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1. O problema do regime de governo
Colocacdes usuais

As discussdes sobre o regime de governo tém sido historicamente encaminhadas
segundo duas principais colocagdes: a do modelo ideal e a da exemplaridade historica.

A discussdo dos regimes de governo em fun¢do de um modelo ideal, configurado
segundo determinados valores, considerados supremos, ¢ a mais antiga forma de ana-
lise dessa questdo. Remonta ao pensamento grego, desde Herodoto, até as especula-
¢0Oes de Platio e de Arist6teles.

A obra politica de Platdo, nos trés principais didlogos que dedicou & matéria (4
Republica, O Politico e As Leis), consiste, essencialmente, na busca das caracteristicas
ideais de que se deveria revestir o Estado para assegurar a Justica, na polis, e a harmo-
nia virtuosa, na alma dos homens. Aristoteles busca, igualmente, em sua obra politi-
ca, determinar as caracteristicas ideais do Estado. Diferentemente de Platdo, entre-
tanto, o Estagirita, por um lado, subordina seu modelo ideal a considera¢des que ndo
sdo exclusivamente éticas, mas que também levam em conta as condi¢des necessarias
para assegurar o equilibrio social, nas relagdes entre ricos e pobres, patricios e plebeus.
Por outro lado, a pesquisa aristotélica ndo procede apenas, como a platfnica, a partir
de uma especulacdo sobre os requisitos de compatibilizagdo da Justi¢a, entre os ho-
mens, com a Virtude, na conduta de cada qual. Aristoteles, ademais de consideragdes
éticas de ordem abstrata, leva em conta a experiéncia constitucional das cidades gre-
gas, comparando-as entre si. Nesse sentido, caberia dizer que em Aristoteles aponta,
pela primeira vez, a formulagido do outro modelo, o da exemplaridade historica, nu-
ma tentativa de operar com ambos. Outra exce¢do nessa dire¢do, na antiguidade clas-
sica, € o pensamento de Polibio.

As discussdes de regimes de governo, na Idade Média, com Jodo de Salisbury,
Santo Tomas, Egidio, ou, nos séculos XVI e XVII, com Mariana, Suarez,
Jodo Bodin, ou, finalmente, no século XVIII, com os enciclopedistas € Rousseau,
também se desenvolvem no Ambito da busca de um modelo ideal. A grande excegdo
sera a perspectiva funcionalista adotada, no Renascimento, por Maquiavel e, no sécu-
lo XVII, por Hobbes.

A perspectiva da exemplaridade historica, explorada pioneiramente por Aristo-
teles, se tornara a predominante a partir do século XIX, com os estudos de Savigny e
da escola histérica. Com a especificidade que lhes advém de uma visdo dialética da
realidade social, filiam-se a essa perspectiva o pensamento de Hegel e, com outros in-
gredientes (materialismo historico), o de Marx.

‘ Dentro da perspectiva do modelo ideal, as discussdes do regime de governo sio
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conduzidas a privilegiar aquela ou esta modalidade, conforme se a considere, em fun-
¢do dos valores em vista, mais ou menos democratica, mais ou menos eficiente, etc.
Dentro da perspectiva da exemplaridade histérica, a discussio de regimes é vinculada a
experiéncias consideradas como paradigmaticas ou particularmente exitosas.

No caso brasileiro, a controvérsia tipica entre o presidencialismo e o parlamenta-
rismo tem sido, quase exclusivamente, conduzida em fun¢do de uma dessas duas pers-
pectivas. E usual, por isso, na perspectiva do modeloideal, salientar-se a exceléncia do
parlamentarismo, porque seria o regime de governo mais democratico e representati-
vo. Ou privilegiar-se o presidencialismo, por sua maior eficiéncia. Da mesma forma,
na perspectiva da exemplaridade historica, os admiradores da tradi¢éio constitucional
européia — que influenciou a Constitui¢do de 1824 — se inclinam pelo parlamentaris-
mo. Os admiradores da pratica constitucional americana — que influenciou a Consti-
tui¢do de 1891 e as seguintes — se inclinam pelo presidencialismo.

A perspectiva funcionalista — Sem prejuizo da relativa relevancia das duas
perspectivas precedentemente mencionadas, importa reconhecer que a op¢o por um re-
gime de governo, para uma dada sociedade, em determinado periodo da sua evolugéo
histérico-social, tem que atender, predominantemente, a consideragdes de carater fun-
cional. Considerag¢des que otimizem o ajustamento de uma ordenag#o social equinime
(donde um minimo de presenga do modelo ideal), observadamente viavel (donde um
minimo de presenca do modelo histérico), as principais exigéncias politico-sociais com
que se defronte tal sociedade. Maquiavel buscou, em seu pensamento politico, responder
as demandas funcionais da Italia renascente. Hobbes, realisticamente, as condi¢gdes da
Inglaterra de meados do século XVII.

