo o seu tempo de dura-
¢30 (AMORIM NETO, 2006).

A singularidade neste caso consistiu no fato de que Cardoso
negociou a alian¢a que formaria a sua coalizdo governativa antes
de ser eleito, ainda durante a campanha eleitoral, tendo anun-
ciado publicamente a natureza da alianca e as suas implica¢oes
politicas; alids, como a negocia¢ao envolveu a participagao do
PFL (atual DEM), um partido que estava a direita do seu parti-
do, o pspB, Cardoso foi criticado porque isto poderia implicar
em subordinar a estratégia de implementacao de seus planos
de reforma do Estado e crescimento econémico a aprovagao de
forcas que ndao eram propriamente progressistas e que tinham
pouco em comum com as bandeiras socialdemocratas do pSDB.
Contudo, a habilidade do presidente e a sua iniciativa de nego-
ciar a aprovacao das medidas governamentais e, a0 mesmo tem-
po, favorecer o compartilhamento de sua administra¢gao com os
partidos que faziam parte da alianca produziu resultados posi-
tivos, e quase todas as suas iniciativas foram aprovadas, como
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foi o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal, das privatizagdes e
da liquidag¢ao de entidades financeiras e bancos que, deficitérios,
tinham dividas inadiministraveis com o Estado. Algumas dessas
agoes, como a liquida¢ao de bancos endividados, afetaram seto-
res que apoiavam ou tinham relagdes com parceiros politicos do
governo, como no caso do Banco Econdmico, da Bahia, com o
qual o senador Antonio Carlos Magalhaes, um dos principais li-
deres do PFL, tinha relagdes muito préximas. Isso foi motivo para
que, nos ultimos anos do segundo mandato de Cardoso, o sena-
dor iniciasse um movimento de oposi¢ao ao governo através do
desentendimento sobre uma politica que, em tese, era de amplo
interesse publico. O governo de Cardoso vinha adotando uma
politica de elevacao do saldrio minimo com resultados positivos
para os setores populares que se situavam nessa faixa de renda,
mas fazia isso com bastante cuidado para nao produzir efeitos
fiscais que o Estado nao tinha capacidade de arcar. Magalhaes,
contudo, encontrou nesse tema um modo de sinalizar seu desa-
grado com o presidente e patrocinou um projeto que elevava o
saldrio minimo a patamares que o governo nao conseguiria aten-
der. Foi uma dissidéncia importante dentro da coalizao majori-
taria e isso teve algum efeito na campanha do candidato do psDB
a presidéncia, o ex-ministro da Satde, José Serra, que perdeu as
elei¢oes de 2002 para Lula.

Independentemente das diferengas politicas e ideoldgicas de
Lula e Fernando Henrique, em termos analiticos ambos os ca-
sos dao razao, de certo modo, a uma observa¢ao dos cientistas
politicos Lucio Renné e Timothy Power (2005) a respeito da
natureza do sistema politico brasileiro, cujo funcionamento de-
penderia mais do desempenho dos principais atores politicos do
que de suas constri¢oes institucionais. Isso por certo jogou papel
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importante, mas o sucesso dos dois presidentes que governaram
o pais no periodo de maior estabilidade das instituicdes demo-
créticas brasileiras se deveu ao fato de eles terem compreendido
— em um caso mais depressa do que no outro — as implicagdes
das prerrogativas constitucionais de seus cargos no que tange a
sua relagao com as forcas politicas heterogéneas representadas no
parlamento. No caso do primeiro mandato de Lula, a subestima-
¢ao da forca dos partidos para formagao da maioria governativa
a partir de incentivos institucionais especificos levou o governo a
ado¢ao de meios antirrepublicanos responséveis pela deflagracao
de uma crise politica de propor¢des consideraveis — o esquema do
Mensalao; no caso de Cardoso, uma percep¢ao mais clara das exi-
géncias institucionais do modelo de presidencialismo de coalizao
levou a um panorama politico, ainda que monotdnico, marcado
por um comportamento relativamente previsivel dos partidos e,
por consequéncia, pela auséncia de crises motivadas por falta de
apoio partidario as propostas do governo.

Essas experiéncias mostram o quanto importa, no caso do
presidencialismo de coalizdao, que os mandatdrios eleitos com-
binem o seu conhecimento sobre as singularidades institucio-
nais do sistema com sua disposicao e habilidade para negociar
o apoio politico com as for¢as representadas no parlamento;
mas a experiéncia também mostrou que quando partidos e
candidatos a presidéncia informam a opiniao publica sobre a
natureza das aliangas que pretendem fazer para ganhar as elei-
¢Oes e para governar isso impacta positivamente a qualidade
da democracia. Trata-se de um requisito que abre espago para
a capacidade de controle que corresponde aos eleitores exercer
nos regimes democraticos através de seu voto, ou seja, através
da accountability vertical.
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Alguns analistas, contudo, nao vém na situa¢ao nada que sin-
gularize o sistema politico brasileiro, uma vez que as relagdes entre
Executivo e Legislativo vigentes apenas reproduziriam, em condi-
¢Oes institucionais diversas, o padrao de fusao de poderes que ti-
pifica a maior parte dos sistemas parlamentaristas de governo, e
também diferentes casos de presidencialismo (a exce¢ao do caso
norte-americano). A doutrina da separagao de poderes nao im-
plica necessariamente em conflito entre Executivo e Legislativo,
embora isso ocorra muitas vezes, o que impede que o ultimo seja
capaz de controlar e fiscalizar as a¢gdes do Executivo fora das situa-
¢oes-limite que conduzem a processos de impeachment. Em tese,
o legislativo tem de ter capacidade de legislar com autonomia e
independéncia para poder cumprir as suas fungoes de representa-
¢ao. Por outras palavras, o parlamento como o principal mecanis-
mo de representagdo do sistema democratico precisa preservar a
sua capacidade para controlar o Executivo e introduzir iniciativas
que, eventualmente, impliquem em mudanca do status quo, sem
que isso represente uma quebra da governabilidade ou um risco
de instabilidade institucional; nas condigoes atuais, contudo, isto
estd bloqueado (FIGUEIREDO, 2001).

Em torno dessa questao, David Samuels e Matthew Shugart
(2011) compararam 136 paises para analisar os efeitos que a sepa-
racao de poderes propria das democracias republicanas tem sobre
os sistemas de governo e, em especial, sobre o comportamento
dos partidos. A premissa da andlise é a nogao de que a democracia
representativa depende dos partidos, e os partidos e suas politi-
cas dependem das regras constitucionais que institucionalizam o
presidencialismo ou o parlamentarismo. Os dois autores partem
da formula¢ao de Powell, Jr. (2000) sobre a cadeia de delegacao
de poder prépria das democracias. A ideia geral é que os eleitores
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delegam seu poder para os partidos definidos como “organizag¢des
que buscam beneficios derivados de cargos publicos e da obten-
¢ao de cargos de representacao obtidos em elei¢oes”. Nesse senti-
do, os partidos sao vistos como executores das fun¢des-chave da
governan¢a democrdtica, o que supoe agregar os interesses e pre-
feréncias dos eleitores, selecionar e indicar candidatos, coordenar
campanhas eleitorais, formular e implementar politicas publicas
e administrar os governos. Na sequéncia desse encadeamento o
passo seguinte é a delegacao de poderes que os partidos fazem
para os chefes do Executivo, sejam presidentes ou primeiro minis-
tros; ou seja, as instituigoes de representa¢ao credenciam os agen-
tes executivos para realizar as tarefas a que se comprometeram
com os eleitores. Em tese, os partidos fazem essa delega¢do aos
candidatos a presidentes ou primeiro ministros quando os esco-
lhem através de convencgdes, elei¢des primarias ou outros meios
destinados a recolher a posicao dos membros dos partidos (diri-
gentes, filiados e apoiadores).

Samuels e Shugart consideram que hd uma caréncia na lite-
ratura comparada da ciéncia politica no que se refere ao conhe-
cimento do impacto que os diferentes regimes de governo exer-
cem sobre os desdobramentos da politica democratica. A questao
importante, para eles, consiste em saber por que os partidos se
comportam de modo diferente em contextos democraticos seme-
lhantes. Nesse sentido, o objetivo da pesquisa comparada deveria
buscar identificar os efeitos diferenciados que os regimes de go-
verno — presidencialismo e parlamentarismo — exercem sobre os
partidos e sobre a democracia representativa. Um exemplo dessa
caréncia da literatura seria o livro de Maurice Duverger (1954)
sobre os partidos que, segundo eles, ignora a divisao de poderes
propria das reptiblicas e o impacto que a forma de governo dife-
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renciada exerce sobre o regime e os sistemas partiddrios. A critica
também se refere a literatura de origem norte-americana que ana-
lisa os sistemas presidencialistas dos Estados Unidos e da América
Latina, mas que se concentra basicamente sobre as relagoes en-
tre o Executivo e o Legislativo, e omite a considera¢ao dos efeitos
desse sistema para o desempenho dos partidos. Eles reconhecem
que essa literatura evidenciou, por exemplo, o fato de que o pre-
sidencialismo pode reduzir o nimero de partidos em contextos
em que hd eleicdes separadas para o Executivo e o Legislativo,
mas observam que ela nao avanga no tratamento das implicagdes
que os diferentes sistemas de governo tém para as relagdes inter e
intrapartidarias.

O argumento sustenta que a divisao de poderes que vigora na
maior parte dos sistemas presidencialistas gera conflitos entre os
objetivos politicos do Executivo e do Legislativo, conflitos deriva-
dos do que os autores chamam de “presidencializagdao” do sistema,
ou seja, do fato de que o conflito reflete uma incompatibilidade
de incentivos institucionais que operam nos ambitos eleitoral e
governamental. Enquanto, por uma parte, as elei¢oes separadas
entre Executivo e Legislativo tendem a produzir efeitos diferen-
ciados quanto a legitimidade politica, pressupondo em muitos ca-
sos que os presidentes eleitos diretamente devem prestar contas
diretamente apenas aos seus eleitores, o processo de delegacao de
poderes dos partidos para os chefes do Executivo supde, ao con-
trario, que estes deveriam prestar contas de seu desempenho aos
partidos que, de sua parte, prestariam contas aos eleitores. A “pre-
sidencializa¢ao”, derivada de incentivos institucionais contradit6-
rios, consiste em que os presidentes eleitos diretamente ganham
independéncia dos partidos e, muitas vezes, se distanciam da pla-
taforma e dos programas definidos em convencdes e apresentados
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ao publico nas campanhas eleitorais pelos partidos e, desse modo,
se afastam de sua fun¢ao de “agente do principal” que, no caso,
seriam os partidos (ALDRICH, 1955).

O diagnéstico sugere que no momento em que o principal, ou
seja, os partidos decidem privilegiar o objetivo eleitoral de ganhar
a presidéncia como prémio por seu desempenho, a separagao de
poderes exacerbaria o dilema de Madison, relativizando a fungao
preconizada por ele de as institui¢des republicanas operarem para
que a “ambi¢ao controle a ambi¢ao”. Isto ocorreria devido a duas
razdes principais: por um lado, porque a decisao dos partidos de
disputar a presidéncia criaria as condi¢des que propiciam o au-
mento de possibilidades de oportunismo do candidato a presiden-
te como seu agente. Os politicos interessados em ocupar essa po-
sicao de lideranca tendem a sobredimensionar as suas qualidades,
nao tornar inteiramente transparentes as suas preferéncias, prin-
cipalmente se essas conflitam, em algum grau, com as do partido
e de seus membros. Por outras palavras, com base em sua escolha
por supostamente serem lideres competitivos — mas nem sempre
os que melhor representam o programa dos partidos —, os candi-
datos a presidéncia como agentes dos partidos podem exacerbar
as suas “ambigOes” com vistas a realizar seus objetivos e interesses
pessoais, mesmo que eles nao estejam de acordo com os dos parti-
dos, como principal. Essa situagao complicaria sobretudo a capa-
cidade dos principais, os partidos e as suas bases, de controlarem
os agentes. Nessas condig¢des, a capacidade das bases partiddrias
de controlar os chefes do Executivo em sua condi¢ao de agentes se
complicaria, tornando muito mais dificil a prestacao de contas que
teria maiores custos politicos ou tornando-se impossivel.

Isso é assim porque no presidencialismo, ao contrario do par-
lamentarismo, o principal nao consegue controlar todas as agdes
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do seu agente, os presidentes tendem a fazer o que querem com
base, como no caso do Brasil, em suas prerrogativas institucionais
singulares que estimulam a sua autonomiza¢ao; de modo parti-
cular, sobressai a impossibilidade de os partidos e suas bases po-
derem demitir os presidentes, seu agente, ao longo do mandato
presidencial, se esses se voltarem contra os principios e objetivos
dessas organizagdes politicas (com exce¢dao de situagoes-limite
que levam a processos de impeachment, como comentados antes).
No caso do parlamentarismo, ao contrdrio, os partidos, por as-
sim dizer, “contratam” um lider dentre seus membros, o qual é
apresentado aos eleitores nessa condi¢ao, sabendo-se desde logo
que o partido pode ter de demiti-lo se ele abusar de seu poder. O
lider que recebe a delegacao do partido, assim como seus eleito-
res, também sabem que ele pode ser removido de sua fungao se
nao respeitar os objetivos e as politicas do partido. Um caso que
exemplifica bem essa situagdo foi o que aconteceu com Margareth
Thatcher em 1990: apds 11 anos no poder, ante um movimento
critico de seus companheiros, perdeu a confianga de seu partido e
teve de renunciar. Mas essa dinamica de delegacao de poderes, ou
de sua suspensao, tem um efeito pratico para a qualidade da de-
mocracia: os meios de controle e de responsabilizagao dos lideres
democriéticos pelos representantes dos cidadaos sio muito mais
claros e eficazes.

A situagao reatualiza uma observa¢ao de Juan Linz segundo
a qual os presidentes tendem a ser outsiders em seus partidos, sem
necessariamente participar da sua vida interna, enquanto os pri-
meiro-ministros, para chegarem a tal posi¢ao, tém de ser necessa-
riamente insiders, ou seja, ter vida ativa nas atividades das orga-
nizagOes partiddrias, sustentar posi¢oes que fagam sentido para
as suas bases de apoio e disputar a lideran¢a dos mesmos (LINZ,
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1994). Samuels e Shugart observam, com base em sua pesquisa,
que de fato os presidentes tendem a ter muito menos experién-
cia partiddria do que os primeiro-ministros, muito menos tempo
médio como legisladores, ministros de governo ou mesmo lideres
de seus partidos.

