AGENDA POLITICA ON LINE

Edicao # 6 - mar/01

Um canal para a comunicacao académica e a intervencao politica na pauta da
consolidacao e radicalizacao da democracia.

PARTE |

Especialk Foruim da Liberdade

Analise:
Crise social: indicadores e percepcoes.
Por Eduardo Dutra Aydos

Ty e ottt @ st

Analise:
Reforma politica e Complexo de Hamlet:

um repto a propo sta parlamentarista na agenda politica
Por Eduardo Dutra Aydos

Hyperlinks:
Leia ainda sobre o tema do més:
Quatro teses irreverentes para uma estratéqgia
da consolidacido democréatica
(Andlise de quatro propostas para o aperfeicoamento e a consolidacao
do sistema presidencialista no Brasil, in
AYDOS, Eduardo Dutra: “Democracia Plebiscitaria”,
Editora da Universidade/La Salle, Porto Alegre, 1995, Parte 2.)
Promessa e frustracdo da reforma politica
(Ensaio sobre o Plebiscito de 1993, in
AYDOS, Eduardo Dutra: “Democracia Plebiscitaria”,
Editora da Universidade/La Salle, Porto Alegre, 1995, Parte 2.)




Artigo pub licado:

Nepotismo: um contraponto ao moralismo de ocasiao
Por Eduardo Dutra Aydos
Pos-escrito:
O caso da Lei Anti-nepotismo no Rio Grande do Sul
Por Eduardo Dutra Aydos
Anexo:
integra da Lei Anti-Nepotismo
(Emenda 12/95 a Constituicdo do Estado-RS)

Resgate e faca o download das edi¢cBes anteriores:
http://www.geocities.com/edaydos/Agenda.htm. Os textos disponibilizados na
AGENDA POLITICA ON LINE s&o autorizados para repasse, desde que citada a
fonte (virtual e impressa, quando publicados) e o endereco para contato:
edaydos@pro.via-rs.com.br.

Crise social: indicadores e percepcoes.

(Encaminhado para publicacdo na Revista Pélo-RS, em 03/04/2001 — http://www.polors.com.br)

Por Eduardo Dutra Aydos

O FoOrum da Liberdade debate esta semana a crise social. Como estudioso da
politica, perguntei-me, entdo, o que teria a dizer a este respeito, que ndo fosse um
lugar comum no debate travado por especialistas na economia do
desenvolvimento e agentes sociais comunitarios, privados ou governamentais?
Onde situar o foco propriamente politico deste debate?

Retomo, no ponto de partida, o pequeno ensaio que redigi e divulguei na rede, a
propésito da realizacdo do Férum Social Mundial’, em fevereiro deste ano.
Resumidamente, meu texto denunciava naquele evento: a) o obscurecimento das
propostas e realizacbes avancadas em mais de uma década de esforcos
multilaterais pelo desenvolvimento humano e sustentado — priorizando a guerra
contra a pobreza — nas conferéncias conhecidas como o “ciclo social da ONU”; b)
0 sectarismo politico e o direcionamento ideoldgico na construcdo da pauta e na
organizacao dos painéis oficiais do evento, privilegiando um anico partido politico
e excluindo do debate os responsaveis pela gestdo das politicas sociais publicas
em nivel federal; c) o elogio da ditadura e da violéncia como estratégias de
mudanca social, e a erosdo de quaisquer padrdes de moralidade politica, no
elogio de Cuba e na emulacdo das organizacdes terroristas (FARC, ETA, ELN),
convidadas para integrar e até coordenar os painéis do evento; d) a conivéncia e a
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promocédo da barbarie, consubstanciadas no aplauso e aprovacao tacita dos atos
praticados pelo cidaddo francés José Bové, representando entidade estrangeira
potencialmente interessada na sabotagem da nossa agricultura de exportacao,
Cuja agressao a ciéncia e transgressao a lei civil e criminal, na invasdo de
propriedade e destruicdo de lavoura experimental de transgénicos, ocasionou
prejuizo e violagcdo aos direitos constitucionais de agentes econdmicos em
territorio nacional.

Na ocasido, recebi de um colega da academia politica, um questionamento
pontual, que me oferece o gancho para um aprofundamento deste debate. Disse
ele, com referéncia a melhoria dos indicadores sociais nacionais, que apresentei
naquele texto: “N&o tenho outros nimeros agora, porém posso dizer que conheco
bem o meu pais e tenho a impressao de que os resultados positivos ndo podem
ser atribuidos, em sua totalidade, a politicas publicas. Mais especificamente, creio
que eles sdo até timidos diante das potencialidades do Brasil. Um tanto vem da
prépria expansao da economia e grande parte de esforcos da sociedade civil,
independentemente do Estado...” Na seqiiéncia, meu colega participativo cai de
pau no governo federal e no presidente da Republica, em afirmac¢des que, por
extemporaneas e fora do contexto que pretendo analisar, deixo de citar. Isso nédo
impede, entretanto, que concorde em género e numero com a esséncia de suas
observacgdes aqui transcritas. Ressaltam uma primeira e distintiva caracteristica da
crise contemporanea. Até algum tempo atras, a sociedade e mais especificamente
a economia, cavavam o buraco da crise social, que o governo tapava; até que
faltou terra para tamanho rombo, e tudo que o governo continuou fazendo era
dilapidar recursos num saco sem fundo de politicas compensatorias
inconsequentes. Parece que hoje as coisas comegam a mudar.

Tanto quanto se possa subscrever a opinido do meu interlocutor, a economia em
expansao e as organizacdes autdbnomas da sociedade civil estdo comecando a
pavimentar a estrada que pisam e a umedecer a terra que semeiam. De tal sorte
que 0s avancgos reais dos indicadores sociais na presente conjuntura, a0 menos
parcialmente, lhes podem ser creditados. O que meu colega nao percebeu, talvez
por carregar nas suas observacbes um inequivoco parti pris de oposicao, € que
nisso reside o maior elogio que se poderia fazer ao atual governo, por ousar e
conseguir, efetivamente, administrar a crise. Percorremos um caminho dificil na
segunda metade do século XX, periodo em que operamos a nossa consolidagao
como sociedade industrial e moderna. Foi preciso aprender — a duras penas
inflacionarias e deixando acumular-se enorme divida social — a arte de bem
gerenciar a economia, para que a sua expansdo se traduzisse em resultados
socialmente apropriados pela cidadania. Aprender, inclusive a desinvestir em
empreendimentos estatais ineficientes e filantropias inconsequentes, e a ousar,

2 Mensagem de Raul Francisco Magalhaes, profesor de politica do Depto. de Ciéncias Sociais da UFJF.
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paralela e concomitantemente, o reajuste estrutural da matriz produtiva e do setor
publico. Felizmente, parece que atingimos esse patamar de qualificacéo.

Desde quando me conheco por cidadao este pais vive em crise social — mas nao
necessariamente na mesma intensidade ou com as mesmas caracteristicas da
crise contemporanea. No passado ndo muito distante, dos anos sessenta ou dos
anos oitenta, a crise manifestava-se em estatisticas regressivas e
estrangulamentos generalizados, que combinavam o desempenho deficitario da
economia com a deterioracdo do estado social da nacdo. Hoje temos economia
estabilizada e uma significativa retomada do crescimento econdémico, com a
reversdo progressiva de praticamente todos os indicadores sociais relevantes. A
crise social, no entanto, persiste — e nisso revela uma nova e desafiante faceta,
que pode ser intuitivamente reconhecida nas suas varias dimensdoes.

As varias dimensdes da crise social contemporanea.