Oesforgo constitucional contemporaneo se orienta, claramente, nessa direcéo. E
a partir de uma perspectiva funcionalista (levada em conta a personalidade de De
Gaulle) que se configurou a atual Constitui¢do francesa. Um funcionalismo ajustado
a restauracdo monarquica presidiu a elaboracéo da atual Constitui¢do espanhola. E
um funcionalismo liberado de compromissos personalistas ou institucionais coman-
dou a fatura da atual Constitui¢do portuguesa. '

As exigéncias brasileiras — Vista em suas grandes linhas, a sociedade brasi-
leira, desde a Independ@ncia, passou por trés grandes fases, de desigual duragdo. O Bra-
sil, de principios do século XIX as primeiras décadas do XX, é uma sociedade agraria,
controlada por um patriciado rural e uma burguesia mercantil, regido por uma demo-
cracia de notaveis. O pais é governado em nome do povo, mas sem a audiéncia deste
nem, predominantemente, no seu interesse, por uma oligarquia latifandio-mercantilis-
ta, no Ambito da qual e para o atendimento dos intersses da qual operam o parlamenta-
rismo do Império e o presidencialismo da Velha Reptblica.

Depois da Revolugido de 1930 e do curto periodo de vigéncia da Constitui¢éio de
1934, consolida-se, com a Constitui¢do de 1946, uma democracia da classe média,
combinando, sob a égide da burguesia e o peso politico da classe média, os interesses
daquela com muitas das aspiragdes desta. Trata-se de um periodo de transi¢o, em
que a antiga sociedade agraria se industrializa e se urbaniza. Dai a crescente emergén-
cia de demandas da massa, que se fazem particularmente sentir no curso do segundo
governo Vargas e no governo Goulart €, em ambos os casos, conduzirdo, em 1954 e
em 1964, a golpes conservadores de carater preventivo. O que se buscava evitar, em
nome de principios morais — contra a corrup¢ao, contra 0 comunismo ateu —, eraa
emergéncia de uma democracia social de massas.
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Durante os dois dec€nios de autoritarismo militar completou-se, independente-
mente da vontade dos dirigentes, a transformagio econdmico-social do Brasil. De
uma sociedade agraria e rural, o pais se converteu em uma sociedade industrial e urba-
na, embora carregando, de seu passado remoto e proximo, imensas manchas de atra-
s0 e de pobreza. Essa nova sociedade brasileira s6 pode ser regulada por uma demo-
cracia social de massas. Precisamente o tipo de democracia que os golpes de 1954 e de
1964 — independentemente de outros aspectos contextuais, proprios a cada um desses
momentos — tentaram evitar.

Ocorre com o Brasil, entretanto, diferentemente do que se passou na Europa e
nos Estados Unidos, que sua emergéncia para uma democracia social de massas se
processa numa fase mais incipiente do desenvolvimento econdmico do pais. Quando
se inicia o welfare state americano, com o segundo Roosevelt, e se iniciam 0s movi-
mentos sociais europeus, com Mac Donald, na Inglaterra, e o Front Populaire, na
Franga, esses paises ja contavam com um desenvolvimento industrial muito adianta-
do. Quando o welfare state se estabelece de forma definitiva e estavel, na Europa de
apos a Segunda Guerra Mundial e nos Estados Unidos de Johnson, os paises em ques-
tdo dispunham de um patamar de riqueza extremamente elevado e de uma alta produ-
tividade econdmica. No Brasil, a democracia social desponta quase que concomitan-
temente com a conversdo do pais, no curso da ltima década, em uma sociedade pre-
dominantemente industrial. E ocorre em seqiiéncia a severa recessdo da prlmelra me-
tade desta década, que empobreceu dramaticamente o pais.

AsilagOes a extrair das presentes condigdes brasileiras sdo, predominantemente,
no sentido de que se impde ao Brasil um duplo esfor¢o de compatibilizagdo. Por um
lado, uma compatibilizacdo entre uma indispensavel estabilidade institucional — de
que depende uma moderna sociedade industrial — com uma nio menos indispensavel
aceleracio nos processos de mudanga — requerida para que se ultime nosso desenvol-
vimento econdmico-social. Por outro lado, uma compatibilizagdo entre a expansio
dariqueza e o acelerado prosseguimento da modernizagdo tecnoldgica, com uma sig-
nificativa e ripida elevagio do padrdo de vida, de capacitacgio e de participacio das
grandes massas. Importa ao pais, assim, assegurar-se as condi¢des institucionais mais
apropriadas para essa dupla compatibilizagio: (1) estabilidade com mudanga e (2)
crescimento e modernizag¢ao da capacidade produtiva com uma muito mais eqtiitativa
distribui¢do social das oportunidades e do excedente.