Examinado a essa luz, o caso brasileiro faz lembrar as difi-
ceis consequéncias politicas das experiéncias de Dilma Rousseff,
Fernando Collor de Mello e Jair Bolsonaro. A primeira tinha pou-
ca tradi¢ao de militdncia no PT e protagonizou vérios conflitos
com o partido, especialmente, no inicio de seu segundo mandato,
em 2015, quando adotou uma politica econdmica que contraria-
va o que o partido tinha apresentado na campanha eleitoral; o
segundo trocou vérias vezes de partido e criou uma organiza¢ao
sem maior expressao politica especialmente para disputar as elei-
¢oes de 1989, mas depois dispensou muito pouca aten¢ao ao par-
tido, sem sequer consultd-lo para nomear seus ministros; o tercei-
ro, que trocou sete vezes de partido, praticamente desarticulou a
organizac¢ao politica pela qual disputou as elei¢oes de 2018, nao
tendo sido capaz de organizar a sua prépria legenda até o final
de 2020. No auge do conflito com o PSL, seu partido, importantes
lideres da agremia¢ao lamentaram a situagao que nao lhes permi-
tiu cobrar coeréncia de iniciativas de governo com relagao as pro-
messas eleitorais'’. Assim, em nenhum dos trés casos os partidos
puderem ter protagonismo suficiente para limitar as escolhas dos
presidentes que contrariavam suas diretrizes ou seus objetivos. O

17 O Senador Major Olimpio, eleito pelo PSL, foi importante apoiador de
Bolsonaro desde sua campanha de 2018. Descontente com as politicas
adotadas pelo presidente, Olimpio fez vérias acusagdes de que ele abando-
nou seus compromissos eleitorais, entre os quais o de combater a corrup-
¢do e defender a operagdo Lava Jato (Gazeta do Povo, 15/08/2020).
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resultado foram crises, impasses e derrotas de importantes pro-
postas do Executivo no Legislativo.

Uma consequéncia que afeta o funcionamento dos partidos
estd diretamente relacionada com a dindmica derivada da sepa-
racao de poderes prépria das democracias representativas. Nesse
contexto, frequentemente os partidos enfrentam um dilema que
tem influéncia sobre o seu desempenho. O dilema consiste em
que o partido tem de decidir se da mais importancia a elei¢ao
presidencial ou se emprega seus recursos financeiros e organizati-
vos no trabalho de elaborar, decidir e propagandear seu programa
e projetos para o pais e, a0 mesmo tempo, conquistar posi¢oes
suficientes no parlamento para dar sustentagao a esses objetivos.
Quando o partido concentra o seu foco de agdo sobretudo na elei-
¢ao presidencial, com pouca ou nenhuma articulagao com a elei-
¢ao de representantes legislativos, o resultado é uma desconexao
ou um rompimento antecipado da cadeia de delegacao de pode-
res, ficando os partidos com meios insuficientes para responsabi-
lizar os presidentes e deixando os eleitores, de sua parte, despre-
parados para cobrar responsabilidade de representantes, partidos,
parlamentares e presidentes. O resultado pode ser a desconfianca
politica, a rejeicao dos partidos e, em alguns casos, a aceitagao de
alternativas antidemocrdticas pelos eleitores descontentes (vide
grafico abaixo) (MOISES, 2011; 2013).

O sistema partidario

Essas circunstincias recomendam deslocar o foco da andlise
do presidencialismo de coalizao para o sistema partidario. Uma
das principais referéncias do debate sobre o tema é o trabalho de
Scott Mainwaring (1999; MAINWARING e TORCAL, 2005) sobre a
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América Latina, cujo principal argumento é que partidos poli-
ticos institucionalizados sdo essenciais para a estabilidade do re-
gime democratico. Contudo, trés décadas e pouco apés o fim do
regime autoritdrio, o sistema partiddrio brasileiro continua ob-
jeto de controvérsia entre os analistas. Por um lado, quase todas
as avaliacoes feitas apds a promulgacao da Constituicao de 1988
foram criticas, chamando a atenc¢ao para fatores que poderiam
inviabilizar a institucionaliza¢do dos partidos como sistema, seja
por razoes derivadas do desenvolvimento politico do pais ou de
caracteristicas de sua cultura politica, seja porque alguns incenti-
vos institucionais, retomados ou introduzidos pela Constituicao
de 1988 — federalismo, sistema eleitoral proporcional, lista aberta
de candidatos, prerrogativas especiais do presidente —, favorece-
riam o surgimento de catch-all-parties, descentralizados e indisci-
plinados, estimulando a fragmenta¢ao do sistema em virtude da
dispersao provocada pelo grande ntimero de partidos presentes
na disputa eleitoral. Além disso, em um contexto supostamente
marcado por sinais de alta volatilidade eleitoral, aquelas analises
também apontaram para uma relativa fluidez das relagdes entre
os partidos e os parlamentares, colocando em questdo o préprio
instituto da representa¢ao politica (SARTORI, 1993; KINZO, 1993,
2007; LIMA Jr,1983; LAMOUNIER € MENEGUELLO, 1986).

Em dire¢dao oposta, o segundo grupo de estudos chegou a
conclusdes substancialmente diferentes, bem mais otimistas do
que os diagndsticos iniciais, apontando, em primeiro lugar, para
os efeitos da polarizagdo entre o PT e o PSDB para a estruturacao
do sistema partiddrio; para o declinio relativo dos niveis de volati-
lidade em elei¢des nacionais; e para o impacto do que foi chama-
do de resisténcias ideoldgicas tanto para a formacdo de coligagoes
eleitorais, como para o comportamento efetivo dos parlamentares
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no Congresso Nacional. O foco das pesquisas foi o funcionamen-
to dos partidos na arena deciséria com vistas a compreender a
sua dinamica como resultado de incentivos individuais e institu-
cionais que norteiam as decisdes do Executivo ante o Legislativo
com o objetivo de garantir a governabilidade. De modo geral, es-
ses estudos indicaram que os parlamentares agem de modo coeso
e disciplinado no Congresso Nacional de acordo com a orienta-
¢ao de seus lideres partidarios, e isso seria devido seja as regras e
procedimentos centralizadores do processo de decisao, seja res-
pondendo aos poderes constitucionais do presidente de legislar
e distribuir recursos politicos e financeiros aos parlamentares.
Para alguns dos representantes mais proeminentes dessa linha de
interpretacao, a filiagao partiddria em si nao diz muito sobre o
comportamento concreto dos parlamentares, pois a distribui¢ao
de suas preferéncias no Congresso, verificada pelas votagdes no-
minais, seria decorrente de regras derivadas da Constitui¢ao de
1988, as quais permitem ao Executivo governar com previsao a
respeito do comportamento dos parlamentares. A constatagao é
de que os partidos se sobrepdem aos interesses particulares dos
parlamentares, os quais se comportariam de modo cooperativo
e previsivel tanto no plenario como no ambito das comissoes e,
dessa forma, contribuiriam para a estruturacao das relagoes de
cooperagao entre os poderes Legislativo e Executivo (FIGUEIREDO
E LIMONGI 1995; MENEGUELLO 1998; AMORIM NETO E SANTOS 1997;
SANTOS 2002; PEREIRA E MULLER 2003).

A importancia dessas avaliagoes dispares do sistema parti-
dério ¢é indiscutivel, mas nos dois casos as andlises passaram ao
largo ou trataram apenas indiretamente das questoes relaciona-
das com o enraizamento dos partidos entre os cidadaos, como se
a governabilidade fosse um atributo exclusivo de quem governa,
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isto é, dos lideres de governos e de suas coalizoes de apoio, e nao
também dos governados, ou seja, dos atores que através de suas
escolhas eleitorais autorizam esses lideres a governarem. Se par-
tidos sao essenciais para a democracia porque viabilizam a for-
magcao de coalizdes governativas, e contribuem dessa forma para
a estabilidade do sistema politico como um todo, também o sao
por ser o ponto focal das escolhas dos eleitores que legitimam
a formacao de governos. A questao nao se esgota, portanto, em
saber se os diferentes segmentos sociais estao formalmente repre-
sentados pelas multiplas agremia¢des com cadeiras no parlamen-
to, mas em o quanto essa estrutura de representa¢ao faz com que
as preferéncias dos cidadaos sejam assimiladas pelo sistema po-
litico e, em ultima andlise, em o quanto eles percebem isso como
parte do seu direito de participar e de influir sobre o sistema de-
mocratico; a desconexao entre eleitores e partidos é um claro si-
nal de que o sistema politico nao incorpora as pessoas. A questao
oferece um ponto de partida relevante para o entendimento das
dificuldades de institucionalizagao do sistema partiddrio no pais.
Nesse sentido, os resultados de pesquisas realizadas pelo autor
em 2006, 2014 e 2018 sobre a percep¢ao dos eleitores brasileiros
sobre os partidos mostram que a legitimidade dos mesmos estd
em questdo, a ponto de mais de 66% de entrevistados declararem
em 2018 nao confiar nos partidos e quase 37% deles concordarem
com a afirmagdo de que “a democracia pode funcionar sem os
partidos politicos”.

Partidos se constituem em sistema por sua atua¢ao tanto na
arena decisdria quanto na eleitoral. Enquanto na primeira se tra-
ta do seu papel como atores que compartilham com governos a
formulac¢ao e a implementagao de politicas publicas em resposta
as expectativas dos eleitores, na segunda, ou seja, na arena elei-
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GRAFICO 3. Legitimidade partidaria no Brasil
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Fonte: Banco de dados do Nupps “A desconfianca dos cidadaos nas institui¢des demo-
criticas” 2006 (N =2004) e 2014 (N =1819; *Latinobardmetro 2018 (N =1.204); ** Eseb
2018 (N = 2506); *** Eseb 2018 (N = 2506).

toral eles competem pelo apoio dos eleitores com o objetivo de
ganhar posicoes de poder, em tese, para representar as demandas
e preferéncias dos diferentes grupos que formam as sociedades
complexas e desiguais como o Brasil (ABRANCHES, 1988; KINZO,
2004; SANTOS, 2003; CINTRA, 2007). Um analista que tratou dessa
questao décadas atrds sustentou que a expressao das preferéncias
dos eleitores no regime democratico se apoia em atalhos infor-
macionais representados precisamente por programas, reperto-
rios, simbolos e imagens dos partidos que participam da com-
peticao eleitoral, o que permitiria reduzir os custos de avaliagdes
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que os eleitores tém de fazer de governos e de liderancas politi-
cas para decidir suas escolhas eleitorais (DOWNS, 1957). Mesmo a
concretizacao da hipétese de Manin (2013) sobre o que chamou
de “democracia de opinido publica” em contraposi¢do a nog¢ao de
“democracia de partidos” depende, para ter éxito, de como os par-
tidos apresentam seus lideres e seus programas aos eleitores: “Em
termos gerais, os partidos tém de mobilizar os cidadaos em cada
ocasido de voto, tanto os levando — as vezes literalmente — aos
locais de vota¢ao, quanto atraindo a atengado e o interesse deles a
cada vez” (MANIN, 2013, p. 121).

Uma abordagem critica da situacao dos paises da América
Latina, que incluiu o Brasil, definiu a institucionaliza¢ao do sis-
tema partiddrio como “um processo pelo qual uma pratica ou
uma organizagao (politica) se torna bem estabelecida e ampla-
mente conhecida, senao universalmente aceita” pelos membros
da comunidade politica (MAINWARING E TORCAI, 2005, p. 254). As
evidéncias desse processo se dariam em torno de quatro dimen-
soes capazes de viabilizar a institucionaliza¢ao do sistema parti-
dério, a saber, a) a estabilidade dos padrdes de competi¢ao entre
os partidos; b) o seu enraizamento na sociedade; ¢) o reconheci-
mento social de sua legitimidade; e d) o impacto da atuagao de
liderancas personalistas sobre os partidos. Com base em dados de
pesquisas realizadas em paises de velhas e novas democracias, os
autores compararam o processo de institucionalizagcao do siste-
ma partidario considerando quatro aspectos que traduziriam as
dimensoes mencionadas a partir do comportamento de partidos
e eleitores: a estabilidade da competicao medida pela volatilida-
de eleitoral; o enraizamento social dos partidos medido pelo voto
ideoldgico dos eleitores com base na escala de esquerda-direita; a
legitimidade mensurada pela cren¢a de que os partidos sao indis-
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pensaveis para a democracia; e o personalismo de liderangas poli-
ticas observado pela porcentagem média de votos dada a politicos
outsiders do sistema politico.

Os resultados revelaram um panorama dividido, baseado no
grau de desenvolvimento dos paises e na evolucao das diferentes
experiéncias democraticas. Enquanto os sistemas partidarios de
paises que viveram processos recentes de democratizagao seriam
menos institucionalizados, o contrdrio se daria com os paises
mais desenvolvidos e objeto de processos de consolidagao demo-
cratica mais longeva. Mainwaring e Torcal mostraram que a insti-
tucionaliza¢ao do sistema partidario é mais improvével em paises
menos desenvolvidos e de democracias menos consolidadas, uma
vez que os indices de volatilidade eleitoral seriam maiores, os vin-
culos ideoldgicos entre eleitores e partidos mais frageis e, em dire-
¢ao oposta, os vinculos entre eleitores e lideres personalistas mais
comuns e fortes. A tendéncia favoreceria o surgimento de lide-
res outsiders, descomprometidos ou mesmo hostis com relacao as
institui¢coes democrdticas fundamentais. Para esses autores, essas
caracteristicas sao adversas tanto a accountability eleitoral como a
representacao politica — duas condigdes importantes da qualidade
da democracia —, podendo abrir caminho para experiéncias au-
toritarias, como no caso de Fujimori no Peru, em 1992, ou para a
progressiva erosao do regime, como no caso de Chavez e Maduro
na Venezuela, a partir de 1998 (MAINWARING e TORCAL, 2005;
MAINWARING e ZUCO, 2007; ROBERTS e WIBBELS, 1999). A essas ex-
periéncias cabe acrescentar o caso mais recente de Jair Bolsonaro
no Brasil, a partir de 2019, verificado no contexto de um sistema
partidario em crise, hiperfragmentado e for¢ado a se reorganizar
em decorréncia de uma minirreforma politica realizada em 2017,
a qual, além de extinguir o mecanismo de coliga¢des proporcio-
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nais, introduziu dispositivos de uma cldusula de barreira progres-
siva que, embora branda, podera afetar a organiza¢do do sistema
nos préoximos anos'®.