Por primeiro, e na sua mais tragica dimenséo, a crise que vivenciamos revela-se
como uma heranca maldita — uma divida social acumulada e renitente - cuja
reversdo se tem mostrado lenta e complexa. Com o Plano Real conhecemos um
significativo avanco no combate a pobreza e a populacao incluida no indice de
inseguranca alimentar da FAO caiu de 13% para 10%. N&o obstante, esse
percentual designa cerca de 13 milhdes de brasileiros que ainda se encontram
submetidos ao constrangimento da fome e da desnutricdo crénica. Nos relatérios
do Banco Mundial e do PNUD, o Brasil esta entre os paises que na Ultima década
reduziram a pobreza (de 1989 a 1995, estas estatisticas registram uma reducédo
de 47% para 43%). N&o obstante o hiato entre a grande massa da populacéo e a
parcela dos muito ricos — que mede a desigualdade relativa da nossa sociedade -
persistiu relativamente estavel na década, e nos situa em posicdo extremamente
desconfortavel no respectivo ranking mundial.

Na dificil equacdo do desenvolvimento econémico e social, a experiéncia
acumulada nestes fatos sociais pungentes nos defronta algumas conclusdes
importantes. As populagcdes atingidas pela pobreza sdo as mais atingidas, tanto
pela inflagdo, quando pelo desenvolvimento negativo; e sdo duplamente atingidas
pelas crises hiperinflacionarias, que combinam os efeitos perversos da
desvalorizacdo acelerada do poder de compra dos salarios e da recessao na
atividade produtiva em razdo do deslocamento especulativo dos capitais. Politicas
anti-inflacionarias (até porque combinam, necessariamente, embora em diferentes
graus, medidas recessivas) revelaram-se indispensaveis e aptas para estancar a
deterioracdo acelerada nas condi¢des sociais da populacdo mais pobre, e até
promover sua ténue reversao — mas ndo se mostraram capazes de promover a
sua erradicacdo. Disso decorre um paradoxo tragico no enfrentamento da crise
social. Condicdo para uma efetiva reversdo nas condicbes da pobreza, o
desenvolvimento com estabilidade € um composto politico que integra medidas,
potencialmente contraditérias, em equilibrio dindmico. Combinam-se, nesta



formula, contengdo monetaria e incentivo ao desenvolvimento, austeridade fiscal e
politicas de investimento. E a sua tensdo permanente, limita o potencial de
intervencdo direta dos agentes publicos no equacionamento das metas sociais,
submetendo o ritmo da mudanca as contingéncias da gestdo econbémico-
financeira. Episédica e fatalmente, pressfes inflacionarias emergentes (por
exemplo, corporativas) ou contingéncias recessivas impactantes (por exemplo,
crises setoriais ou regionais na economia global), haverdo de cobrar, ao ritmo
desejado na implementacdo das metas sociais, 0 preco da estabilidade
indispenséavel, sob pena de descontrole e regressdo nos avangos sociais e
econbmicos. Esse é o componente tragico da experiéncia, recolhida na nossa
trajetéria recente como nacdo, que aponta para 0 carater necessariamente
gradual, por isso mesmo inquietante, inevitavelmente lento face a magnitude,
urgéncia e gravidade dos problemas enfrentados, e assim mesmo sujeito a
percal¢os, do desenvolvimento humano possivel no resgate da divida social.

A segunda dimensé&o da crise social, emergente e contemporanea, explicita um
quadro que é, a0 mesmo tempo, por sua novidade e impacto politico, intrigante e
desafiante. Mas que pode, paradoxalmente, fundar uma expectativa mais otimista
em relacdo ao nosso futuro. O seu aspecto intrigante concentra-se no fato que,
apesar de persistirem o espectro da desigualdade e uma enorme parcela impaga
da divida social, os indicadores sociais demonstram que a qualidade da vida
melhorou neste pais. Nisso, por conseqiéncia, podemos supor, que aumentou
também a nossa capacidade de resposta as exigéncias do desenvolvimento. Nao
obstante, o desafio que releva na presente conjuntura, aponta o carater politico, e
até mesmo cultural, dos mecanismos que determinam - a par da sua persisténcia,
como um passivo social pungente, em assintonia com 0S sucessos da macro-
politica que comeca a viabilizar a sua liquidacao - o agravamento na percepc¢ao da
crise pela populacdo e o esgotamento dos meios tradicionais que se tém
mobilizado no seu equacionamento.

Tudo isso indica que a relacdo entre o sucesso das macro-politicas publicas (tanto
econbmicas, como sociais) ndo se correlaciona, necessaria e linearmente, com o
sucesso politico dos respectivos agentes. Na armadilha do seu desconhecimento,
entretanto, j& naufragaram muitos incautos, administradores diligentes e seus
admiraveis marketeiros de governos empreendedores. Partem do suposto que
existe uma correia de transmisséo entre o rumo estabelecido pelas realiza¢gdes da
Administracdo e o respectivo apoio pela populacéo. E surpreendem-se quando o
resultado das urnas lhes retira o tapete sob o proprio solo construido. No saldo
tragico dos seus reveses, vinga o irracionalismo politico, alimentando-se
sinergicamente da ignorancia instrumental e da miséria moral, que conformam o
nucleo duro da crise social contemporanea.

Uma terceira dimensao, de longe a mais critica, pelos seus efeitos disruptivos na
ordem social e pelo carater obituario do seu impacto na sociedade, é a complexa
teia de relacdes e interesses que hoje articula o crime organizado, a ideologia da
violéncia e a instrumentalidade do discurso, convergindo tudo isso na percepc¢ao
do real como situacao-limite, momento critico dotado de permanéncia, em face do



qual se erodem os marcos de referéncia ético-racionais no comportamento social.
Tudo isso orquestrado pelo consumo doméstico e gregario das sensacfes
midiaticas, que aliviam paliativamente esse estado de angustia existencial, e
deixando no seu lugar, entretanto, um estressado vazio de sentido e uma enorme
frustracdo da capacidade politica, que nos ocupam o espaco da alma dedicado a
formacdo da consciéncia. Com facilidade, o leitor atento de George Orwell e
Aldous Huxley, encontrara nesta dimensdo muito presente da nossa crise social,
os tracos combinados de uma ameaca real a dignidade cidada, construida no
processo da civilizacdo democratica, que conjuga o pior dos seus dois mundos: a
dominacdo totalitAria pelo discurso e a domesticacdo tecnolégica das
consciéncias.

Topicos para uma avaliacao setorial da crise contemporanea

Passo agora a visualizar, tépica e setorialmente, alguns dos componentes
nucleares da crise, que reclamam a atencdo dos formadores da politica estatal,
empresarial e comunitéaria.

TRABALHO: Depois dos anos dificeis da recessao que a crise internacional nos
brindou em 1999/98, o PIB voltou a crescer em 2.000 as taxas mais elevada
desde 1994; os indices de emprego, igualmente, recuperam 0S Seus hiveis a
patamares semelhantes ao periodo anterior a crise asiatica. Mais do que a falta de
posicdes de trabalho no mercado formal, a dramaturgia do emprego — no viés
paternalista que articula as expectativas da populacéo vis a vis do papel do Estado
neste respeito, na excessiva regulamentacdo que disso resulta, dificultando a
consolidacdo dos empreendimentos, e na crescente instabilidade das posi¢des de
trabalho, face ao ritmo da mudanca tecnolégica e aos impactos da competitividade
global — emerge na percepcao da crise, como a frustracéo latente dos segmentos
sociais, por todos esses fatores, excluidos do mercado e das estatisticas oficiais.

SEGURANCA: A populagdo carceraria se multiplicou nos centros mais
conflagrados, como S&o Paulo - mas a seguranca da populacéo é cada dia mais
precaria. A questdo social ndo é mais concebida como questéo de policia — mas a
violéncia estrutural, insurgencial e correcional, € uma endemia tragica em surto
neste pais.