A discussdo do regime de governo, e da sociedade, para os fins da futura Consti-
tuigdo brasileira, tem que se encaminhar, predominantemente, para otimizar o aten-
dimento institucional a esse duplo imperativo.

2. Um modelo para o Brasil
Duplo requisito

O que esta fundamentalmente em jogo, nas presentes condigdes brasileiras, que
tenderdo a prevalecer por todo este fim de século e principios do seguinte, é a necessi-
dade de compatibilizar estabilidade com mudanga, por um lado, e, por outro, desen-
volvimento econdmico com desenvolvimento social.

A experiéncia brasileira, no cursoda segunda metade deste sécule, foi particular-
mente desfavoravel, no tocante a essa dupla exigéncia. Com efeito, observa-se, no que
diz respeito ao regime de governo, que o exacerbado presidencialismo, herdado da
Primeira Repiblica, ndo se tem revelado apto a compatibilizar a estabilidade institu-
cional com a mudanga social. Os presidentes mudancistas, como Vargas e Goulart,
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terminaram derrubados por golpes de Estado, com incalculaveis prejuizos paraa esta-
bilidade e a respeitabilidade das instituicdes. Contrariamente, os presidentes milita-
res, a partir de 1964, asseguraram a estabilidade institucional as custas do repressivo
congelamento da mudanga social, agravando, de forma extremamente perigosa e so-
cialmente inaceitavel, a crise social brasileira. E evidente, portanto, a necessidade de se
diversificar as responsabilidades pela estabilidade e pela mudanga social, atribuindo-
se, cada uma, a um diferente magistrado. O magistrado incumbido da estabilidade
institucional ndo pode estar envolvido no processo da mudanga social. E a0 magistra-
do a que incumba a dire¢do do processo de mudanga social ndo se pode demandar que
responda, também, pela estabilidade institucional.

Por outrolado, o regime econdmico-social do pais se revelou, igualmente, inade-
quado para dar atendimento a suas exigéncias. O desenvolvimento econdmico do
Brasil, notadamente nos ultimos vinte anos, se fez as expensas de seu desenvolvimento
social, agravando a brecha abissal que separa as grandes massas dos estratos superio-
res da populag@o. Importa introduzir uma decisiva modifica¢do nesse regime. Mas
importa fazé-lo em termos que ndo reduzam, mas, ao contrario, dinamizem a capaci-
dade produtiva do pais e seu processo de modernizagio tecnoldgica.

Presidencialismo cameral — A resposta ao primeiro desafio, o da compati-
bilizagao entre a estabilidade institucional e a mudanga social, se encontra na adogédo de
um regime distinto do ultrapresidencialismo da tradi¢do republicana, sem reincidir nas
bem constatadas limitagdes do parlamentarismo imperial (poder pessoal), nem levar o
pais a uma fiitil imitagdo do parlamentarismo britanico. Do parlamentarismo imperial
diga-se, apenas, que dele nos separam, ademais de uma sociedade completamente dife-
rente da sociedade agraria dos tempos de Pedro 11, as consolidadas conquistas do repu-
blicanismo e do federalismo. Do parlamentarismo britanico também se diga, apenas,
que dele nos separam as profundas diferencas de cultura politica, entre os dois paises e a
condi¢do econdmico-social de cada um deles.

A forma pela qual, nas condig¢Ges brasileiras, se possa compatibilizar, de forma
duradoura e responsavel, a necessidade de estabilidade institucional com a necessida-
de de mudanga social consiste num presidencialismo cameral. Implica tal regime em
duas principais caracteristicas. Por um lado, na figura de um presidente eleito por
maioria absoluta, em um ou dois escrutinios, mediante sufragio universal e secreto,
responsavel pela estabilidade das institui¢des, que atue como um moderador do fun-
cionamento do Estado e detenha o comando supremo das For¢as Armadas. Por outro
lado, um primeiro-ministro, designavel pelo presidente, mas sujeito a confianga da
Céamara dos Deputados, que organize um programa de governo como base de sua ges-
td0, nomeie e demita seus ministros e opere dentro de um sistema que lhe permita dar
atendimento as demandas populares em condigdes de razoavel estabilidade para o go-
verno.