Na democracia pés-autoritaria, o sistema partidario brasilei-
ro nasceu no inicio dos anos 80, a partir de uma lei de 1979 que
extinguiu o bipartidarismo compulsério introduzido pelo regime
militar, dando origem inicialmente ao surgimento de cinco parti-
dos, PMDB, PDS, PTB, PDT € PT, 0s quais disputaram as elei¢oes para
os governos de Estado em 1982. O primeiro teste nacional dessa
legislagao, no entanto, ocorreu por ocasiao da eleicao presidencial
de 1989 que, de certa forma, encerrou o longo processo de transi-
¢ao politica “lenta, gradual e segura” iniciada pelo general Ernesto
Geisel nos 70 (MOISES, 1985). Aquela foi a primeira vez que o pais
usou a regra de dois turnos em elei¢cdes presidenciais, em uma elei-
¢ao “solteira” para o cargo de presidente da Republica. Naquelas
condi¢oes, uma multiplicidade de atores politicos se organizou
para participar do processo eleitoral e testar suas for¢as junto do
eleitorado. Partidos outrora proibidos de funcionar, como o PCB
e pcdoB, foram criados aproveitando a oportunidade aberta pela
disputa eleitoral, mas, ao todo, foram 22 siglas partidarias a lancar
candidatos, sinalizando ja nessa elei¢ao que a democracia pds-au-

18 O Congresso Nacional aprovou, em 2017, uma emenda a Constitui¢ao
(PEC 33/2017) criando uma clausula de desempenho eleitoral para que os
partidos politicos tenham acesso ao fundo partidério e ao tempo gratuito
de radio e televisao, além de extinguir as coligacdes para eleigdes propor-
cionais para deputados e vereadores a partir das elei¢des de 2020. A exi-
géncia de indices de representacao, distribuidos em um minimo de 1/3 das
unidades da federa¢do, comegou em 1,5% em 2018 e chegard a 3% em
2027. Estima-se que vai levar a uma diminui¢ao do ndmero de partidos
(Agéncia Senado).
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toritaria se basearia em uma estrutura pluripartiddria que tendia
a sua fragmentagao®.

Nos anos seguintes, os partidos passaram a ser regidos pela
lei 9.096, de 1995, conhecida como a Lei dos Partidos, cujas regras
de organizag¢ao envolviam quatro modalidades principais de nor-
mas que deveriam ser cumpridas para que o Tribunal Superior
Eleitoral reconhecesse o direito de funcionamento dos parti-
dos: normas de registro, de participacao eleitoral, de acesso ao
Congresso Nacional e de acesso a fundos publicos. Como obser-
varam alguns analistas, ainda que a legislagao que regeu algumas
elei¢oes anteriores tivesse restringido indiretamente a participa-
¢ao de partidos, como foi o caso do pleito de 1982, que obrigou as
legendas a apresentarem candidatos a todos os niveis de disputa
—governador, senador, deputado federal, estadual e, em alguns ca-
sos, prefeito e vereador —, as novas regras e ordenamentos juridi-
cos buscavam assegurar a mais ampla liberdade de organizagao e
de abertura em compara¢ao com os padroes que tinham existido
antes (NICOLAU, 2018; SIMONI JR, e RIBEIRO, 2019). Prevaleceu o
principio de que a democracia deveria assegurar a diversidade e
o pluralismo politico, permitindo que quaisquer grupos ou seg-
mentos da comunidade politica que desejassem se representar no
sistema politico pudessem fazé-lo através dos partidos.

As leis e normas estabeleciam poucas exigéncias para que as
organizagoes politicas usufruissem o direito de participar de elei-
¢oes e de acessar recursos publicos através do Fundo Partidario. As
legendas que logravam obter registro provisério no TSE ja podiam

19 Participaram das elei¢des de 1989 as seguintes siglas partiddrias: PTB, PL,
PPB, PMB, PFL, PMN, PRONA, PLP, PRN, PV, PDT, PN, PT, PCdoB,
PSDB, PSP, PP, PDS, PCB, PSD, PMDB E PCN.
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apresentar candidaturas em elei¢des e podiam receber recursos do
Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, as-
sim como se utilizar do Hordrio Eleitoral Gratuito de Propaganda,
através do qual podiam apresentar seus programas e projetos em
cadeia nacional de televisdo; para ter direito de assento parlamen-
tar pleno os partidos nao precisavam alcan¢ar um patamar minimo
de votos, a exemplo da experiéncia de outros paises democraticos.

Trés normas, contudo, tinham maior grau de exigéncia ins-
titucional: determinavam que os partidos fossem nacionais — di-
ferente de outros paises latino-americanos que contemplavam a
possibilidade de existéncia de partidos regionais —; estabeleciam
que as agremiagdes que postulavam registro fossem apresentados
a Justica Eleitoral por 0,5% de eleitores, com base no calculo do
total de votos vélidos da tltima eleicao, espalhados por 1/3 dos es-
tados da federagao; e, por tltimo, que cumprissem uma cldusula
de desempenho de 5% que, todavia, mais tarde foi derrubada por
decisao do Supremo Tribunal Federal quando este, provocado
por uma ADIN, decidiu pela inconstitucionalidade do dispositivo.
Esta decisao jogou papel importante para acelerar o processo de
fragmentacdo do sistema partidario.

Com efeito, nada disso impediu o crescimento nominal das
organizagoes partidarias que passaram de 5 em 1982, para 19 em
2002 e para 30 em 2018, sem contar mais de 50 outras que aguar-
dam registro no TSE. A intensificagao da fragmentacao partidaria
— que colocou o Brasil na posi¢ao de um dos casos mais exacer-
bados do mundo quanto a isso — em poucos anos fez o Ntimero
Efetivo de Partidos (NEP)® crescer exponencialmente, passando

20 O conceito de Numero Efetivo de Partidos (NEP) foi introduzido pelos
cientistas politicos Marku Laakso e Ren Taagepera em 1979. O grau de
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de 8,1 na Camara, em 1994 para 10,4 em 2010 € 16,4 2m 2018; en-
quanto no Senado foi de 5,6 em 1994 para 8,2 em 2010 € 13,5 em
2018 (NICOLAU, 2018; ABRANCHES, 2018; MELO, 2019).

GRAFICO 4. indice de Fragmentac&o Partidéaria
(NEP Taagepera-Lakso) Camara e Senado - Bancas eleitas
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fragmentagdo do sistema partidario é definido pela ponderagdo da forca
relativa das legendas com base no calculo da quantidade de partidos com
alguma relevancia em um dado sistema politico. O NEP é calculado divi-
dindo-se 1 pelo somatério do quadrado das proporg¢des de votos ou de
cadeiras obtidos pelos partidos em uma dada elei¢do. Com base em votos,
o NEP exprime a quantidade de partidos que contam efetivamente para a
competicdo em elei¢des; com base em cadeiras traduz a forca substantiva
dos partidos na institui¢ao parlamentar. O primeiro é utilizado para men-
surar a dispersdo da competi¢do politica ou se a disputa por cargos envol-
ve poucos ou muitos partidos. O segundo traduz a dispersdo do poder
legislativo entre os partidos. O objetivo é conhecer quantos partidos in-
fluenciam de forma efetiva o processo legislativo. Conf. Grupo de Pesquisa
Cidadania e Politicas Publicas — UFMG.
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A disputa entre partidos criados pelo regime militar, Arena e
MDB — cuja competicao eleitoral se transformou em consultas ple-
biscitarias sobre o regime —, foi substituida a partir de meados dos
anos 90 pela polarizagao entre PT e PSDB. Surgida na segunda elei-
¢ao presidencial da democracia p6s-autoritdria de 1994, essa pola-
rizagao passou a jogar papel decisivo para a estruturagao de todo
0 processo politico-partidario, organizando a competi¢ao pela
presidéncia da Reptblica e demarcando a disputa entre governo e
oposicao. Nas eleicoes ocorridas entre 1994 e 2014, a votagao so-
mada do PT e do PSDB oscilou entre 70% e 90% dos votos validos
e, a se considerar apenas as trés maiores votagdes desse periodo, a
variagao se estendeu de 87,5% a 98,9% dos votos vélidos.

Essa configuragao durou um quarto de século, entre 1994 e
metade da segunda década do século xx1, enquanto o PT e o PSDB
se revezaram no poder e coordenaram as coalizdes de governos
que foram responsaveis por um periodo de estabilidade politica,
recupera¢do da economia e politicas sociais de inspiragdao social
democrata. O ciclo parecia ter consolidado um modelo de sistema
partidario em que dois partidos competiam pela presidéncia, en-
quanto quatro ou cinco outros, com bancadas entre 60 e 100 depu-
tados, participavam do processo de formacao de coalizoes majori-
tarias no Congresso Nacional. Mas o modelo comecgou a se exaurir
a partir dos governos de Dilma Rousseff, quando a presidente en-
frentou dificuldades para controlar as for¢as que apoiavam o seu
governo e, a0 mesmo tempo, deu sinais de interesse na formagao
de novos partidos que pudessem formatar de modo diferente a sua
coalizao governativa.

Muitos autores viram nessa situagdao indicadores suficientes
para afirmar que o sistema partidario se institucionalizara no pais
(BRAGA, 2010; CARREIRAO, 2014). Mesmo Abranches (2019), autor
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de viés analitico mais critico, observou que a situag¢ao foi determi-
nante para que o calculo estratégico dos outros partidos os levas-
sem a focar seus esfor¢os na formacao da coalizao de governo a
ser dirigida por um dos dois polos e, assim, buscassem eleger ban-
cadas suficientemente fortes para lhes permitir participar e com-
partilhar os beneficios do poder. Nesse contexto, um partido que
tinha tido papel decisivo durante o processo de democratizagao, o
PMDB, praticamente se colocou na condi¢ao de coadjuvante per-
manente dos dois polos em disputa, alternando a sua participacao
no governo em fun¢ao dos postos que lograva obter nas negocia-
¢oes de formacao dos gabinetes ministeriais.

Contudo, comegaram a surgir sinais de realinhamento do sis-
tema partidario ja nas elei¢coes de 2014, mas a tendéncia se apro-
fundou com os resultados de 2018. O que ocorreu com as cinco
maiores bancadas que dominaram a Camara em quase um quar-
to de século (considerando-se apenas os deputados eleitos e nao
o resultado de troca de legendas) mostra bem este realinhamento
(vide quadro abaixo). Além de uma taxa sem precedentes de novos
parlamentares e da derrota de muitas das liderangas que exerciam
controle oligdrquico dos principais partidos, o parlamento se com-
pos de bancadas médias. Como anotou Abranches, a partir da le-
gislatura iniciada em 2019, 12 partidos tinham bancadas entre 28 e
56 deputados. A maior delas continuou sendo a do PT, agora com
56 deputados, longe do seu auge, quando chegou a ter entre 70 e 90
deputados. A ascensao do PSL a posi¢ao de segunda maior bancada,
um partido que ndo tinha logrado eleger mais que um parlamen-
tar em disputas presidenciais anteriores, e a perda pelo PMDB da
posi¢ao de um dos principais agentes da formagao das coalizoes
governativas, sinalizaram de modo claro a crise do sistema parti-
dério. A hiperfragmentagao partidaria, medida pelo crescimento
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das bancadas e pelo Numero Efetivo de Partidos, tornou muito
mais complexa a tarefa de coordenacao e negociagao dos interesses
de partidos e parlamentares em face dos projetos presidenciais. O
presidente Jair Bolsonaro, que de inicio se recusara a tomar qual-
quer iniciativa para formar uma coalizdo de apoio ao seu governo,
sofreu seguidas derrotas no Congresso Nacional, o que alimentou
por algum tempo severos ataques de seus apoiadores — e dele pro-
prio — ao Legislativo e aos partidos, entre eles, mesmo ao psL pelo
qual se elegera.

TABELA 2. Maiores bancadas na Camara dos Deputados

Ano da Eleicdo

107 [ 20,9% 83 16,2% 75 14,6% 8 17,3% ] 15,4% 66 12,9% 34 6,6%

8 [173%| 1205 |205%| 8 |164%| 65 |[127%]| 43 8,4% 2 43% 29 57%

63 12,3% 9 19,3% 0 |136%| 66 |[129% | 53 10,3% 54 | 10,5% 29 57%

51 9,9% 60 11,7% 49 9,6% 41 8,0% 41 8,0% 36 7,0% 37 7,2%

50 9,7% 59 11,5% | 91 77% | 8 |162% 8 | 17,2% 70 | 136% 56 10,9%

0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 37 7,2% 34 6,6%

1 0,2% 1 0,2% 0 0,0% 1 0,2% 1 0,2% 52 10,1%

Fonte: Abranches, 2018.

As analises sobre a institucionalizacao do sistema partidario
brasileiro, a despeito da diversidade das matrizes tedricas e meto-
dolégicas e dos indicadores adotados pelos estudos — referencia-
dos tanto pelo neoinstitucionalismo como pelas teorias de cultura
politica —, confirmaram, na maioria dos casos, as hipdteses sobre
a fragilidade do sistema partidario, especialmente, com relagao a
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sua conexao com os eleitores. Nesse sentido, o exame dessas di-
mensodes facultou uma compreensao mais integrada e abrangente
do sistema partidério brasileiro (KINZO, 2007; MENEGUELLO, 1995;
CARREIRAO e KINZO, 2004; CARREIRAO, 2014; MOISES e CARNEIRO,
2008; CARNEIRO, 2011; BORBA, 2005).