CONSUMO: A cesta béasica tornou-se mais acessivel, os remédios estdo mais
baratos e assim também o acesso aos bens de consumo duraveis — em paralelo,
aumentou desproporcionalmente o consumo de supérfluos, substancias
agressivas a saude humana e ao equilibrio ecoldgico, para ndo falar no que mais
tem avancado neste setor: o drogadicio.

SAUDE E PREVIDENCIA: A mortalidade infantil diminuiu e a expectativa de vida
aumentou — mas a malignidade das doencas aumentou, enquanto 0s custos e 0s
servicos de saude pioraram. O saneamento tornou-se mais abrangente — mas a



febre amarela reaparece proxima a centros urbanos e a dengue avanca nas
grandes cidades brasileiras. A populacao rural foi incorporada a seguridade estatal
— mas o sistema do INSS esta quebrado.

EDUCACAO: As taxas de escolaridade aumentaram significativamente em todos
0s niveis de ensino — mas essa evolu¢do ndo parece alcancar o ritmo necessario
e a massa critica suficiente para uma efetiva reversdo do analfabetismo
instrumental que bloqueia nosso potencial de desenvolvimento. Mais do que isso,
a escola revela-se crescentemente incapaz de promover os padrdoes de
socializacdo integradora, que nos permitam reagir a desagregacao dos valores
éticos, que corrompe as bases da nossa convivéncia e a inviabiliza a formacédo da
cidadania.

O carater sistémico da crise: observacdes sobre a evolugao do
emprego.

O importante nesta rapida e simpldria visualizagdo da crise é a percep¢ao do seu
carater sistémico. Percebe-se, desde logo e claramente, como clandestinizacdo e
o desvirtuamento do trabalho repercute diretamente nas condi¢cdes precarias da
seguranca publica, afeta os nossos padrées de consumo, impacta no estado de
salde da sociedade e alimenta a crise do sistema educacional. Vale, neste
sentido, e a guisa de conclusdo, uma reflexdo adicional, capaz de avancar um
esclarecimento sobre a dinamica da crise social que nos desafia.

Conseguimos reverter a taxa de desemprego, dos 8,2% a que se projetou na
esteira do Plano Real, para o nivel de 5,7% em 2.000. E, como nota o Prof. Carlos
Geraldo Langoni em sua carta conjuntural, o mais importante é que esta
recuperacdo esta ocorrendo no mercado de trabalho formal.®> Superamos, neste
particular, as expectativas mais catastréficas do “fim do emprego”, que a
demonizacdo da informatizacdo e da robotica promoveram, no suposto da
irreversibilidade estrutural das taxas de desemprego conjunturalmente elevadas
reajuste da capacidade concorrencial na matriz produtiva e pelos programas de
estabilizacdo. Revelamos nisso, inclusive, uma capacidade diferencial para
maneja-los, com enorme vantagem sobre nossos vizinhos, como o Chile que
mantém uma taxa de desemprego de 8,5% a 9% e a Argentina onde ela se situa
na faixa dos 15% a 18%. N&o obstante, as estatisticas do desemprego, na sua
conceituacgao estrita da populagdo economicamente ativa, ndo captam a realidade
subjacente ao sucateamento persistente do nosso potencial humano. As causas
estruturais do desemprego industrial, a vulnerabilidade externa do setor de
emprego formal e o desvirtuamento do trabalho no setor informal, persistem como
dimensoes, latentes ou manifestas, politicamente sensiveis a percep¢do da crise
pela cidadania, e sinalizam um caminho a percorrer.

¥ LANGONI, Carlos Geraldo: Aide Memoire — Projeta, carta semanal de Carlos Geraldo Langoni para Heitor
Aquino Ferreira, n° 766, 30/03/2001



Face a constricdo do emprego industrial, releva a necessidade de alocacéo de
mao de obra nos espacos alternativos disponiveis e emergentes, seja no setor
primario, via reforma agraria, seja no setor terciario, em atividades de servico.
Releva, também, a necessidade de se investir no desenvolvimento de capital
humano e de capital social, em paralelo a formacao do capital empresarial. Neste
contexto, torna-se flagrante a inconsisténcia das politicas tradicionais de emprego,
formuladas para disciplinar o trabalho padronizado, na estrutura vertical das
fabricas, que remonta aos primérdios da idade moderna. A regulamentacédo rigida
do emprego — até na sua prépria definicdo legal, como cumprimento de tarefa
subordinada e rotineira - e o viés classista da Justica do Trabalho, ainda
persistentes em nosso ordenamento, agudizam a crise social contemporanea,
promovendo a contencdo do emprego no setor formal e até mesmo, o que € de
longe mais grave, o desvirtuamento do potencial produtivo da economia informal.

De um lado, sdo tamanhas as exigéncias e tado desproporcional o risco da
reclamatodria trabalhista, que o pequeno empreendedor vé-se constrangido a ndo
contratar empregados. No setor rural, onde as condigbes do trabalho s&o
essencialmente informais, dificultando controles rigidos de tempo e tarefa, e onde
pequenos e médios agricultores dificilmente contam com assessoria contabil
especializada (até pela auséncia de um excedente que Ihes permita arcar com
este 6nus), o fantasma da reclamatdria trabalhista é tdo real, que se regride mais
facilmente a condicdo precaria de uma agricultura de subsisténcia, ou
drasticamente se para de produzir, quando o natural desfazimento da familia
nuclear, pelo éxodo dos filhos, torna imprescindivel a contratacdo de um ou varios
empregado. E que a experiéncia consolidada demonstra, nestes casos, que a
propria evasdo do mercado, € um custo menor, que o risco da faléncia total,
conducente a perda da prépria terra, no resultado imponderavel de uma deciséo
judicial trabalhista. Neste setor, o viés legislativo é tdo arraigado que, até na boa
intencdo da protecdo legal a agricultura familiar, produziu-se uma legislagéo
tributdria que navega na contramdo da sua propria finalidade, eis que
flagrantemente inibidora do emprego rural. Por incrivel que o pareca, num pais
que promove a distribuicdo da propriedade, como estratégia de emprego no setor
primario (e na amplitude de uma reforma agraria que ja atinge 18 milhdes de
hectares), faculta-se 0 gozo de uma reducdo significativa na aliquota do Imposto
Territorial Rural - ITR - aos pequenos agricultores, sob a condicdo dos
beneficiarios deste incentivo ndo empregarem ninguém em suas propriedades,
além da propria familia.

Por outro lado, na esteira do custo-Brasil excessivo, que recai sobre o pequeno
empreendedor, reveste-se a crise contemporanea do emprego de uma
consequéncia funesta, contribuindo decisivamente para a clandestinizacdo do
setor informal e o desvirtuamento do trabalho. Partindo-se da reproducao privada
do parasitismo estatal, na figura do “flanelinha”, passando pela evasao tributaria e
a concorréncia desleal de camelds e perueiros, e subindo a favela no trafico de
entorpecentes que, alias se ramifica em toda a sociedade, chega-se, afinal, num
patamar de informalidade onde se instala a degradacédo maxima da ordem politica,
que é o controle dos meios eficazes de coercdo pelo crime organizado. A crise



social contemporanea apresenta aqui a sua faceta mais tenebrosa, como faléncia
absoluta do processo civilizatério. O estabelecimento de zonas de dominacéo
para-estatal por organizacdes criminosas, ja acontece nas prisdoes e, de forma
ainda localizada, em comunidades periféricas, transformadas em mercados livres
da droga e centros de recrutamento para as fileiras do crime organizado, cujos
contingentes populacionais vivem sob o tac&o do terror e onde prevalece apenas
uma lei: a do siléncio.