Tal estabilidade, conforme o sistema que tem sido adotado pelas Constitui¢cdes
mais recentes, pode ser assegurada através da exigéncia de uma maioria absoluta para
as mogdes de desconfianga, com a exigéncia da concomitante indica¢do de um novo
primeiro-ministro. Acrescente-se, por outro lado, que o presidente da Reptiblica,
atuando como mediador do regime, podera, com apoio em parecer do Conselho de
Estado, opor-se a manobras caprichosas da Camara de Deputados, que ndo corres-
pondam a efetivas demandas da opinifio publica, punindo tais manobras com a disso-
lugdo da Camara, a designacao de um governo interino e a convocacgdo de novas elei-
¢cOes.

Registre-se, como observagcio lateral, que ndo se pretende aqui desenvolver o fa-
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to de que, na presente versdo de um presidencialismo cameral, se restringe arela¢io
de confianca politica do primeiro-ministro para com a Camara dos Deputados. O Se-
nado Federal, integrante do Congresso para todos os efeitos legislativos, ndo intervém
na aprovacgo ou desaprovagio do primeiro-ministro e, por essa razio, tampouco é
passivo de dissolugdo presidencial. A esse Senado se reserva, como fungio privativa, o
papel de supervisor dos negdcios da Unido, na qualidade de instituigio representativa
da Federag3o.

Os atuais regimes francés, espanhol e portugués, particularmente este, se enqua-
dram, em suas linhas gerais, dentro da modalidade aqui proposta. Mencione-se, ain-
da, atendendo as caracteristicas federais brasileiras, que no regime aqui preconizado
se preservaria a atual estrutura administrativa dos estados e municipios, com a intro-
ducdo da clausula de maioria absoluta ou segundo escrutinio, paras as eleigdes do g0-
vernador e do prefeito.

Economia de mercado socialmente regulada — A segunda exigéncia
precedentemente referida, concernente a necessidade de se compatibilizar o desenvolvi-
mento econdmico com o social, requer, para seu apropriado tratamento institucional, a
instauracdo de um regime de mercado socialmente regulado. Este regime, em ltima
analise, constitui o niicleo do éxito dos experimentos social-democratas.

Nas condi¢des do século XIX e de principios deste a regulagao social da econo-
mia sé parecia possivel através da socializagao dos meios de produgdo. As experién-
cias do socialismo estatal, entretanto, como se comprova ao longo da historia dos pai-
ses da Europa Oriental, foi duplamente desastrosa. Por um lado, a concentragio de
todos os poderes no Estado conduziu a regimes totalitarios, destituidos de liberdade
politica e privada. Por outro lado, a eficiéncia econdmica do socialismo estatal se re-
velou modesta. De certa forma, observou-se que tal regime tinha — como ocorreu pa-
radigmaticamente no caso da Uni%io Soviética — marcada capacidade para vencer as
etapas iniciais da industrializa¢do, mas, posteriormente, declinante capacidade para
administrar uma economia complexa e manté-la na vanguarda do progresso tecnolé-
gico.

Contrariamente, os experimentos social-democratas demonstraram a perfeita
fatibilidade, para o Estado contemporaneo, de regular o mercado em funcio dos inte-
resses sociais e nacionais, corrigindo, compensando e evitando as distor¢des anti-so-
ciais e antinacionais que tendem a decorrer do puro jogo do mercado, mas preservan-
do a agilidade ¢ a eficiéncia da empresa privada. E compatibilizando a regulagéo so-
cial e nacional da economia com a manutengdo da mais completa liberdade publica e
privada.

Importa, assim, nas condi¢des brasileiras, subordinar a economia de mercado a
um planejamento democratico, com apropriada supervisdo piblica, de sorte a acele-
rar o desenvolvimento econdmico e ultimar o esfor¢o de modernizacfio de nossa socie-
dade, concomitantemente com um grande programa de desenvolvimento social, que
conduza, com a possivel celeridade, a erradica¢iio da miséria e a supressao das formas
mais extremas do atraso e da pobreza.

Estudos em vias de ultimag&o, no Instituto de Estudos Politicos e Sociais, condu-
zem, com sério apoio fatual e analitico, a conclusao de que, mediante uma apropriada
combinacdo do desenvolvimento econdmico com o social, o Brasil podera ser encami-
nhado, até o fim do século, a niveis sociais que se aproximem dos presentemente exis-
tentes no Sul da Europa, mas com uma estrutura econdmica bastante mais poderosa.
Com isto, se superaria, definitivamente, o subdesenvolvimento brasileiro €, No mes-
mo passo, se converteria o pais em uma grande, moderna e equanime sociedade indus-
trial, que poderia situar-se, nas primeiras décadas do século entrante, entre as cinco
mais importantes do mundo.