Nesse sentido, em trabalho sobre a legitimidade, a confianga e
o apoio dos cidadaos aos partidos, Moisés e Carneiro (2016) dis-
cutiram esses avangos da pesquisa sobre a institucionaliza¢ao do
sistema partiddrio sem se limitar aos condicionantes institucio-
nais do presidencialismo de coalizao para o funcionamento dos
partidos na arena deciséria. Optaram por trabalhar com modelos
de analise que incluem fatores valorativos capazes de explicar os
obstaculos ao enraizamento dos partidos na sociedade, como a
cultura politica. A premissa teérica adotada — como tratado em
outras partes deste texto — se baseou na no¢ao de que a efetivida-
de do desempenho dos partidos na arena eleitoral influi sobre a
sua eficicia na arena deciséria. Representagao e decisao politica
sao vistos, no Aambito da abordagem da qualidade da democracia,
como dimensodes conexas e como duas fungdes fundamentais do
préprio funcionamento do regime democratico.

A andlise descritiva mostrou, em primeiro lugar, que a maioria
dos indicadores de proximidade e confian¢a dos cidadaos com os
partidos, bem como de sua identifica¢ao com os mesmos, vem di-
minuindo em anos recentes, segundo dados dos surveys anuais do
Latinobarémetro e, em especial, nos anos das pesquisas nacionais
realizadas pelo Nucleo de Pesquisa de Politicas Puiblicas — NUPPs
da usp, em parceria com o Centro de Estudos de Opiniao Publica,
da Unicamp, em 2006, 2014 e 2018 (vide graficos a seguir).

O Brasil estd em posicao de destaque quando comparados com
outros paises da América Latina, e é notavel que aqui uma grande
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GRAFICO 5. Desconfianca de partidos politicos no Brasil
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GRAFICO 6. Legitimidade da politica no Brasil
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maioria de entrevistados considere que os partidos, ao invés de re-
presentarem a sociedade, estao mais voltados para a realizagao dos
interesses dos proprios politicos — ou seja, dos seus dirigentes — do
que dos eleitores. A andlise nao tratou do processo de oligarqui-
zagao que envolve uma boa parte das siglas registradas no TSE, o
que poderia ajudar a explicar aspectos do seu distanciamento dos
eleitores, mas apontou fatores que podem ajudar a entender, por
exemplo, o impulso anti-partido que esteve presente nas manifes-
tacOes populares de 2013 e nas que as sucederam em 2015 e 2016.

O resultado mais importante do estudo, contudo, se refere aos
fatores que explicam as altas taxas de desconfianga dos partidos
manifestadas pelos cidadaos, consistindo em um mapa cogniti-
vo que explica precisamente a auséncia de enraizamento dos par-
tidos na sociedade brasileira. Os individuos que ndo se sentem
proximos dos partidos e, a0 mesmo tempo, que avaliam que a
corrup¢ao aumentou em anos recentes estao entre os que mais
desconfiam nos partidos. A questdo é importante porque aponta,
ao mesmo tempo, para duas dimensoes do problema: por uma
parte, mostra que as institui¢cdes que tém o monopolio legal da re-
presentac¢do politica no Brasil nao logram conquistar a confianca
da maioria de cidadaos brasileiros; por outra, indica que as pra-
ticas antirrepublicanas dos partidos, seja a apropria¢ao indevida
e ilegal de recursos publicos para fins privados, seja para assegu-
rar a conquista ou a permanéncia de partidos no poder, corréi
a legitimidade dos mesmos como canais de representa¢ao politi-
ca e, dessa forma, compromete a legitimidade do préprio regime
democratico.

Esses fatores ajudam a explicar o preocupante crescimento
da propor¢ao de brasileiros que acham que a democracia pode
funcionar sem os partidos politicos: enquanto em 2006 essa taxa
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chegava perto de 30%, em 2014 chegou a mais de 45% dos entre-
vistados, e a mais de 36% em 2018 (vide grafico acima). O estudo
que envolveu dados para os anos de 2006 e 2014 aplicou modelos
de regressao para explicar a ocorréncia da desconfian¢a ou da re-
jeicao dos partidos. Os testes evidenciaram que os mais jovens e 0s
detentores de niveis mais altos de escolaridade estao entre os que
mais desconfiam dos partidos. Isso sugere que, a exemplo de ou-
tros paises democréticos, estd se formando no pais uma camada
de cidadaos criticos que, em que pesem serem amplamente favo-
raveis ao regime democratico, sao cada vez mais criticos do fun-
cionamento de algumas de suas institui¢oes mais fundamentais
como os partidos politicos (NORRIS, 1999). As manifestacdes de
2013, 2015 e 2016 ja tinham dados sinais disso de forma empirica
e dramatica.

Em resumo, o Brasil tem um nimero crescente de partidos
nominais e também de efetivos — um dos maiores do mundo —,
mas isso nao faz com que a grande maioria dos eleitores se sinta
mais representada por eles. Até recentemente, os grandes parti-
dos, PT, PSDB e PMDB, asseguravam as condi¢des necessarias para
que as coalizoes governativas tivessem éxito na arena decisoria,
mas isso se esgotou a partir de 2018. Quanto a dimensao que se
refere a conexao dos partidos com as forgas da sociedade — e,
dessa forma, com as suas preferéncias — a situa¢ao mostra um ce-
nario de déficit democratico. O déficit transparece, por exemplo,
no fato de que mesmo quando os grandes partidos ainda eram
referéncia parcial para os eleitores, os entrevistados identificados
com os pequenos partidos eram os que mais desconfiavam das
agremiacoes. Esse déficit compromete a qualidade da representa-
¢ao politica na medida em que muitos eleitores nao se percebem
como participes das atividades do regime, e a continuidade dessa
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percep¢ao no tempo levou ao solapamento da legitimidade de
uma das mais importantes dimensdes da democracia, a represen-
tacao politica.

Consideracgdes finais

O Brasil iniciou um novo ciclo politico em 2018. Embora seja
evidente que isso implicou em uma clara inclina¢do politica de
natureza conservadora e de mentalidade autoritaria, ainda nao
estd claro o impacto que a mudanga terd sobre o sistema politico
do pais e as suas institui¢des, mesmo porque os atores que ga-
nharam protagonismo no processo que fez esgotar o ciclo politico
anterior, através de uma eleicdo disruptiva e “critica”, em que pese
proclamarem a inten¢do de inaugurar uma “nova politica”, nao
apresentaram até o final de 2020 nenhuma proposta consistente
de mudanca do funcionamento institucional da democracia bra-
sileira. Nesse sentido, é exemplar a promessa de Jair Bolsonaro de
patrocinar uma proposta de fim do instituto de reelei¢cao do poder
executivo, apresentada durante a campanha eleitoral, mas que foi
prontamente abandonada a partir do momento que ele explicitou
a sua inten¢ao de disputar um segundo mandato em 2022.

Nao obstante isso, os déficits e distor¢des que afetam o fun-
cionamento do sistema politico discutidos neste texto mostram
claramente as enormes — e, por vezes, traumaticas — dificuldades
enfrentadas pelo pais diante do panorama que parece tornar per-
manente as crises politicas. Em pouco menos de 30 anos, o pais
foi palco de dois processos de impeachment de mandatdrios eleitos
e, se 0 marco histdrico se expandir para incluir a experiéncia da
democracia de 1946, cinco presidentes eleitos desde entao foram
apeados do poder, por suicidio, rentincia, golpes de Estado e impea-
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chments. S6 os presidentes do periodo militar foram estdveis e nao
enfrentaram crises com potencial de levar o governo ao fim, mas
isso foi devido exclusivamente a vigéncia de regras autoritarias e
hierarquicas que, no contexto das normas disciplinares que regem
o estamento militar, neutralizaram as crises potenciais, embora
sem nenhum fundamento democratico. Um exemplo disso foi
a decisao dos chefes militares de impedirem o vice-presidente,
Pedro Aleixo, de assumir a presidéncia quando o general Costa e
Silva, o presidente de turno, enfrentou graves problemas de satide
em 1969; Aleixo ja tinha sido marginalizado no governo quando
se opos, em dezembro de 1968, a edi¢ao do Ato Institucional nro.
5, com o argumento de que o ato institucionalizaria a ditadura
(GASPARI, 2002).

As escolhas institucionais que reorganizaram o sistema politi-
co brasileiro ao fim do regime militar se explicam no contexto da
tendéncia geral que predominou no continente latino-americano
a partir do final da década de 70 do século passado, a qual con-
solidou a tradi¢ao presidencialista com base no poderoso apelo
politico representado pela eleicao direta do Chefe de Estado e de
Governo. Esse parece ser um padrao tao fortemente estruturante
da cultura politica latino-americana — e a brasileira em especial —
que tende a ocultar o fato de os legislativos do continente serem
bem mais fracos do que o modelo norte-americano em que se
basearam na origem — algo que compromete a eficicia do sistema
de representacao politica (MOISES e SIMONI, 2016). Com efeito, di-
ferente do que sustentam alguns analistas, nao se trata apenas do
poder de decreto dos presidentes, a exemplo das mps do caso bra-
sileiro, que pode ser insuficiente para embasar as decisdes unilate-
rais que os primeiro-mandatdrios desejem implementar, mas do
fato, diferente do Congresso norte-americano, de os parlamentos
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latino-americanos, e o brasileiro em especial, terem capacidade
limitada — salvo nas situagoes-limite que levam ao impeachment —
para desempenhar as suas fung¢oes usuais de monitoramento, su-
pervisao e controle do poder Executivo, o que, de outra parte, de-
pende do funcionamento do sistema partidario. Se esse sistema é
fragil ou muito fragmentado, como no caso do Brasil, com escassa
base de apoio na sociedade, os partidos tém pouco poder de en-
frentamento do Executivo quando isso é necessario, e se tornam
presa facil de esquemas de cooptagdao baseados em concessoes de
cargos e favores pelos presidentes. Os mecanismos de accountabi-
lity, no entanto, s6 funcionam com eficiéncia se os partidos logra-
rem se estruturar para exercer a sua fung¢ao de principal, em nome
dos eleitores, e se os legislativos em apoio disso tiverem assegura-
da a sua autonomia. Essas sao, no entanto, dreas de fragilidade e
de déficits do sistema politico brasileiro, como visto anteriormen-
te (AMORIM NETO, 2006; MAINWARING, 1999).

Nesse sentido, o caso brasileiro exemplifica com precisdao os
problemas identificados por Samuels e Shugart (2011) quanto ao
funcionamento da cadeia de delegacao de poder do sistema pre-
sidencialista. Os cidadaos, em sua condi¢ao de eleitores, delegam
o seu poder aos partidos — em muitos casos, frageis — como seus
agentes, mas esses na maior parte dos casos tendem a dar pouca
importancia ao processo de selecdao e escolha de seus candida-
tos a cargos de representacao legislativa, antes privilegiando os
esfor¢os na dire¢ao da eleicao dos presidentes, em movimentos
que raramente objetivam criar a necessaria base de apoio parla-
mentar aos chefes de governo. Nesse contexto, é bastante comum
— como o caso de Jair Bolsonaro ilustra — que presidentes mino-
ritarios se dirijam diretamente ao eleitorado com o objetivo de
criar a pressao de opinido publica para fazer o parlamento apro-
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var os seus projetos. O efeito desse movimento, afora reforgar
uma tendéncia de “personalizacdo” das relagdes politicas — em
que os mandatdrios buscam o apoio dos eleitores as suas pessoas
e nao aos projetos de partidos —, é acentuar o conflito entre o
Legislativo e o Executivo que, como atestam os casos de décadas
recentes, criam condi¢des que sao férteis para favorecer a insta-
bilidade politica.

Nesse contexto, as crises politicas se sucedem sem que o sis-
tema presidencialista preveja saidas faceis, nao traumaticas, para
elas. A experiéncia brasileira dos tltimos 30 anos tornou isso evi-
dente, em contraste com a tese predominante na ciéncia politica
brasileira, segundo a qual o sistema politico nao opera de for-
ma muito diferente dos regimes parlamentaristas (FIQUEIREDO
e LIMONGI, 1995). Esses autores, como varios outros, sustentam
que, do mesmo modo que ocorre no parlamentarismo, os presi-
dentes formam coalizdes governativas estdveis com base na dis-
tribui¢ao de ministérios aos partidos apoiadores. Isso deveria ser
suficiente para assegurar os mecanismos de coordenag¢do entre
Executivo e Legislativo e, assim, evitar crises e garantir a gover-
nabilidade. De modo complementar, o excesso de concentragao
de poder em maos dos presidentes também nao é visto como
caracteristicas com potencial de produzir perda de legitimidade
democratica por alguns analistas. Os cientistas politicos Marcus
André Mello e Carlos Pereira, por exemplo, em seu livro “Making
Brazil Work — Checking the President in a Multiparty Systsem”
(2013), sustentam que as instituicdes de transparéncia, controle,
freios e contrapesos amadureceram ao longo dos tltimos 30 anos
a ponto de poder controlar os eventuais excessos dos presidentes.

A questao, no entanto, é objeto de controvérsia e fonte de cri-
ticas baseadas em outras pesquisas sobre o modelo presidencia-
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lista brasileiro; no primeiro caso, como mostraram os trabalhos
de Ames (apud AMORIM NETO, 2006), se evidenciou que ao invés
de contarem com sélidas maiorias multipartidarias ao estilo dos
regimes parlamentaristas, “os presidentes brasileiros (...) sao leva-
dos a governar por meio de frageis coalizoes ad hoc”. Em mesmo
sentido, Amorim Neto, apoiando-se sobre seu trabalho conjun-
to com Cox e McCubbins (2003), comparou os gabinetes mul-
tipartiddrios formados por José Sarney, Collor de Mello, Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso para concluir que apenas
o ultimo formou um governo sélido em condi¢des de controlar a
agenda legislativa. Em que pese o fato de seu estudo ser anterior
aos governos de Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro, Amorim Neto
fez uma afirmagdo premonitéria em seu livro sobre o que viria
acontecer nas décadas seguintes:

Sob as regras do presidencialismo da Carta de 1988, nada impe-
de que, no futuro, haja novas experiéncias desastrosas com presi-
déncias cesaristas ou plebiscitdrias, como a de Collor, ou inefica-
zes governos minoritdrios, como o primeiro ano da administra¢ao
de Itamar Franco, ou exercicios de inacreditdvel incompeténcia na
gestao de uma alianca Interpartidaria, como tem sido o mandato
de Lula. (2006, p. 187).