Na sua concluséo provisoria, essa abordagem descarta as explicacdes simplistas
— e com elas a justificacao retroalimentadora das atitudes e comportamentos que
promovem a crise e, na sua esteira, o acirramento dos conflitos sociais. Posso
concordar que a desigualdade e a miséria sejam um componente essencial da
crise que vivenciamos. Mas com certeza, ndo sdo 0s Unicos, e talvez nem sejam
0s mais relevante na promocao dos seus efeitos mais deletérios. Definitivamente,
nao € mais possivel aceitar, que se combata um mal preservando as suas causas
— ou a estas preservando suas concausas. Nao é mais admissivel, que se
pretenda lutar pela vida, combatendo o drogadicio, mas promovendo em paralelo,
com a outra mao estendida, a violéncia como estratégia de mudanca social. Ndo é
mais aceitavel que se sustente demagogicamente, em nome de uma consigna de
justica e paz sociais, movimentos e reivindicagbes corporativas, que emulam a
manutencdo do quadro juridico-positivo que obstaculiza o desenvolvimento,
engendra a crise do emprego e promove o desvirtuamento do trabalho neste pais.

Analise:

Reforma politica e Complexo de Hamlet:
um repto a proposta parlamentarista na agenda
politica
Por Eduardo Dutra Aydos

(Esta analise retne os textos de trés artigos publicados
entre 29/03 e 03/04/2001, na Gazeta Mercantil-RS, pagina 2)

Ser ou ndo ser? Eis a questéao!
(William Shakespeare: Hamlet)

A nostalgia republicana do parlamentarismo imperial, ambiglidade endémica que
afeta os prospectos da institucionalizacdo democratica e consome em duvidas e
contradicbes o funcionamento real e potencial do sistema de governo
presidencialista no Brasil, ameaga entrar em surto nos bastidores da reforma
politica. Este texto analisa, sob a denominacédo de “Complexo de Hamlet” — a
etiologia neorepublicana desta renitente patologia politica.



| - Sistoles e diastoles no sistema politico brasileiro

A grosso modo, quatro ondas de reforma politica varreram o Brasil na segunda
metade do Século passado, cujos efeitos se projetam na agenda politica
contemporanea. Na sua sequéncia, pode-se identificar a vigéncia de um processo
ciclico, ja reconhecido por Golbery do Couto e Silva (Planejamento Estratégico.
Brasilia, Ed. UNB, 1981), sob a forma das sistoles e didstoles de um sistema
politico, que alterna periodos de maior e menor participagdo na conformacgéo do
regime e das formas de governo.

O momento critico de sistole, que ainda nos preservam a memoria e a vivéncia
contemporaneas da politica brasileira, ocorreu na ruptura institucional de 1964-
1968, periodo em que se implantou um regime de tutela militar no pais e se
aprofundou o contetdo autoritario na conformacdo das nossas instituicdes. A
implantacdo do regime militar atendeu, sobretudo, as demandas de eficiéncia no
funcionamento de um sistema politico, que se houvera paralisado, ante a
inviabilidade de se promoverem reformas estruturais, capazes de assegurar a
compatibilidade dos seus niveis de producdo, com as pressdes e 0s interesses
emergentes da sua representatividade em expanséo. Seguiu-se-lhe um processo
de distensao democratica, projetado pela inteligéncia estratégica do nucleo de
poder que a desenhou lenta e gradual, em cujos marcos institucionais consolidou-
se 0 novo sindicalismo e promoveu-se a reestruturacdo partidaria de 1978-82.
Ampliadas assim, as condi¢des de participagdo, o movimento ciclico da politica
brasileira avangou o seu curso no processo da redemocratizacdo, que ganhou as
ruas na campanha pelas “diretas ja”. Disso resultou afinal, o refluxo dos militares a
caserna e um grande esforco de participacao, reivindicacéo e formulacao politicas,
por parte da sociedade civil organizada, canalizadas ao férum de debates da
Assembléia Nacional Constituinte e da elaboragcdo das constituicbes estaduais.
Esse periodo tipico de di4stole - o quadriénio de 1986 a 1990 - se encerra pela
realizacdo da primeira eleicdo direta presidencial. JA& no bojo do processo
constituinte em 1988, entretanto, 0s primeiros sinais de um novo ajuste no
funcionamento do sistema politico, por conta das suas condi¢cdes de eficiéncia,
sao sinalizadas no alinhamento politico do “centrdo”. Tem inicio, entdo, uma nova
onda de mudancas institucionais, orientadas a construgéao da governabilidade e,
na sua esteira a consolidacdo (quica também a radicalizacdo) da democracia
infante. Mais uma vez, e com inusitado sucesso e persisténcia, desde a
implantacdo do Plano Real em 1994 até os dias que passam, a sociedade
brasileira enfrenta o desafio de compatibilizar a promocgéo de reformas estruturais,
essenciais a consecucdo das suas demandas de representatividade e eficiéncia
produtiva. Entre as principais mudancgas institucionais ocorridas neste periodo,
destacam-se: a viabilizagdo da reeleicao para os cargos executivos, assegurando
a continuidade administrativa; a criacdo do Ministério da Defesa, ampliando o
controle civil sobre o efetivo militar; e a aprovacao da lei de responsabilidade
fiscal, que institucionaliza principios e critérios objetivos de austeridade politica e
boa governanca. Prevalecendo a légica golberiana do desenvolvimento, essa
etapa contemporanea de construcao da governabilidade desencadearia uma nova



sistole do sistema politico — ou seja, estariamos no limiar de uma nova e drastica
constricdo nos espacos de participacdo e na dinamica representativa do regime e
do processo de governo. Fugir dessa condenagcdo € o grande desafio, que a
engenharia institucional da democracia precisa enfrentar e resolver, nessa
primeira década do novo século.

Visualizo imediatamente trés obstaculos na ultrapassagem desse desafio. Dois
deles ja foram extensamente analisados em textos anteriores, aos quais remeto o
leitor interessado. Dizem respeito: ao Trauma do PCF em Franca, por ocasiao da
reforma eleitoral orquestrada por De Gaule, que levou a demonizacdo do voto
distrital pelas esquerdas em escala mundial (in
http://geocities.com/edaydos/agenda.zip); e ao Sindrome de Makbeth, cuja
dindmica autofagica tem alimentado, de uma patologia endémica, o cotidiano da
vida politica brasileira (in http://geocities.com/edaydos/antimakbeth.htm). Um
terceiro obstaculo € objeto da presente andlise. Poderia denomina-lo Complexo
de Hamlet — a ambiglidade que curtimos no sentimento nostalgico de uma
estabilidade democratica cunhada pelo sistema parlamentar de governo. Denoto,
neste conceito, um sentimento de inferioridade em relagdo a forma de governo
presidencialista adotada neste pais, que grassa da esquerda a direita e das altas
esferas até bases da nossa militAncia politica, afetando sua capacidade de
discernimento sobre as alternativas institucionais mais adequadas ao nosso
desenvolvimento politico.

O debate sobre presidencialismo x parlamentarismo, latente no curso da nossa
histéria republicana, foi reaberto no final dos anos 70, na transicdo do regime
militar, contando-se entre os promotores da idéia parlamentarista o entdo Ministro
da Educacdo Ruben Ludwig. Promovida por uma voz ilustre, mas isolada no
regime, que jA se encontrava carente de coordenacdo, trazia a marca de uma
clara restricdo a expansao da participacdo cidada, reservando a elite militar o
acesso privilegiado a chefia do Estado e aos instrumentos da sua gestdo
estratégica. A proposta parlamentarista, idealizada nessa tentativa de
reestruturacdo poder tutelar sobre a Republica, navegava na contramdo das
pressdes e expectativas liberadas pelos prospectos abertura politica, em
assintonia flagrante com as manifestacdes emergentes da opinido publica, que
postulavam o restabelecimento das eleigcbes diretas. Por consequiéncia, nao

deslanchou, nem mesmo quando levada a Constituinte, com o apoio de
segmentos mais doutrinarios do PMDB.