Quanto ao argumento sobre a capacidade das institui¢des de
controle de limitar o abuso de poder presidencial, o governo de
Jair Bolsonaro tem contrariado em vérios sentidos as previsoes,
mesmo considerando-se as agdes de resisténcia do Congresso e do
STF: desde o inicio de seu mandato, em 2019, Bolsonaro interviu
no COAF visando diminuir sua fungado original de controle; mudou
a chefia da Receita Federal e pressionou o 6rgao por mudangas
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em seus procedimentos fiscalizatérios; interviu na Policia Federal,
substituindo chefias e a sua prépria dire¢ao geral; escolheu um
Procurador Geral da Reptblica comprometido com a centraliza-
¢ao de decisoes e a limitagao das fun¢des de controle do Ministério
Publico; e, como no caso do afastamento do ministro da Justica
que simbolizava o compromisso de combate a corrup¢ao, esco-
lheu um ministro para o Supremo Tribunal Federal identificado
com a politica de limitagao das a¢des anticorrupgao adotadas pela
Operagdo Lava Jato, em decisao que atendeu aos interesses de seus
novos aliados do Centrao. Ademais, a essas agdes se somaram 0s
decretos presidenciais destinados a limitar a representa¢ao da so-
ciedade civil em conselhos de administragao publica e, a0 mesmo
tempo, em dar sustentacao a politica de desregulamentagao dos
mecanismos de combate ao desmatamento de biomas como os da
Amazonia e do Pantanal. No caso de conselhos administrativos
criados por legislagao originada no Congresso os decretos nao ti-
veram efeito, mas muitos outros foram atingidos por terem sido
introduzidos por medidas de competéncia do poder Executivo.
Em conjunto, contudo, a situagao brasileira abre uma janela
de oportunidade para a revisao e a reforma do sistema politico.
O tema enfrenta muitas dificuldades pelo fato de o Brasil ja ter
sido palco de dois plebiscitos, em 1963 e em 1993, em que a tese
da mudanga do sistema de governo, com a adog¢ao do parlamen-
tarismo, foi derrotada. Mas os déficits do sistema politico tratados
neste trabalho apontam para a permanéncia de dois problemas
principais: por um lado, para os derivados do que foi chamado de
“presidencializacdo” do sistema politico e, por outro, os que di-
zem respeito a hiperfragmentagao do sistema partiddrio. No pri-
meiro caso, a prioriza¢ao do ativismo presidencial pelos partidos
resulta em um rompimento antecipado da cadeia de delegacao
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de poderes que tem origem nas escolhas dos cidadaos quanto aos
partidos que, contudo, em vista dos termos usuais de operagao
do presidencialismo de coalizao, ficam com meios insuficientes
para responsabilizar os presidentes e responder aos eleitores que
conflaram em suas propostas. A situagdo tampouco prepara os
eleitores para cobrarem responsabilidade de partidos, parlamen-
tares e presidentes. Ao mesmo tempo, a experiéncia recente de
crises politicas sucessivas indica que elas tém efeitos que afetam
diretamente a economia do pais: elas impedem ou desaceleram o
crescimento, favorecem a eclosao de ciclos recessivos sucessivos e
produzem consequéncias sociais graves, como o desemprego que
s6 fez crescer nos ultimos cinco anos exemplifica.

No segundo caso, o multipartidarismo hiperfragmentado,
além de dificultar a governabilidade, fragiliza o sistema de repre-
sentacao politica que convive mal com o ndmero excessivo de
partidos nominais e efetivos; em tltima andlise, o desenraizamen-
to social dos partidos questiona a prépria legitimidade do regime
democrdtico. Isso sugere que é preciso reabrir o debate em torno
da ado¢do de uma cldusula de desempenho que seja realmente
efetiva no sentido do aperfeicoamento do sistema partidario bra-
sileiro; aprovada sob influéncia de uma decisao negativa anterior
do STF, a lei aprovada em 2017 é muito branda e provavelmente s6
vai produzir efeitos limitados a partir de 2026. A crise de legitimi-
dade dos partidos, no entanto, sugere, ademais, que a recupera¢ao
de sua funcao de representacgao politica depende da reconstrugao
de sua conexdo com os eleitores e, nesse sentido, a questdo da sua
democratizagao interna é um imperativo da sua sobrevivéncia.
A escolha de programas e de candidatos tem de ser submetida a
apreciacao dos seus apoiadores, libertando as agremiagoes politi-
cas da sindrome de sua oligarquizagao.
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Mas a questao mais importante se refere ao sistema de go-
verno. Em algum momento o pais terd de enfrentar novamente
a questao de saber se faz sentido manter uma estrutura institu-
cional tao rigida que prevé poucas e complexas alternativas de
superacao dos conflitos politicos que, trés décadas ap6s o fim da
ditadura, ainda levam o pais a enfrentar os mesmos cendrios de
paralisia politica ou de adog¢ao pelo Congresso do que foi de-
signado como “pautas bombas” em decorréncia de situagoes de
crise em que os presidentes nao conseguem impedir que pro-
jetos contrarios aos seus interesses sejam pautados pelas casas
parlamentares (GUIMARAES, 2020). Em um livro de debate que
contrapoe o sistema presidencialista ao parlamentarista, Arendt
Lijphart (1984) considera que o primeiro supde caracteristicas
de consulta dos cidadaos que sdo mais abertas e democraticas
que a forma indireta pela qual os primeiros ministros sao eleitos
pelas maiorias parlamentares, mas o argumento ignora a no¢ao
segundo a qual, na lgica da cadeia democritica de delegacao de
poderes dos cidadaos para o sistema politico (POWELLS, JR, 2000),
sao os partidos que recebem a autorizagao para formar a maioria
que devera governar; ou seja, embora a decisdo seja tomada pelo
parlamento, a sua legitimidade decorre do apoio recebido pelos
partidos que apresentaram suas propostas e projeto de pais para
a consideracao dos eleitores; nao hé perda de poder dos cidadaos
nesse esquema.

Contudo, em vista das dificuldades representadas pelos resul-
tados de dois plebiscitos que recusaram a alternativa parlamen-
tarista no Brasil, Amorim Neto (2006) reconstituiu a narrativa
dos embates que se travaram em torno da questao antes e depois
da Assembleia Constituinte de 1987/1988 e recuperou a proposta
defendida pela Frente Parlamentarista Ulisses Guimaraes a favor
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da ado¢ao de um regime misto ou semipresidencial. A ideia ja
tinha sido discutida pela Comissao Especial nomeada pelo pre-
sidente José Sarney para redigir uma proposta de Constitui¢ao
pés-autoritdria e foi retomada pelas discussdes da Comissao
de Sistematizacao da Constituinte. A proposta levava em conta
a forga da tradigao presidencialista do pais e tinha por objetivo
redefinir as condi¢des necessdrias para assegurar a governabili-
dade através, especialmente, de um fortalecimento dos incenti-
vos capazes de favorecer uma melhor coordenagao politica entre
o Executivo e o Legislativo. Separando as fun¢oes de Chefe de
Estado e Chefe de Governo, mantinha-se a figura do presidente
escolhido em elei¢des diretas, e criava-se a figura do primeiro mi-
nistro, cuja elei¢ao assim como a de seu gabinete seriam condi-
cionais a confian¢a da maioria parlamentar. A énfase no protago-
nismo dos partidos era evidente, e isto supunha um quadro que
favoreceria a recuperac¢ao do papel desses atores fundamentais
do regime democrético.

A proposta tinha um apelo que ainda faz sentido no qua-
dro das crises contemporéaneas do presidencialismo brasileiro.
Era a ideia de separar o protagonismo do presidente, cuja foca
politica decorre de sua eleicao direta, da competéncia governati-
va atribuida pela Constitui¢ao ao primeiro ministro. As fungoes
do Chefe de Estado nao deveriam estar subordinadas as crises e
percalgos que pudessem afetar o Chefe de Governo e, vice-versa,
esse em sua missao governativa nao deveria ficar dependente de
eventuais excessos ou abuso de prerrogativas de parte do Chefe
de Estado. Amorim Neto (2006) lembra, nesse sentido, que as
regras propostas pela Frente Parlamentarista Ulisses Guimaraes
nao visavam impedir que o presidente eleito diretamente se be-
neficiasse de sua investidura para fazer sentir a sua influéncia po-
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litica, especialmente, se ele fosse o lider do principal partido do
Congresso ou tivesse ascendéncia sobre a coalisao majoritaria.
Mas, nesse caso, o incentivo institucional trabalharia fortemen-
te em favor de uma maior conexao do presidente com os parti-
dos que formassem a maioria parlamentar. O Chefe de Governo,
por sua vez, contando com a confian¢a dos partidos formadores
da maioria, teria maior autonomia para governar independen-
temente dos passos do Chefe de Estado, em uma configuragao
institucional que permitiria que as crises politicas de governo
fossem administradas diretamente pelo parlamento que, em ca-
sos de abuso do primeiro ministro ou do seu gabinete, poderia
retirar a sua confianc¢a e formar uma nova maioria ou, alterna-
tivamente, propugnar pela convocagao de novas elei¢oes. Nisso,
como nos casos da Franga e de Portugal, que conformam siste-
mas mistos semelhantes, o presidente seria consultado e/ou auto-
rizaria a convocagao de novas elei¢des.

A vantagem mais importante da proposta era que, conside-
rando a forte tradi¢ao presidencialista brasileira, ela propugnava
pela instituicdo de um mecanismo de governo — o gabinete — que
deveria ser mais eficaz e mais imune as crises proprias de um pro-
cesso politico complexo e instavel como o caracterizado pelo hi-
perfragmentacdo partidaria e pelo predominio da figura dos pre-
sidentes. No novo esquema, esses, dotados de lideranca politica
propria, seriam reconhecidos como tal, mas nao teriam compe-
téncia constitucional para interferir ou dificultar a vida dos ga-
binetes majoritarios. Amorim Neto, que mostra alguma simpatia
com a proposta do sistema semipresidencialista, nao se furta, no
entanto, a chamar a aten¢ao para uma objecao feita por Juan Linz
(1994) em torno do que este designou, no caso dos sistemas mis-
tos, como uma estrutura dual de autoridade do Executivo. Linz
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advertiu de que em contextos como o latino-americano, em que
historicamente os militares sempre tiveram grande influéncia na
politica de seus paises e, em varios casos, intervieram diretamen-
te violando as regras democraticas, o risco, a exemplo do caso da
Republica de Weimar, seria deles buscarem uma relagao direta
com os Chefes de Estado, o que poderia comprometer a autorida-
de dos primeiros ministros ou criar um elemento de instabilidade
que reproduziria o quadro de crises da experiéncia do presiden-
cialismo; em tese, portanto, uma situa¢ao que deveria ser evitada.
A saida, diante de tal risco, seria identificar os casos de paises
latino-americanos em que os recentes processos de transi¢ao de-
mocrética criaram as condi¢oes de efetiva subordinagao dos mi-
litares as autoridades civis. Amorim Neto identifica a existéncia
de tais condi¢oes, afora os Estados Unidos, apenas nos casos da
Argentina, Costa Rica, México e Uruguai e, “em menor escala, no
Brasil” (2006 p. 181). Sua observagao recupera o diagndstico que
faz parte da introducao deste texto sobre a ainda forte interven-
¢ao dos militares brasileiros na democracia pds-autoritdria; isso
poderia significar, levando em conta a andlise de Linz (1994), que
o Brasil nao estd preparado para discutir a possibilidade de in-
troducao do sistema semipresidencial no pais. Mas isso é verdade
apenas em parte, pois a possibilidade de uma relagao privilegiada
dos militares com o presidente do dia, a exemplo do que ocorre no
governo Bolsonaro, também pode acontecer no presidencialismo
vigente, o que equaliza as duas situacoes hipotéticas, e nao impe-
de que o pais decida debater uma saida para o seu quadro de cri-
ses politicas que ameagam se transformar em crises institucionais
com tanta frequéncia. O pais precisa em definitivo enfrentar essa
situacdo e tirar a democracia brasileira da berlinda e, nesse senti-
do, o debate da reforma do sistema politico precisa ser reaberto.
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Brasil: democratizacao social
e democracia politica

Francisco Weffort

A atual crise politica é desdobramento de desequilibrios e
distor¢oes que afetam de ha muito o conjunto do sistema institu-
cional brasileiro. Estamos saindo de um longo periodo histérico
que se caracteriza por arremetidas autoritdrias e marcante insta-
bilidade institucional. Desde 1929 e 1930, tivemos notdérios mo-
mentos de crise politica que abriram também um periodo de no-
tavel expansao urbana e extraordindrio crescimento econémico
assinalado pelo fortalecimento do Estado e de sua interven¢ao na
economia e na sociedade. Nao por acaso esse amplo periodo, que
passa pelos tempos de guerra e entre guerra, ja foi chamado por
um estudioso da sociedade brasileira como de “democratizagao
por via autoritaria” (Alain Touraine).

Este periodo foi também de emergéncia das massas urbanas
que, com todos os seus paradoxos e atropelos envolveu, em diferentes
momentos, graves riscos para a democracia politica no pais. E tam-
bém a chamada “época do populismo”: comega em 1930, se estende
além do suicidio de Vargas e desemboca, depois do regime militar,
nos tempos atuais de surpreendente paralisia do sistema politico.

1  Agradeco a colaboragao de Helena Severo, José Alvaro Moises e Luiz Hen-
rique Fonseca que leram a primeira versao deste ensaio.
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Como heranc¢a desse passado, habituamo-nos a pensar a
politica como algo a parte da sociedade. Habituamo-nos a falar
dos assuntos do Estado como se fossem exclusivos de corpora-
¢Oes estamentais e de aventureiros e arrivistas que se lhes asse-
melham, no Parlamento, nas altas esferas do Executivo e mesmo
no Judicidrio. Brasilia, que se tornou desde os anos 60 a sede do
Executivo e dos demais poderes federais, transformou-se uma
espécie de “ilha da fantasia”. Querida por muitos e temida por
outros, a nova capital da Reptblica é marcada pelo notével isola-
mento, traduzindo um fenémeno geral no pais — a separa¢do da
politica e do povo — que afeta o conjunto da sociedade nos esta-
dos e municipios.

Além disso, cresceram o corporativismo e o nepotismo. De
profundas raizes no passado, favoreceram uma atmosfera de pre-
dominio do particularismo sobre o bem comum e os interesses
nacionais. As benesses e as prebendas acabaram por transformar a
corrupgao, até certo ponto rotineira nas grandes burocracias, em
um fendmeno sistémico.

1. Democracia nascida da crise oligarquica

O Brasil moderno nasceu sob o signo da crise de 1929 que se
juntou a revolucao de 1930. Desde a primeira Republica (1889-
1930), 0 pais caracteriza-se pelo presidencialismo imperial, pelo
parlamento débil e pelo federalismo desequilibrado. A revolu-
¢ao de 30 nao fugiria inteiramente a este passado. Além disso, nas
décadas ap6s 30, consolidaram-se entre nds as antigas ideias do
Estado como doador de benesses e prebendas aos préximos dos
“donos do poder” (R. Faoro). Na ultima Constituinte, a de 1988
quando, mais uma vez, esfor¢os foram feitos rumo a democracia,
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viemos a saber que haviamos herdado alguns “entulhos autorita-
rios” do regime militar (1964-1984) em meio as reconquistadas
institui¢oes democraticas.

Nao foram esses, porém, os inicos entulhos herdados na nos-
sa historia. Sobre os tempos da Constituinte de 1945-46, haveria
que lembrar os corporativismos herdados das novas leis de inspi-
ragao fascista sobre a organizagao sindical de 1943. Desse modo,
a nova democracia juntava-se a um Estado que passava a dispor
de recursos autoritdrios que sempre usou sem inibi¢oes. Desde
entdo, sob a direcao das “dissidéncias oligdrquicas” (B. Fausto) a
modernizag¢ao do pais tem prosseguido sob o comando de herdei-
ros dessas e de outras “dissidéncias”. Algumas dessas foram cha-
madas de populistas nas elei¢des presidenciais de 1950, quando
se coligaram Getulio Vargas e Adhemar de Barros. Adhemar era
entao um populista. Na ditadura getuliana de 37 havia sido inter-
ventor de Vargas no estado de Sao Paulo.

Em todo caso, em um pais de acelerada urbanizacao, as crises
frequentes nao teriam que existir se tudo naqueles tempos fosse
devotado apenas a consagragdao do passado e da tradigao. Assim
como a queda da agricultura de exporta¢ao, da fase tradicional
do latifundio e da enxada, abriu caminho para a urbanizagao e
a industrializacao, preparou também uma nova capitalizagao da
agricultura e da pecuadria, e permitiu a entrada de novas forgas so-
ciais e politicas. O “coronelismo” entrava em decadéncia, saiam as
massas trabalhadoras do campo, diminuindo os “votos” nos “cur-
rais eleitorais” (Victor Nunes Leal). Surgiam as chamadas “massas
de manobra” e, com elas, cresciam os demagogos da cidade. Tudo
isso se juntava a um contexto internacional, em que a crise brasi-
leira, que tanto se agravara aos reflexos da guerra e da entre guer-
ra, terminou por abrir novos rumos para a democracia.
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2. Emergéncia das massas urbanas

E certo que as orientagdes politicas gestadas no interior da
crise oligarquica nao poderiam se resumir a consagra¢ao do pas-
sado e da tradi¢gao. Mas nem sempre as for¢as de renovagao vence-
ram, ndo pelo menos completamente. Mesmo assim, surgia uma
nova época cujos rumos permaneceram até os dias atuais. O gran-
de socidlogo italo-argentino Gino Germani, falando das prelimi-
nares do peronismo, em seu livro Politica y Sociedad en una época
de Transicién, menciona as extraordindrias ondas dos “cabezitas
negras” que migravam do norte da Argentina para Buenos Aires.
E dos estudos argentinos sobre populismo, a expressio altisso-
nante da “chegada aluvional das massas” a grande cidade.

Para maior clareza sobre a escalada brasileira das mudan-
cas ocorridas desde as duas grandes crises de origem, é impor-
tante lembrar alguns nimeros. Segundo o cientista politico Jairo
Nicolau, a populagao brasileira em 1930 era de cerca de trinta e
sete milhdes de pessoas, dos quais dois milhoes e quinhentos mil
eleitores. Dentre os qualificados para votar, compareceram as elei-
¢oes de 1930 apenas 5%. Vale mencionar alguns nimeros do sé-
culo seguinte. Em 2018, cerca de oitenta anos depois, nas elei¢des
em escala nacional, a populagdo do pais teria chegado a mais de
200 milhoes de pessoas e a populacao eleitoral teria crescido para
cerca de 140 milhoes de eleitores. Dentre os qualificados para vo-
tar, registrou-se em 2018 o comparecimento de 70%, um indice
extraordinariamente superior aos 5% de 1930.

Em pesquisa recente, Jairo Nicolau apresenta, com base em
numeros oferecidos pelo Tribunal Superior (TSE) e pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), impressionantes per-
centagens de crescimento da populagao e, além desta, do compa-
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recimento as elei¢does no periodo de ap6s 1945. No periodo 1945-
1962, a populacdo cresceu 60%. O eleitorado cresceu 150% e o
comparecimento eleitoral cresceu 139%. No periodo 1966 a 1982,
a populagao cresceu 49%. O eleitorado cresceu 163% e o compa-
recimento eleitoral cresceu 180%. No periodo 1945-1998, conside-
rado de conjunto, a populagao cresceu 250%, o eleitorado cresceu
1.330 % e o comparecimento eleitoral cresceu 1.250%. Dificil ima-
ginar uma pressao maior das massas urbanas.

Nas elei¢des presidenciais de 1960, grande parte das massas
que até entao acompanhavam Getulio Vargas e seus seguidores,
preferiu uma nova opg¢ao populista, Janio Quadros. Janio era en-
tdo aliado da Unido Democrética Nacional (UDN), tradicional
combatente do populismo que se formara ao fim da ditadura de
37. Nao obstante os grandes anseios de Janio Quadros, sua presi-
déncia durou apenas seis meses.

Mas sua vitdria foi a época tao surpreendente que acabou
por encontrar expressao nos anseios do imagindrio brasileiro
de 30 pela “revolucao e pelo “voto”. Ficou na historia a frase de
Antonio Carlos, um politico aristocrata de Minas Gerais: “faga-
mos a revolugao antes que o povo a faga”. A propésito, foi durante
muito tempo usual no linguajar politico brasileiro, ainda sob ou-
tras influéncias da politica europeia e latino-americana, mencio-
nar como revolu¢do qualquer mudanca rapida (ou violenta) das
circunstancias. O golpe de estado de 1964 que, pela direita, tentou
dar fim ao populismo, também foi chamado de “revolu¢ao”. Além
disso, muitos dos seus autores viram nele fins democraticos.

Tantas foram as mudangas da sociedade brasileira desde os
anos 30 que hoje, mesmo entre os estudiosos da historia politica,
poucos lembrariam o quanto as bandeiras da reforma institucio-
nal e da moralizacdo dos costumes politicos inspiraram naquela
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época as forgas inclinadas a mudanca. Nos anos 20 e 30, entre
essas forgas, todos ou quase todos, se voltavam contra as velhas
eleicdes a “bico-de-pena”, da chamada Republica Velha. “Bico
de pena” era uma expressao suave para mencionar a corrupgao
eleitoral, manipulada pelos senhores do mundo rural, chama-
dos “coronéis”, que dominavam as dreas mais atrasadas do pais.
A revolugao de 1930 foi mobilizada com o espirito das reformas,
uma revolugdo “de cima” como se passou a dizer. Mesmo assim
acompanhou, pelo menos em parte, a experiéncia das frustra-
¢oes que no século xx seguiram as revolugdes em geral, mesmo
as mais radicais, feitas pelos “de baixo”, a comecar pela Revolug¢ao
Mexicana, de 1910. E, mais ainda, a experiéncia das frustragoes
que acompanharam a Revolugao Russa de 1917.

Embora proclamadas no plano das doutrinas, algumas des-
sas divisas liberais foram, depois de 1930, desmentidas na pratica
politica que acompanharam alguns de seus lideres. Os principios
institucionais da liberdade de voto e da liberdade de opinido foram
desmentidos nos ensaios autoritarios e ditatoriais que se segui-
ram. Pode-se afirmar que as liberdades de voto e de opinido te-
nham sido no plano do direito doutrindrio as grandes conquistas
dos anos 30, mas nao foram sempre as grandes vitdrias politicas
dos decénios seguintes, carregados de lances autoritdrios. Ainda
assim, pelo menos nos intervalos democraticos, permaneceram
como parte das instituigdes, mesmo para os que se esqueceram
de suas origens.

3. Voto e lider em uma democracia de massas

Atribui-se a Gettlio Vargas, o maior lider, e também o mais
controverso, da revolu¢ao de 30, a frase de que “voto nao enche
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barriga”. Nao obstante, o proprio Getulio Vargas foi um campeao
de votos. Depois de sua vitdria na rebelido paulista constituciona-
lista de 1932, a ele se atribuem ensaios autoritarios de carater cor-
porativista na Constituinte de 1934, e ademais a derrota armada
da rebelido comunista em 1935. Tornou-se ditador em 1937, para
depois derrotar, também pelas armas, os integralistas em 1938,
para ao final ver derrubada a sua ditadura em 1945. Depois dis-
so tudo, finda a Segunda Grande Guerra, apareceu ainda como
um campedo de votos nas eleicoes livres de 1946 em que apoiou
o general Eurico Gaspar Dutra, seu ministro da Guerra, que se
apresentou como candidato a presidéncia da Republica. Getdlio
Vargas foi de novo campeado de votos em 1950 quando, voltou ao
poder em eleigdes livres. Foi esta a sua ultima vitdria eleitoral e
sem ddvida a mais expressiva no longo e dificil processo que per-
correu o pais na conturbada passagem do liberalismo oligdrquico
de 1889 para a liberal-democracia do periodo 1946-1964.

Como Perén na Argentina, Vargas no Brasil foi o princi-
pal lider do chamado periodo populista. Embora naqueles anos
de 1930, mostrasse algumas simpatias pelo fascismo, acabou por
aproximar-se, em 1942, do campo dos aliados, entrando na guerra
contra os “paises do eixo”

A influéncia de Getulio Vargas, que se suicidou em 1954, per-
sistiu na politica brasileira pelo menos até 1984. Na ditadura de
37 foi considerado por seus seguidores como “o pai do povo” e, na
voz acusadora dos seus adversarios de esquerda, como “a mae dos
ricos”. Mas também inspirou em seus governos um nacionalismo
de raiz popular e estatista e impulsionou a industrializagao do pais,
incluindo iniciativas como a Companhia Siderdrgica Nacional
(csN) e o monopolio do petrdleo (Petrobras), a Companhia Vale
do Rio Doce, pesquisadora e exportadora de metais e matéria pri-
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ma, entre outras grandes iniciativas de patrocinio estatal. Foi tam-
bém decisao sua a criacao das “leis sociais” que tém assegurado os
direitos sociais dos trabalhadores urbanos.

Acompanhando sua memdria, instalou-se, também pelo voto,
depois de seu falecimento, o governo de Juscelino Kubitsheck
(1955-1960). Talvez 0 nome de maior éxito entre seus seguido-
res, nao haveria exagero em dizer que, seguindo a meméria de
Getulio, inaugurou Juscelino a segunda grande etapa da moderni-
zagao brasileira. Veio depois dele Janio Quadros, o tinico grande
lider populista que se fez como adverséario de Vargas e que tentou
abrir uma nova época. Embora eleito por grande maioria de votos,
nao conseguiu seu intento. Grandes figuras presidenciais vieram
depois, ja agora ap6s o periodo da ditadura militar, contribuindo
para o desenvolvimento da democracia brasileira. Os nomes mais
importantes foram Fernando Henrique Cardoso (1995-98)(1999-
2003) e Luiz Indcio da Silva (2003-2007)(2007-20011).

Finalmente, temos hoje Jair Bolsonaro, um arremedo do po-
pulismo do passado. Alguns comentaristas viram nele uma espé-
cie de reminiscéncia de Janio. Assim como em sua vitéria pre-
sidencial Janio tomou muito dos votos da heranga getuliana,
seria possivel admitir, como o fez Jairo Nicolau, que a vitéria de
Bolsonaro seria impraticdvel se ndo aliciasse muitos dos votos da
heranc¢a “lulista”. Uma guinada do populismo a direita. Grande
parte dos votos de Bolsonaro seriam anti-Lula e outra parte de
ex-eleitores de Lula.

As divisas de liberdade de voto e liberdade de opinido desde
1930 foram mais duradouras, senao mais fortes, do que as tra-
di¢oes autoritarias que, contudo, permaneceram em mais de um
intermezzo ditatorial. Sobreviveram também, aos “entulhos auto-
ritdrios” que ficaram na estrada apds 1964. Depois de todo um
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longo periodo de crises e instabilidades que vivemos, podemos
dizer que somos uma democracia, pelo menos do ponto de vista
eleitoral. Mas sempre vale lembrar, sobretudo quando se trata de
uma democracia fragil, com evidentes dificuldades para se conso-
lidar, a relevancia da a¢ao da imprensa e dos meios de comunica-
¢a0. Sob estes aspectos, podemos sonhar que um dia chegaremos
a ser uma das grandes democracias do mundo.

4. Democracia “majoritaria”

Nos anos 80, depois do restabelecimento da democracia pela
grande “campanha das diretas”, voltamos a combinar dois siste-
mas de voto: o majoritdrio para os Executivos e para o Senado, e
o proporcional para as Camaras municipais, para as Assembleias
estaduais e para a Camara federal. E, como se sabe, no Brasil como
em qualquer pais, sistemas de voto acabam por ter alguma in-
fluéncia na formacao dos sistemas partidarios e, por consequén-
cia, no sistema politico em geral. Sob inspira¢oes intelectuais di-
versas, o sistema de representacao proporcional, em listas abertas,
foi adotado a partir de 1930, com motivos expressamente liberais,
para o Parlamento.