Na redacéao da Carta de 1988, o debate sobre a mudanca no sistema de governo
foi diferido, para decisao de um plebiscito a ser realizado em 1993, quando entao
a proposta parlamentarista foi fragorosamente rechacada pela cidadania. Como
escrevi em 1994, publiquei em 1995 (Democracia Plebiscitaria, Porto Alegre, Ed.
da Universidade/La Salle, 1995.) e reitero hoje, tenho para mim que a opcéo
histérica pela forma de governo mais conveniente a este pais (enquanto
parlamentarismo ou presidencialismo), apesar de todas as imprecisdes e lacunas
daquele processo plebiscitario, € matéria vencida pela decisao soberana do povo,
que sufragou o presidencialismo. Cabe-nos agora aprofundar sua analise e




aperfeicoa-lo na perspectiva da sua consolidagéo institucional, buscando nisso os
fundamentos e conjugando neles a contemporaneidade do seu radical
democrético.

E nesse momento que nos molesta o Complexo de Hamlet, essa patologia do
discernimento politico, que ameaca de uma nova epidemia a saude ainda instavel
da nossa democracia infante. Sua sintomatologia procede por uma colecdo de
equivocos, amplamente divulgados e ingenuamente acreditados até mesmo pela
academia de ciéncia politica. Resumidamente, afirma-se que o parlamentarismo
seria um regime politico mais democrético, mais avancado e mais estavel que o
presidencialismo. A primeira assercao € puramente especulativa e ndo resiste a
uma analise tedrica mais conseqiente. A segunda é simplesmente espuria, pela
contrafactualidade dos seus argumentos, que se desvanecem ao primeiro
confronto da evidéncia empirica. A terceira, no entanto, encontra sustentacéo na
analise comparada, empreendida por alguns dos mais distinguidos representantes
da academia politica na atualidade. De sorte que, no estado da arte em 1993,
descartada a falacia da segunda assertiva, o debate entre as formas de governo
era decidido entre a defesa tedrica do conteldo mais democréatico do regime
presidencial e a postulacdo empirica da condi¢cdo supostamente mais estavel do
regime parlamentar. Resumidamente: uma opc¢ao entre a representatividade
desejada e a eficiéncia possivel do sistema de governo.

Para ser mais enfatico, o presidencialismo emulava a identidade simbdlica das
massas e o parlamentarismo configurava uma condigdo institucional para o
exercicio continuado do poder pelas elites. Como as massas emergiam no cenario
politico e 0 quadro era de alternancia no poder, ndo deu outra no plebiscito de
1993: venceu o regime presidencial. Nao foi, entretanto, uma vitéria estavel, pelas
condigdes pouco claras do que estava sendo votado e decidido pela cidadania e
pelos escassos recursos de convencimento da alternativa vencedora no seio das
elites — inclusive no campo da esquerda emergente. E onde entra em cena o
nosso intrigante Complexo de Hamlet — esse mal estar da democracia, que
molesta segmentos bastante amplos da opinido publica e das esferas dirigentes
neste pais, da sensacdo indigesta de terem votado a contragosto o
presidencialismo.

Os incautos sofredores dessa patologia neorepublicana véem o presidencialismo,
ndo apenas como um mal menor (argumento respeitavel, que tem servido a
defesa da prépria democracia), mas como uma op¢ao em reserva de consciéncia
(artificio de duvidosa e, pelo menos, discutivel consisténcia). Justificam-se, assim,
presidencialistas por razées conjunturais (ou até mesmo casuisticas) alegando tais
e quais distor¢des do nosso sistema representativo, professando, no entanto, a
crenga que sob condigdes ideais o parlamentarismo seria a melhor forma de
governo. Posicao que, também, tem o cond&o de suspender o juizo, dessa parcela
da cidadania, sobre essa definicdo fundamental da nossa constituicdo politica.
Dela decorre a expectativa que, amadurecendo tais condi¢des ideais — maxime
pelo fortalecimento dos partidos e a moralizacdo da politica representativa - o
parlamentarismo viria constituir-se na opgédo mais civilizada do regime.



Esse sentimento de inferioridade presidencialista extrapola dos comportamentos e
atitudes individuais, inclusive, para escancarar-se na inconsisténcia programatica
de um partido como o PSDB, que é parlamentarista de carteirinha assinada, mas
que apesar disso governa presidencialmente (os criticos dizem imperialmente...),
ja por dois mandatos, sem jamais ter se cocado para alterar essa condi¢cao, no
tempo habil de implementar esse ponto do programa partidario durante a sua
propria governanca. Bem ao contrdrio, e até consistente com os desafios
histéricos do poder que exerce, o PSDB tem defendido abertamente a
preservacao de um dos penduricalhos mais acessorios e extravagantes do regime
presidencial, que é a competéncia legislativa do Executivo mediante a edi¢cédo de
medidas provisérias. Tém-se por logico e conseqlente acreditar que, nestas
circunstancias, a pratica partidaria tucana ja tivesse superado e desse por
perempto o dispositivo parlamentarista do préprio programa. Lei ou estatuto
derrogados pelos costumes tém-se por ndo escritos, de sorte que, para
novamente dar-lhe vigéncia haveria que, no minimo, preservar-se o debate prévio
e a respectiva sancao pelas partes interessadas, no caso a propria militancia
partidaria. Tanto quanto me alcanga o conhecimento, este debate ndo aconteceu
no PSDB.

O Complexo de Hamlet, portanto, € insidioso e renitente. Entrou em surto na
manifestagdo recente do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em entrevista
concedida ao servico de radio da lideranca do PSDB na Céamara Federal
(15/03/01), quando cobrou aos deputados tucanos seu empenho na aprovacgao de
emenda parlamentarista com vigéncia prevista a partir de 2006. Clarificada assim,
a sintomatologia do caso, ao analista politico, ndo surpreende a extemporanea
profissdo de fé parlamentarista, que parece ensaiar voo no crepusculo dessa
Presidéncia. Cobra-lhe, no entanto, a responsabilidade de posicionar-se nesse
debate, retomando-o desde o ponto inercial do pds-plebiscito de 1993, para situa-
lo na presente conjuntura politica e agregar-lhe o conteddo mais recente da
reflexdo pratica e da analise comparada pela academia. E o que se trata de
explorar, ainda que a largos tracos, na sequéncia desta analise. (No proximo
artigo: os argumentos da teoria democrética e da historia politica.)

Il — Os argumentos da teoria democrética e da historia politica

Vamos falar claro. O parlamentarismo tem sido recorrentemente proposto, como
férmula politica destinada a bloquear o exercicio arbitrario do poder de Estado —
uma possibilidade sempre latente nas condi¢cdes oferecidas pelo presidencialismo
que temos — face a episddica possibilidade de ascensdo das esquerdas ao
governo federal. Foi implantado assim, em 1961. Foi assim pensado em 1978-80.
E volta assim a ser proposto nos dias que passam.

Posso concordar no objetivo estratégico desta proposta recorrente — qual seja, na
necessidade da institucionalizacdo de um sistema de governo destinado a prevenir
0 exercicio tiranico do poder de Estado. Mas discordo que o parlamentarismo seja



a formula politica mais adequada. E me reservo o direito cobrar universalidade a
concretizacdo deste objetivo, visualizando no modo democréatico de governar um
fator de contencdo do autoritarismo, aplicavel tanto as aspiracdes da esquerda,
quanto as praticas tradicionais do exercicio do poder ao centro e a direita do
espectro partidario neste pais. As observacfes que seguem procuram justificar
esse ponto de vista.

1 - O parlamentarismo nao é mais democratico que o presidencialismo.

Defensores da implantacdo do regime parlamentar apontam essa forma de
governo, como mais democratica que o Presidencialismo. O argumento é simples
e releva a tese que o Parlamento, como um corpo politico plural, detentor da
prerrogativa de formacdo do governo, agregaria maior amplitude de
representacdo, fiscalizacdo e controle ao exercicio do poder, que a eleicdo —
muitas vezes por maioria precéaria de votos — de uma Unica pessoa no comando
do Poder Executivo.