As influéncias intelectuais em favor da representa¢ao pro-
porcional vém desde o Segundo Império (1840-1889) com os es-
critos do jornalista e escritor José de Alencar. Vém também dos
primeiros anos da Republica, com influéncia de escritores e poli-
ticos como Joaquim Francisco Assis Brasil e de cronistas e diplo-
matas como Gilberto Amado. Em geral, eram argumentos contra
o distrito do periodo imperial e contra a no¢ao de um mandato
imperativo. O sistema de representacao proporcional que defen-
deram esses autores vigorou nas elei¢des de 1932, 34 € 35. Depois
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da ditadura de 1937, consolidou-se 0 mesmo sistema proporcional
a partir da redemocratizagdao de 1945 até 1964. E durante o regi-
me militar, 1964-1985, manteve-se, com uma vigéncia duvidosa,
sobretudo formal. Terminado o regime militar, o sistema propor-
cional foi uma vez mais restaurado.

No Brasil, as caracteristicas do presidencialismo praticado
nos periodos de vigéncia democrética coincidem com a descri-
¢ao apresentada por cientistas politicos a respeito da “democracia
majoritdria”. Ao invés de preconizar a participa¢ao nas decisoes de
governo dos diversos segmentos afetados, a democracia de carater
majoritario pretende que o governo democratico seja o “governo
da maioria”. E que os adeptos da minoria, ou minorias, devem
formar na oposigao. Ou, em dadas circunstincias, devem sub-
meter-se a aliancas com o governo, modelo pelo qual o governo
eleito forma a maioria parlamentar, aliciando adesoes partidarias
em uma base de sustenta¢do que permita colocar em pratica sua
agenda. A “democracia majoritaria” é, entao, entendida como di-
ferente da uma “democracia consensual” (Arendt Lijpart).

Nao obstante sejamos um pais de oligarquias parlamentares,
nossos Executivos sao em geral escolhidos pelas massas. Embora
os textos constitucionais expressem o principio da igualdade
dos poderes da Republica, parece clara em nossas tradigoes uma
predominédncia do Executivo sobre o Congresso. Até mesmo o
Judicidrio sofre por vezes os efeitos dessa predominancia. Segue-
se que os governos eleitos se confundem (ou devem se confun-
dir) com o partido majoritdrio nas elei¢oes e, eventualmente, seus
aliados. Os majoritarios formariam a maioria para assumir o con-
trole do Executivo sobre as institui¢oes federais de estado.

O lider pode vir do parlamento, mas afirma sua lideranca
fora dele. Fala diretamente as massas. Ou pelo menos é o que pre-
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tende. Em alguns casos, fala também contra o parlamento e, even-
tualmente, contra os préprios partidos politicos. Nao por acaso, a
preferéncia popular é claramente pelos sistemas de voto de maio-
ria nas elei¢des para a presidéncia, governos estaduais e prefeitu-
ras. Os governos de Getulio Vargas desde 1930 criaram ndo ape-
nas dissidéncias e grupos de oposi¢ao, mas também exemplos de
liderangas politicas novas que buscaram, de algum modo, seguir
o exemplo getuliano. Sao muitos os exemplos de lideres menores
que buscaram seguir o exemplo maior de politica populista, na
qual o papel da personalidade dos lideres tendia sempre a preva-
lecer nos agrupamentos politicos.

Na redemocratizacao de 1946, Vargas criou dois partidos, o
Partido Social Democrata (psD) e o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), nos quais sempre prevalecia a influéncia da personalida-
de do lider maior. Do mesmo isso modo ocorria com as demais
agremiagdes politicas. Prevalecia sempre a referéncia ao principal
lider. Em Sao Paulo, por exemplo, por referéncia a Adhemar de
Barros, que nos mesmos anos criou o Partido Social Progressista
(psp), passou-se a falar de “ademaristas” Embora Janio Quadros
tenha sido na origem membro do Partido Socialista (psB), nunca
se vinculou fortemente a nenhum partido. Adotou diferentes le-
gendas — por exemplo, o Partido Democrata Cristao —ao longo do
caminho, até chegar a Presidéncia da Republica, em 1960, quando
esteve aliado a Uniao Democrética Nacional (UDN). O importante
era que seus seguidores passaram a chamar-se de “janistas”

Houve algumas poucas exce¢oes neste padrao de persona-
lismo. O principal partido de oposi¢ao a Vargas, a UDN, adotou
como seu candidato contra o Marechal Dutra, ex-ministro da
Guerra de Vargas, um grande nome saido também do meio mi-
litar, o Brigadeiro Eduardo Gomes. Foi seu candidato nas duas
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primeiras eleicdes da democracia restaurada, em 1946 e 1950.
Embora estivesse longe de ser visto como populista, é inegéavel
que nas suas campanhas presidenciais, seu nome, Eduardo, ou
quando menos, seu titulo militar, Brigadeiro, prevaleciam sobre
seu partido. Seguindo o procedimento comum, colocava-se em
destaque a personalidade do Brigadeiro, na verdade o primeiro
lider eleitoral da UDN em escala de massas. Quando se tratava de
uma campanha de massas, a personalizacao das liderangas tor-
nou-se uma espécie de mecanismo de identificagdo que parecia
necessaria. E fez-se geral em todos, ou quase todos, os estados
do pais. As qualidades pessoais se sobrepunham ao programa
partiddrio.

O que foi dito do personalismo populista do chefe de Estado
no passado, vale hoje para Jair Bolsonaro (2018-até 2022). Este,
alids, elegeu-se por um partido, aliado eventual, com o qual rom-
peu logo nos primeiros anos de governo. A propésito, ainda hoje,
depois de dois anos de seu governo, continua sem partido. O sis-
tema baseado no personalismo também pode permitir, sob o es-
timulo das leis eleitorais, a multiplicagao dos partidos. Cada um
deles tem o seu chefe, ou conforme o seu tamanho, seu “chefete”.
Hoje temos no Brasil algo como 36 partidos.

5. Democracia delegativa

No Brasil, diferente da Argentina, onde até hoje permanece
viva na linguagem politica o nome de Per6n, a expressao getulis-
mo (ou getulista) diminuiu sua circula¢ao. Nao obstante, perma-
nece viva a memoria do velho lider, e de sua politica nacionalis-
ta, sempre lembrada em exemplos e obras. Na verdade, Getdlio
Vargas criou, depois de 1930, um novo Estado no Brasil, um regi-
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me que seu governo ditatorial chamava de “Estado Novo”. E de-
pois dele, surgiram novos padrdes para a democracia brasileira.

No personalismo e nos vazios criados pela distancia entre re-
presentantes e representados, consagrada pela tradi¢ao e pela du-
racao dos vicios institucionais, as coisas se passam como se no ato
de votar, o representado entregasse ao representante um “cheque
em branco”. Evidentemente, concorre para esta “delegacao” um
sentimento de identidade pessoal do eleitor com os candidatos,
mais do que as possiveis afinidades programaticas ou ideolédgicas
dos lideres. Nossa democracia sofre dos males caracteristicos do
que Guillermo O’Donnell chamou de “democracia delegativa”, na
qual se dilui, enfraquecido, o sentido da representacao.

Segundo algumas pesquisas de opiniao, grande parte dos elei-
tores esquece rapidamente dos nomes dos deputados nos quais
votou nas ultimas elei¢des. Quanto aos deputados eleitos, estes
por sua vez, em sua maioria, esquecem rapidamente as promes-
sas de campanha. Isso é particularmente verdadeiro para eleigoes
parlamentares. Especialmente as elei¢oes para a Camara Federal,
embora possa ocorrer também para as Assembleias Legislativas,
em particular nos estados de maior populagao eleitoral. O mesmo
pode ocorrer com elei¢des majoritarias, embora nestas as adesoes
de massa parecam regidas por sentimentos mais duradouros e,
talvez, por uma memoria mais atenta (Guillermo O"Donnell).

6. Distorgdes do federalismo

Alguma desigualdade na representagao parlamentar entre os
Estados é aceitdvel em uma federacdo democratica quando atende
arazoes histdricas reconhecidas como legitimas. Tal é, no Brasil, o
caso das diferencas de representacao entre alguns grandes Estados
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do sudeste e alguns pequenos Estados do nordeste. Mas a parte
casos como esses, a desigualdade de representacao dos Estados se
torna uma gritante injustica.

Segundo as regras da representagao proporcional, o eleitor
escolhe o deputado de sua preferéncia em uma lista organizada
por um partido, em disputa com outros partidos que organizam
as suas proprias listas. Estas sao as chamadas “listas abertas” e va-
lem para o Estado da federa¢ao de domicilio eleitoral do candida-
to. Como se pode verificar no quadro abaixo, tratando resultados
das elei¢oes de 2002, num total de 513 deputados, observam-se 78
casos em que a “representagao corrente” se sobrepde ao que seria
devido a “representacao proporcional”.

De acordo com a lei de representagao proporcional, os
Estados sao entendidos como “distritos”, nao obstante as enormes
diferengas de tamanho. Nas condigdes atuais, o primeiro grande
problema desse sistema para eleger deputados estd em sua aplica-
¢ao a distritos que, de fato, sao as mesmas unidades nas quais se
elegem os senadores e governadores. E, como se sabe, alguns des-
ses “distritos” tém popula¢des enormes

Em diferentes momentos, a histérica desigualdade da repre-
sentacao no Congresso foi levada a extremos. Isso se agravou no
regime militar quando, em uma manobra para prolongar sua
permanéncia, concedeu a cada um dos tradicionais “territérios
federais” do pais a condi¢ao de Estado, igualando-os aos demais
Estados da federa¢ao. Na mesma ocasiao, concedeu a cada um
desses novos Estados uma representa¢ao na Camara Federal mui-
to acima das propor¢des definidas por suas populagdes.

O resultado disso é que hoje, nestes novos Estados (aos quais
se acrescentou, mais recentemente, o Tocantins, nascido de uma
divisao do velho Estado de Goids), a propor¢ao de popula¢ao por
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deputado se encontra muito abaixo da média nacional. Hoje, con-
siderados todos os Estados brasileiros, incluidos os novos Estados
no calculo, temos uma média nacional de 370.000 habitantes
por deputado. Mas em novos Estados, como o Acre, Amapa e
Roraima, este quociente nao alcanga 100.000. Alcanga 200.000,
em Rondonia e no Tocantins, o que apenas se aproxima da meta-
de do quociente nacional.

Os privilégios concedidos a representacdo dos novos Estados
provocam também distor¢des na composi¢ao do Senado, pois se-
nadores dos novos Estados passaram a se eleger com alguns pou-
cos milhares de votos enquanto senadores dos Estados histéricos
precisam chegar a centenas de milhares de votos, alguns até mi-
lhoes de votos (Tabela 1).

Como se tem observado, no sistema proporcional, a escolha
em lista aberta, ao invés de estimular a competi¢ao interpartiddria,
tende a transformar cada partido em um campo de luta intrapar-
tiddria. Na verdade, os candidatos tém como principais adversa-
rios os colegas da propria lista em que se encontram. Diminuindo
o sentido da competi¢ao entre partidos, a campanha de cada can-
didato tende a assumir um cardter eminentemente pessoal, exer-
cendo os partidos um papel apenas secunddrio. Embora a mesma
lei tenda a estimular o crescimento dos partidos, muitos destes se
tornam na pratica irrelevantes.

Além disso, visando aumentar o seu contingente eleitoral, os
partidos programam suas listas escolhendo um ou alguns candi-
datos com a suposta capacidade de “puxar votos”. Uma vez que 0s
candidatos concorrem em todo o Estado, nasce ai uma tendéncia
de assemelhar a elei¢do proporcional parlamentar a uma elei¢ao
majoritdria de massas. Um talentoso “puxador de voto”, que assu-
me um papel semelhante ao do lider majoritario quando concorre
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TABELA 1. Representacdo dos Estados na Ciamara dos Deputados

(2002)
Estado Populagio* Representagio  Representagio Diferenga
Corrente Proporcional** {A-B)
(A) (B)

Acre 557.526 8 2 +6
Amapi 477.032 8 1 +7
Roraima 324 307 8 1 +7

Tocantins 1.157.098 8 q +4
Rondénia 1.379.787 8 4 +4
Pari 6.192.307 17 19 -2
Amazonas 2812557 8 9 -1
Norte 12.900.704 65 40 +25
Sergipe 1.784.475 8 3 +3

Piaui 2.843.278 10 9 +1

Paraiba 3.443.825 12 10 +2
Maranhio 5.651.475 18 17 +1
R. G. do Norte 2.776.782 8 8 0
Alagoas 2,822,621 9 9 0
Cearl 7.430.661 22 22 0
Pernambuco 7.918.344 25 24 +1
Bahia 13.070.250 39 40 -1
Nordeste §7.741.711 151 144 +7
Goids 5.003.228 17 15 +2
Distrito Federal 2.051.146 g [ +2
M. G. do Sul 2.078.001 8 [ +2
Mato Grosso 2.504.353 8 8 0
Centro- Oeste 11.636.728 41 35 +6
Rio de Janeiro 14.391.252 40 43 +3
Espirito Sanio 3.097.232 10 9 +1
Minas Gerais 17.891.494 53 54 -1
Sio Paulo 37.032.403 70 112 42
Sudeste 72412411 179 218 -39
Parani 9.563.458 30 29 +1
Santa Catarina 5.356.360 16 16 0
k. G. do Sul 10.187.798 31 31 i}
Sul 25.107.616 77 76 +1
Brasil 169.799.170 513 513 0

*Censo Demografico 2000, IBGE: www.ibge.gov.br

** Representacdo dos estados proporcional a populagao e por maiores sobras.
Fonte: Atualizada de Nicolau (2003, p. 209).
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ao Senado ou ao Executivo de um Estado ou grande municipio,
pode assim conseguir um estoque de votos que beneficie diversos
candidatos de seu partido que, considerados isoladamente, nao
conseguiriam coeficiente necessario para se eleger.

Tudo isso se combinava, até a dltima lei eleitoral (hoje altera-
da), com a possibilidade de dez coligagdes eleitorais entre legen-
das diferentes. O efeito surpreendente era que, em muitos casos,
o eleitor terminava sem saber qual dos candidatos seu voto havia
ajudado a eleger.

7. Suplentes de Senado e “medidas provisérias”

Os suplentes de Senador constituem uma figura peculiar. Na
verdade, ndo sdo representativos, pois ndo receberam nenhum
voto. Sao apenas anexos ao Senador titular, quase sempre ignora-
dos pelo eleitor. Hd nessa figura institucional a que aderem poli-
ticos desconhecidos, quase anénimos, algo que prenuncia o gosto
do Senado pelo sigilo, pelo maior distanciamento possivel da opi-
niao publica e do eleitorado. Segundo a lei, cada candidato a se-
nador pode designar dois suplentes. Embora seus nomes possam
ser propagandeados na campanha, nao ¢ neles que o eleitor vota
e, sim, no candidato a titular da “chapa” Muitos desses suplentes
pertencem a familia do candidato.

Como explicar a estranha figura institucional do “suplente”?
Hé exce¢oes, mas muitos deles s6 tém a justificar a sua posi¢dao na
“chapa” pela colabora¢ao financeira que dao ao titular na obten-
¢ao de recursos. Quaisquer que sejam as qualidades pessoais (e
mesmo politicas) deste ou daquele, temos ai um mecanismo que
pode ajudar a entender o descrédito do Senado como instituicao.
Terminadas as elei¢oes, o suplente estd sempre disponivel como
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“quadro” auxiliar do senador eleito. E assume o lugar do efetivo
quando este deixa as fungdes para as quais foi eleito para assumir
outras, em geral no Executivo federal. Nestes casos, o efetivo vai
em frente e o suplente fica para tras, “guardando o lugar” para um
eventual retorno da “cabeca de chapa”. Assim como os senadores
“bionicos” do passado ditatorial brasileiro, essa figura institucio-
nal caracteriza uma dimensao subalterna do Senado como ins-
tituicdo. No regime militar em dado momento, o alto comando
determinou a criagao da figura de senadores designados pelo pré-
prio regime. Foram chamados entao senadores “bidnicos”.

Tal como definida hoje, a figura do suplente constitui va-
zios de autonomia do Senado em face dos demais poderes da
Republica, especialmente em face do Executivo. Este vazio de au-
tonomia se torna evidente quando os suplentes assumem as fun-
¢oes dos titulares cujos lugares se tornaram vagos. Ja se tentou
justificar este sistema com exemplos tirados das experiéncias de
outros paises. Mas precisariamos copiar de outros paises uma tao
precéria figura institucional? Nossa prépria experiéncia tem va-
rios exemplos dessas figuras institucionais que permitem a deter-
minados personagens ocupar posi¢oes no parlamento sem passar
pelo teste das urnas.

Ao longo do tempo, os casuismos de origem ditatorial se ca-
saram com outros, estes nascidos de circunstancias democrati-
cas, e juntos produziram resultados que, muitas vezes, agravam
os problemas que, supostamente, pretendem resolver. Um exem-
plo nitido dos casuismos “democraticos” é o das “medidas provi-
sorias” estabelecidas pela Constitui¢ao de 1988. As “mps” foram
concebidas, segundo se diz, para que o Executivo pudesse enfren-
tar situagoes de urgéncia e circunstancias excepcionais. O objeti-
vo seria o de produzir, imediatamente, as a¢cdes correspondentes
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a Mp editada pelo Executivo, ficando para depois a avaliagao do
Congresso, e de sua ratificagdo (ou recusa) ao proposto pela MP.
O que significa que essas, atendido o espirito da lei que as criou,
implicam, desde logo, um risco para a democracia visto que a ava-
liagao pelo Congresso s6 vem quando as iniciativas propostas ja
estao em andamento.

Os riscos sao ainda maiores. Como as Casas do Congresso
estdao, com frequéncia, emperradas em seus proprios assuntos ou
se revelam muito lentas, o Executivo foi, rapidamente, transfor-
mando as “medidas provisérias” em medidas de rotina. Assim, as
“mps”, embora nascidas de uma conjuntura democrética, mais se
parecem hoje com remanescentes dos periodos ditatoriais.

8. Corporativismo institucional

A tradi¢ao das misturas entre o publico e o privado vem de
h4 muito tempo, desde o periodo colonial, mas renovou-se e ad-
quiriu nova for¢a no periodo da ditadura de 1937 com as leis que
buscaram, a partir de 1943, institucionalizar a intimidade de inte-
resses entre assalariados, empresarios e setor publico. Inspirado
na atmosfera politica internacional daqueles anos e na literatura
autoritaria aqui difundida por pensadores como Oliveira Vianna
e Azevedo Amaral, o sucesso das reformas institucionais de cunho
corporativista foi extraordinario. Trata-se de uma legislagao em
mudanca nos dias atuais, a partir do governo Temer (2016-2018).
Nos dias de hoje, até que se quantifiquem os resultados da mu-
danga Temer, o Brasil conta com cerca de 11.000 sindicatos de
empregados, mantidos em grande parte com recursos advindos
do chamado “imposto sindical”, depois denominado “contribui-
¢ao sindical”. Vale repetir que a nova lei Temer muda também as
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regras relativas a essa contribui¢ao, tornando-a mais dependente
da vontade expressa do trabalhador.

Na inauguragao da democracia de 1946, mais lembrado do
que a distancia entre representantes e representados, foi a con-
tradicdo que a nova carta constitucional haveria de estabelecer
entre o corporativismo herdado das influéncias ideoldgicas do
fascismo dos anos 30 e o sistema representativo liberal aqui re-
cém-restabelecido. A critica do corporativismo fora feita pelos li-
berais e pelos socialistas que, evidentemente, viviam nas margens
do regime ditatorial estabelecido em 1937. Nos primeiros anos da
Constituicao de 1946, essa critica foi restabelecida, do modo mais
veemente, por um livro de Evaristo de Moraes Filho que tratava
do tema da organizagdo sindical. Tinha por titulo “O problema
do sindicato tinico no Brasil” e combatia tanto os catdlicos que,
na época, defendiam um pluralismo sindical, quanto os corpo-
rativistas que, inspirados no exemplo italiano do fascismo, pre-
gavam a unicidade sindical com a incorporagao e subordina¢ao
dos sindicatos ao Estado. E desta época o debate entre Evaristo de
Moraes e Oliveira Vianna, este provavelmente o maior defensor
do corporativismo no Estado brasileiro.

O tema do corporativismo assinala, portanto, um aspecto
dominante no sistema politico criado pela Constitui¢ao de 1946.
O corporativismo nao se referia, tal como concebido por Oliveira
Vianna, apenas a organizacao dos trabalhadores, mas também a
organiza¢ao do empresariado. No fim das contas, dizia respeito ao
conjunto da sociedade. Oliveira Vianna considerava a sociedade
brasileira como amorfa, incapaz de se organizar e, portanto, de
se fazer representar. A missao de representa-la caberia ao Estado.

Essa teoria é compativel com outras teorias de diferentes
linhagens tedricas que, porém, tratam do mesmo periodo de



Brasil: democratizagdo social e democracia politica

transi¢ao da sociedade brasileira. Entre essas cabe mencionar as
diversas teorias relativas ao predominio “dos rurais”, na verdade
referentes as posi¢oes de hegemonia assumidas pelas classes pro-
prietarias rurais tradicionais. Sao estas ultimas teorias de ins-
pira¢dao marxista, ou gramsciana. Além dessas referéncias, cabe
mencionar também as observa¢des de Alain Touraine a esse pe-
riodo da sociedade brasileira como um periodo de “democrati-
zagdo por via autoritdria”. Sdo apenas algumas das teorias que
buscam entender os diversos caminhos pelos quais se deu no
Brasil a passagem do liberalismo da Primeira Reptblica a libe-
ral-democracia. Ou de uma sociedade rural para uma socieda-
de urbana de massas. Foi por estes caminhos que chegamos ao
populismo.

Em paises como a Inglaterra e a Franca, o liberalismo era
autoritdrio nos periodos de democracia restrita, ou seja ante-
riores a passagem para a liberal-democracia. Em paises como
o Brasil e a Argentina, ndo apenas o liberalismo era autoritario
como o eram também diversas variantes do pensamento politico
da época. Nos anos 30 e 40, sob a influéncia do espirito autoritd-
rio do periodo do General Franco, na Espanha, e do periodo de
Salazar, em Portugal, a desmoralizacao do liberalismo em paises
como Brasil e Argentina abriu caminho a toda sorte de autorita-
rismo anti-liberal. Ha que considerar ainda a influéncia inegével
do fascismo desse tempo em toda a Europa e também em alguns
paises de formacao europeia da América do Sul. No Brasil, em
particular, com o movimento integralista (Alianca Integralista
Brasileira), de inspiragao fascista, sob a lideranc¢a do jornalista e
escritor Plinio Salgado. No caso da Argentina, ndao hd como di-
minuir a importincia da experiéncia de Perén em seu tempo de
adido militar de seu pais na Itdlia de Mussolini.
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A influéncia do corporativismo de Estado que ocorreu de-
pois de 1946 ndao pode ser diminuida. Mas seria um equivoco
ignorar na tradi¢ao brasileira a presenca de um antigo espirito
corporativista, muito anterior ao fascismo, com o qual o novo
corporativismo se funde em um ramo importante da cultura poli-
tica nacional. Em todo caso, o corporativismo proposto no regime
ditatorial em 1943 tornou-se, depois de consolidado institucional-
mente em 1946, um ramo poderoso da organizagao social brasilei-
ra, nao apenas entre os sindicatos de assalariados como também
entre os dos empresarios. Alguns nimeros podem ser muito su-
gestivos a respeito. Os mesmos principios corporativistas inspi-
raram a constru¢ao de um sistema organizativo sindical também
do lado empresarial. Critérios semelhantes inspiram em tempos
mais modernos a organiza¢ao dos “fundos de pensao” no pais que
movimentam, segundo informagdes da imprensa, bilhdes de reais
por ano.

Segundo as informagoes de organismos oficiais como o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2011 0s
trabalhadores associados a sindicatos chegariam a cerca 16 mi-
lhoes, ou 17,2% dos ocupados. Nada de surpreendente nestes
numeros. Os mais surpreendentes nao dizem respeito a traba-
lhadores filiados mas a organiza¢oes sindicais, ou seja entre as
organizagdes reconhecidas como sindicatos pelas leis sindicais
vigentes no pais. Entre as organizag¢des sindicais do ano de 2011,
10.167 sao de trabalhadores e 4.840 sao patronais. Como disse um
advogado especialista em questdes sindicais, “a estrutura sindical
¢ como uma piramide, em que na base estao os sindicatos e no
topo, o governo”. (Segundo os jornais), nimeros levantados em
congressos sindicais recentes mostram que cerca de trés mil sin-
dicatos nunca participaram de uma negocia¢ao coletiva. Como
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dizem os conhecedores do setor, hd os sindicatos de profissio-
nais liberais que nao fazem negociagdes, como o de dentistas, e
aqueles nos quais as convencoes sao assinadas por federacoes e
confederacoes. “E existe sindicato que ndo existe mesmo’, como
afirmou Manoel Messias, secretario de Relagdes do Trabalho do
Ministério do Trabalho e Emprego do governo Temer. Em ou-
tras palavras, sempre dos conhecedores do ramo, “existe sindica-
to que ndo é sindicato”. Sdo sindicatos “de cart6rio”, “de carimbo”,
frutos da chamada contribui¢ao compulsdria criados s6 para ar-
recadar recursos.

Todo o financiamento do sistema sindical tinha por base a
contribuicao de um dia de saldrio ao ano de cada trabalhador.
Pode-se supor que quando criada a lei, esta contribuicao, que
entdo se chamava “imposto sindical”, fosse uma pequena quan-
tia. Com passagem do tempo, mudou de nome. Mas 0s recursos
arrecadados, mas a contribui¢ao como tal foi crescendo ao nivel
dos recursos or¢camentdrios habituais na maquina do Estado bra-
sileiro. Os sindicatos, federagdes e confederagoes de classe — tan-
to as que representam os trabalhadores como as dos patroes —
arrecadaram R$ 3,5 bilhoes de reais com a contribui¢ao sindical
obrigatéria em 2016. Os nimeros sao do Ministério do Trabalho
e Emprego, que passou a detalhar estas informagdes apenas em
2015. Em 2007, primeiro ano com dados oficiais, a arrecadacao
foi de R$ 2,23 bilhoes (valor corrigido pela infla¢ao), o que repre-
senta alta de 57%. A arrecadagao oficial de 2007, sem considerar
a inflacao, foi de R$ 1,25 bilhao, quase trés vezes menor do que o
registrado no ano passado.

No caso do imposto pago por trabalhadores, a divisao dos
recursos também prevista em lei, é feita da seguinte maneira: 60%
para o sindicato; 15% para a federagdo correspondente; 10% para
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as centrais sindicais; 10% para a CEES (Conta Especial Emprego e
Saldrio), que alimenta o FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador),
usado, por exemplo, para pagar o seguro-desemprego; e 5% para
a confederacgao correspondente. No ano passado, quem mais re-
cebeu recursos foi a CEES, com R$ 582 milhdes. Das entidades de
classe, cut Central Unica dos Trabalhadores e Forga Sindical es-
tao no topo da lista, com R$ 59,8 milhoes e R$ 46,6 milhoes res-
pectivamente. Do lado dos patroes, a Confederagao Nacional do
Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC) recebeu R$ 28,7
milhdes. Ao todo, cerca de 11.000 entidades sindicais receberam
0S recursos.

S6 o futuro dird o que pode mudar realmente no Estado,
semi-representativo e semi-corporativo, criado pela revolu¢ao de
30 e posteriores acontecimentos. Até este momento, o atual go-
verno estd a meio caminho, até mesmo de suas propostas elei-
torais. Como de hd muito na histdria brasileira, foi eleito em
ambiente democratico, mas é visto por muitos oponentes como
ameaca a democracia. Dai que a defesa das institui¢oes demo-
craticas assumiu um papel prioritario no Brasil contemporaneo.
Digo defesa e aprimoramento das instituicdes democraticas.
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