N&o obstante sua aparente procedéncia, este argumento demarca o campo mais
propicio a confrontacdo tedrica do Complexo de Hamlet — essa nostalgia
mimética, que a defesa do parlamentarismo em nosso meio, indefectivelmente,

manifesta.

Para iniciar, trabalnemos uma questdo de numeros. Com precisdo matematica,
100% de uma amostra, ndo é um numero mais representativo das propriedades
que evoca, do que 100% de um universo. Da mesma forma, a totalidade dos
membros do Parlamento ndo é mais representativa da cidadania, do que a
totalidade dos proprios cidadaos que o sufragio universal contabiliza. Nessa via de
argumentagcdo — que evoca, em senso estrito, a teoria Jeffersoniana da
democracia, como 0 governo da maioria — uma maioria parlamentar, nunca sera
mais democrética que uma maioria popular.

Aprofundemos agora a analise, para captar a sutileza do argumento
parlamentarista, quando evoca a condicdo plural da maioria parlamentar que da
origem ao governo de Gabinete, face a condi¢do unitaria do poder personalizado
na eleicdo de um Presidente. A sua consisténcia reside no fato que a
representacdo delegada a um corpo plural é mais suscetivel de fissura - pela
divisdo e incorporacéo de interesses divergentes no exercicio do poder — do que a
representacdo delegada a um ator politico singular. Nessa via argumentacao, o
discurso parlamentarista evoca, em sentido lato, a teoria Madisoniana da
democracia, como principio de limitagcdo ao exercicio solitario do poder de Estado
e, concomitantemente, como defesa da diferengca e das minorias no regime
democrético. Mas a evoca, em condicdo de absoluta inferioridade ao construto
presidencialista, por uma razdo simples e prosaica: trabalha no varejo, 0 que 0s
Founding Fathers implementaram no atacado, ao elaborar a primeira constituicao
presidencialista em Filadélfia.



Efetivamente, o pluralismo politico assegurado pelo sistema presidencialista é
qualitativamente superior a expectativa, nem sempre razoavel, e quase sempre
contrafactual, que uma maioria parlamentar ofereca, pela composicdo de varias
cabecas, espaco ao discenso necessario a garantia da liberdade e a prevencéao da
tirania. O pluralismo Madisoniano enraiza nos preceitos de Montesquieu, para
quem “ndo havera liberdade onde os poderes Legislativo e Executivo
estiverem concentrados na mesma pessoa ou conjunto de magistrados”. E é
exatamente neste ponto, que o regime parlamentarista tem o seu flanco mais
exposto a critica pelo argumento da democracia.

Bastaria olhar em torno com alguma isencdo diante dos fatos da vida politica e
perguntar-se: quem € mais poderoso e acumula maiores competéncias executivas
e legislativas — tais que lhe permitem legislar oficiosamente com apoio tacito de
um legislativo décil, intervir com ampla liberdade na economia e ditar sem
contrafacfes a politica interna e externa dos seus respectivos paises: o presidente
americano ou o primeiro-ministro inglés, Ronald Reagan ou Margareth Thatcher,
George Bush ou Tony Blair?

A resposta 6ébvia do observador comum p8e a nu o primeiro grande equivoco da
proposta parlamentarista. O presidente americano enfrenta a cada passo, na
tomada de decisbes de governo, o bloqueio e a fiscalizagdo do Congresso.
Reagan queria invadir a Nicaragua e nunca conseguiu aprovacado do Congresso
para essa finalidade — ao contrario, enfrentou severa critica e teve que dar
explicagdes sobre o envolvimento dos EUA na conex&o Ira-Contras. Bush, mesmo
governando com maioria no Congresso, tera que negociar com os democratas a
colocacdo em votacao da agenda legislativa republicana — pelo sistema de cloture
necessita pelo menos sessenta votos no Senado americano para encerrar 0
debate legislativo ilimitado sobre qualquer projeto de Lei. Isso significa que,
mesmo governando com um Congresso e Camara de Deputados de maioria
republicana, Bush dependera de 10 votos senatoriais democratas para viabilizar a
passagem de qualquer projeto de lei de interesse do Executivo. Isso que permite a
Tom Daschle, lider da minoria no Senado americano afrontar o Presidente George
Bush de uma expectativa laconica e de uma adverténcia definitiva: “Faga-nos
parceiros! A Unica forma das coisas serem realizadas € se as fizermos
juntos.” O Congresso americano, por isso mesmo, se demonstra um ator crucial
na formacdo da politica publica naquele pais. Contrariamente, o Parlamento
britnico s6 aparece nas manchetes e ganha efetiva importancia em tempo de
eleicbes; paradoxalmente, quando é dissolvido e quando confirma a indicacdo do
primeiro-ministro, delegando-lhe efetivamente a iniciativa e a legitimidade do
proprio poder que representa.

O presidencialismo demonstra-se destarte um regime que desenvolve e aprofunda
a tradicdo democratica da prevencao da tirania, mediante a institucionalizacao de
um regime de “checks and balances”, que realiza o principio republicano da
separacdo dos poderes, e vé na independéncia e colaboracdo negociada do
Legislativo, uma condicdo essencial a contencdo do arbitrio pelo Executivo e a
cobranca da sua responsabilidade politica. O parlamentarismo, ao contrario,



promove a confusdo dos poderes de Estado, ao reunir Legislativo e Executivo no
seio de uma mesma corporacao politica: o partido ou coalizdo de partidos que
compfe a maioria parlamentar. Favorece assim o exercicio arbitrario das suas
proprias razdes, aos membros do Gabinete, enquanto investidos nessa condi¢édo
pelo respaldo da maioria parlamentar.

Considerando-se o argumento da democracia, como fundamento para a
substituicdo do regime presidencialista que ai estd - e que alguns analistas
consideram ainda um sistema de Executivo forte ou mesmo superlativo - a defesa
do parlamentarismo ndo subsiste, entretanto, a procedéncia da contestacéo, que
se estaria trocando tdo somente uma ditadura de prazo determinado, por uma
ditadura de prazo indeterminado. De fato, o sistema parlamentar de governo € um
regime de Executivo forte e, mais do que isso, longevo, a tal ponto, que se permite
referi-lo por sua caracteristica dominante - a qual ndo se conjuga na justificativa
alegada para a sua implantacédo - a ditadura do Gabinete.

2 — O parlamentarismo nao é mais moderno que o presidencialismo.

Um traco, muito caracteristico do Complexo de Hamlet, esta no fato que mesmo
0os mais ardorosos defensores do presidencialismo curtem, em relagcdo ao
parlamentarismo, uma respeitosa deferéncia. E, quando negam 0s seus votos a
sua aprovacao, como alternativa institucional para o momento presente, ressaltam
a possibilidade da sua adocdo no futuro, num estagio superior do noOsso
desenvolvimento politico. Visualizam o parlamentarismo como uma espécie de
meta-instituicdo, cuja implantacdo €, ao mesmo tempo, condicionada e
consagradora da completacdo histérica do projeto da modernidade em nosso
meio. Ganha, assim, essa forma de governo, a aura de uma maturidade politica a
ser atingida, de um sistema a ser implantado, quando se completar a transicao
democréatica e se institucionalizarem uma certa sofisticacdo nos meios e a
moralidade nos métodos da nossa vida partidaria. Um horizonte, que se lhes
afigura cada vez mais préximo, ao completar-se um quarto de século desde a
transmissdo do governo a um presidente civil neste pais.

Essa atitude deferencial, no entanto, € injustificavel face ao perfil e ao
desempenho histérico das democracias ocidentais avancadas. Esquece que esta
forma de governo foi engendrada numa longa, embora tensa, convivéncia com o
regime aristocratico — emulando a sobrevivéncia das suas praticas autoritarias e
do fisiologismo politico. No Parlamento inglés, a primeira versdo de um Lider
Partidario confunde-se com as funcdes do representante designado pela Coroa,
cuja incumbéncia especifica era a de controlar os parlamentares que votavam a
favor do Rei e pagar-lhes o respectivo caché. O parlamentarismo, enquanto
sistema de governo, ndo mudou desde entdo. Isso torna defeso, que se lhe
atribuam os méritos da evolucdo democratica nas monarquias constitucionais e,
muito menos, que se |Ihe confira a condicdo de um produto final — tipo exportacao
— na linha de tempo da sua modernidade. Alias, € sintomatica hoje a “crise dos
parlamentos”, que eclode nas democracias avangadas do Primeiro Mundo - todas



parlamentaristas, a excec¢do dos Estados Unidos, onde também, coincidente e
paradoxalmente, esse mal estar politico ndo parece vingar.

Tém razéo, por isso mesmo, 0s monarquistas. O parlamentarismo € o regime da
monarquia constitucional — supde o Rei. A separacao entre a chefia do Estado e a
chefia do Governo serviu historicamente a uma transi¢cao conciliatéria, que limitou
0os poderes do monarca, mantendo latente, no entanto, a possibilidade da sua
intervencdo tutelar no jogo politico. Reduzido a um Poder Moderador, que vela
sobre os conflitos politicos na sociedade, o monarca, ndo obstante, desfruta uma
posicdo no regime parlamentar que, por definicdo, situa-se acima e além dos
compromissos com quaisquer das suas facc¢des ou partidos. Na falta do monarca,
o parlamentarismo exige um substituto, capaz de cumprir as fungdes e satisfazer
os requisitos deste Poder Moderador. E assim que este regime viceja sob a
hegemonia do poder oligarquico — onde a estrutura partidaria nao reflete as
contradicOes e interesses plurais da sociedade civil. Neste caso, as conciliagdes
do compadrio no seio da oligarquia, representada no Parlamento, que elege
indiretamente o Presidente e compde o gabinete, fazem o jogo do Poder
Moderador. Dai porque, também, o parlamentarismo coexiste, por razdes
similares, com sistemas onde o partido Unico faz as vezes do moderno Principe; e
se adapta, como uma luva, a tutela corporativa da sociedade civil, seja nos
regimes teocraticos, seja nos regimes autoritarios de corte militar. (No proximo
artigo: a tentacdo casuista e o argumento da estabilidade democrética.)

Il -O argumento da estabilidade democratica e a toalha
parlamentarista

Os defensores do parlamentarismo no debate académico que antecedeu o
plebiscito de 1993, atribuiram a este regime duas propriedades que denunciam,
minimamente, um paradoxo: de um lado, consideram-no um fator de estabilidade
e desenvolvimento institucional-democratico (e apresentaram argumentos teéricos
relevantes e evidéncias empiricas em sustentacdo desta tese); e, de outro lado o
argumento da maior eficacia do regime parlamentarista na implementacdo de
politicas publicas impopulares, tais como os programas de estabilizacéo financeira
e ajustes estruturais preconizados pelo FMI. Curiosa composi¢cao de engenharia
institucional esta, que conjuga, sistematicamente, democracia com
impopularidade!

1 - O sapo mal digerido do p lebiscito de 1993.

De fato, o elogio da impopularidade foi contrabandeado a defesa do
parlamentarismo, meio que de rolddo, na esteira e na tangente do conceito de
estabilidade politica, como uma tentativa de respaldo tedrico as expectativas de
eficacia governativa, tipicas ao contexto de instabilidade econémica crénica em
que o pais estava atolado nos idos de 93. O fato, entretanto, € que, na réplica
desta mixagem tedrica de corte utilitarista, os defensores do presidencialismo no
plebiscito compareceram duplamente despreparados e inferiorizados: no confronto



académico viram-se carentes de informacao precisa e tempestiva, sobre os rumos
da investigacdo empirica, que permitia refutar as teses que relacionavam
presidencialismo e instabilidade politica; e, no confronto politico, precisaram
sustentar a governabilidade intrinseca de um sistema de governo que,
contextualmente, apresentava-se incapaz de oferecer solugéo efetiva ao controle

da inflacdo e a retomada do desenvolvimento econdmico desejados pela
populacéo.

Tenho assim claro que fomos todos, os presidencialistas de 1993, encurralados
em posicdo defensiva, no terreno movedico de uma confrontacdo, meramente
especulativa, aos fatos que a ciéncia académica — na expressdo dos seus
expoentes mais reconhecidos — compilava; e constrangidos pela ineficiéncia do
proprio regime que defendiamos. Perdemos assim e paradoxalmente, no debate
académico, uma condicdo hegemonica que a cidadania, entretanto, acabou por
reafirmar na verdade das urnas. Por isso, entretanto, uma vez contabilizada a
derrota parlamentarista na refrega plebiscitaria em conta do casuismo politico, que
aliancou os incumbentes do Governo Sarney com os pré-candidatos de todas as
oposicdes, persistiu a opcao presidencialista do nosso regime democratico, como
um sapo ainda mal digerido nas altas esferas da intelectualidade neorepublicana.

Estas consideragbes clarificam a principal vertente histérica, quase-
contemporéanea, do Complexo de Hamlet, que ainda comove as nossas elites. O
contexto, entretanto, mudou radicalmente. E a verdade provisoria da ciéncia, como
se deu por estabelecida em nosso meio, no debate que antecedeu o plebiscito de
1993, balanca nas paginas de um estudo concluido ainda 1992,. Trata-se de
pesquisa sobre as democracias do século XX, elaborada por Matthew Sobert
Shugart e John M. Carey (Presidents and Assemblies, Cambridge University
Press, 1992), que a época, entretanto, passou desapercebida.

2 — O pensamento do minante na academia politica em 1993.

Foram decisivas, para o desfecho indigesto de 1993, as investiga¢cdes conduzidas
por Scott Mainwaring (Presidencialism, Multiparty Systems and Democracy:
The Difficult Equation, Comparative Political Studies, 1992) e por Alfred Stepan e
Cindy Skach (Quadros Metainstitucionais e Consolidacdo Democréatica, in
Lamounier, Bolivar e Nohlen, Dieter: Presidencialismo ou Parlamentarismo, Sao
Paulo, Edi¢des Loyola, 1993), amplamente divulgadas no Brasil.

Mainwaring identificou 32 democracias que em 1991 correspondiam ao conceito
de estaveis, entendendo-se por isso o fato de serem longevas — todas tendo sido
democréticas por mais de 25 anos. Descobriu que 23, ou seja, 72% dessas
democracias eram parlamentaristas.

Stepan e Skach examinaram o0 comportamento de 86 paises, tornados
independentes entre 1945 e 1979, identificando 32 regimes parlamentaristas
contra 54 sistemas de outro tipo (incluindo todos os presidencialistas, os semi-
presidencialistas e os ndo democraticos). Dos 32 regimes parlamentaristas



identificados, constataram que 15 mantiveram-se como democracias continuas no
periodo de 1980-89, contra nenhum dos 54 paises nado-parlamentaristas. No
refinamento dessa analise, examinaram ainda os 38 paises nao pertencentes a
OCDE, que foram democraticos durante pelo menos um ano entre 1973 e 1979, e
constataram que a sua taxa de sobrevivéncia democratica foi de 65% para os
regimes parlamentaristas puros, contra apenas 20% para 0S regimes
presidencialistas puros.

A evidéncia empirica, tornada acessivel ao debate académico nos idos de 1993,
corroborava a tese da instabilidade cronica dos regimes presidencialistas. Esse foi
um fator determinante da mais grave, recente e insidiosa manifestacdo do
Complexo de Hamlet, quando amplos segmentos da academia, mesmo intuindo
a inadequacédo do regime parlamentarista as condi¢cfes politicas da transicdo
democratica no Brasil, sentiram-se constrangidos a reconhecer, por
desconhecimento da contraprova empirica, a relevancia, desejabilidade e até
mesmo a indispensabilidade, a médio e longo prazo, do sistema parlamentar de
governo e sua utilidade para a consolidacao institucional-democratica.

3 - O parlamentarismo néo € mais estavel que o presidencialismo.

Shugart e Carey confrontam o ponto de vista partilhado por Stepan, Skach e
Mainwaring, mediante o questionamento de sua base inferencial. Isso que se lhes
tornou possivel, mediante a ampliacdo do periodo estudado, para incluir nele as
duas ondas de ruptura democrética acontecidas no século XX (a primeira, entre as
duas guerras mundiais, e a segunda nos anos 60). E para abranger, também, as
trés ondas de democratizacado que ocorreram no pés-guerra de 1917, no periodo
de descolonizacdo que sucede a Il Guerra e se estende aos anos 60, e no final
dos 80 avancando nos anos 90.

Uma primeira consequéncia da amplitude historica admitida no estudo de Shugart
e Carey foi demonstrar que a base inferencial utilizada por Scott Mainwaring, ao
estudar democracias longevas de 25 anos em 1991: a) ndo incluia as democracias
que faliram na primeira onda de autoritarismo do século XX — todas elas
parlamentaristas; e b) n&o incluia, também, as democracias emergentes na
terceira onda, que registra a faléncia de regimes autoritarios nas duas Ultimas
décadas do século passado — a maioria delas presidencialistas e algumas semi-
presidencialistas.

Relativamente a pesquisa conduzida por Stepan e Skach, abrangendo os paises
que tornaram independentes entre 1945 e 1979, e as democracias continuas entre
1980 e 1989, o estudo de Shugart e Carey oferece resultados diferenciais e
descobertas adicionais, cuja credibilidade e relevancia merecem anélise mais
detalhada.

a) Computadas todas as faléncias democréaticas no século XX — somam-se 21
derrocadas da democracia em sistemas parlamentaristas, 12 em sistemas
presidencialistas e 6 em sistemas mistos. E surpreendente, em nuameros



absolutos, o volume de derrocadas em regimes parlamentaristas, dada a aura
de estabilidade que se lhes tem creditado.

c) Avancando uma comparacdo relativa entre 0s regimes estaveis e os que
faliram, os resultados obtidos por Shugart e Carey, confirmam genericamente,
uma tendéncia ténue dos regimes parlamentaristas a apresentarem maior
estabilidade democréatica, registrando um indice de faléncia democratica inferior
(43,8%) aos presidencialistas (50%).

d) Quando se refina a analise, entretanto, a situacdo se inverte, e no terceiro
mundo — onde o Brasil se inclui — os regimes presidencialistas se mostram
mais estaveis, apresentando um indice de faléncia democratica inferior (52,2%)
aos parlamentaristas (59,1%).

e) E quando se qualifica a analise, para examinar a possibilidade de reversédo do
autoritarismo naqueles regimes em que a democracia faliu, surge a maior
revelacdo da pesquisa: 0os regimes presidencialistas apresentam, de longe,
maior capacidade de reversao do autoritarismo — dentre os 12 paises que
registraram faléncias presidencialistas no século XX, 6 ja se incluiam no rol dos
regimes democraticos estaveis em 1991; enquanto dentre os 19 paises onde
ocorreram faléncias parlamentaristas, verificou-se apenas uma inclusao no rol das
democracias estaveis.

Em sintese, os dados de Shugart e Carey permitem uma clarificacdo terapéutica
dos equivocos que alimentam o Complexo de Hamlet grassante na academia de
ciéncia politica. Primeiro, porque uma tendéncia ndo € absolutamente uma
fatalidade. Stepan, Skach e Mainwaring, identificaram a maior estabilidade
democrética, como uma tendéncia genérica dos regimes parlamentaristas. Mas a
aplicacdo desta inferéncia a engenharia institucional da democracia ndo é
imediata e ndo configura, necessariamente, um atributo ou trago essencial do
regime. Dado que a democracia estavel revela-se possivel — e ocorre em ambos
0s casos de presidencialismo e parlamentarismo — torna-se mais importante
considerarem-se 0s aspectos histéricos e contextuais, que afetam o desempenho
de um sistema politico em especifico, do que a probabilidade genérica da sua
faléncia. Muito mais, quando a forca dessa tendéncia, genericamente considerada,
€ ténue a ponto de muito pouco diferir da pura aleatoriedade. Segundo, e mais
decisivamente, porque a relacdo estatistica considerada s6 ganha maior
significacdo quando, controlada por uma variavel de contexto, qual seja a
condicdo de Primeiro ou Terceiro Mundo dos paises considerados, disso emerge
clara e nitida, a espuriedade de uma associacao genérica entre parlamentarismo e
estabilidade democratica. No nosso caso, inclusive, como um pais do Terceiro
Mundo, essa associacao é invertida, estando o regime presidencial positivamente
associado a producdo da estabilidade democratica. Finalmente, porque se
constata, a partir das suas descobertas, a necessidade se aprofundar a analise,
para além da questdo posta pela ruptura de uma institucionalidade democratica,
focalizando o tema da sua reversibilidade. Isso que releva, vantajosamente, a
maior flexibilidade da férmula presidencialista.



4 — A libido politica e o principio da realidade.

E flagrante o contagio de uma visdo de curto alcance, nos surtos de casuismo
politico, que tém acompanhado a episddica emergéncia da proposta
parlamentarista no Brasil. De fato, a estratégia da liberdade e a prevencédo da
tirania ficam comprometidas, quando se estreita o horizonte do debate institucional
a mera instrumentalizacdo de uma tatica partidaria.

Sob muitos aspectos, no entanto, esta € a sensacdo que se recolhe do impeto
casuista no agendamento episodico da proposta parlamentarista em nosso meio.
Na otica prevalecente em 1961, em 1978-80, e agora em 2.001, ao que tudo
indica, partiu-se sempre do suposto que sera possivel assegurar, mais facil e
tranquilamente, uma hegemonia conservadora no governo federal pela via das
eleicBes parlamentares, do que através das eleicfes presidenciais. A despeito da
experiéncia parlamentarista, prematuramente frustrada durante o governo Jo&o
Goulart, ndo permitir sua efetiva comprovacdo em nosso meio, este argumento
conserva atualidade. Até mesmo porque revela consisténcia empirica. Como
aconteceu na eleicao de 1998 para o governo do Estado do RS, é muito provavel
que a eleicao de um presidente da Republica numa coligagcédo de esquerda, possa
coincidir com a manutencdo de uma confortdvel maioria de centro-direita no
Congresso Nacional.

N&o obstante o seu atrativo aos mais incautos aprendizes de feiticeiros, este
argumento é inconsequente, pela estreiteza no seu horizonte de andlise e pela
inconsisténcia estratégica da proposta que subscreve. Para clarificar essa
afirmacgéo, ha que se distinguir, no aprofundamento do debate sobre a forma de
governo mais adequada a consolidacdo da democracia neste pais, a abordagem
académica, que circunstancialmente a respaldou e hoje demonstra a sua
inconsisténcia, do vezo casuista, que tem acompanhado o agendamento da
proposta parlamentarista em nosso meio. Sé assim se tornara possivel dar o
tratamento adequado a cada uma de suas vertentes: a César o que € de César...
e ao vencedor as batatas.

Como vimos ao longo desta andlise, a evidéncia empirica coligida, no estado da
arte da investigacdo comparada, oferece solido embasamento a defesa do
presidencialismo, como um sistema de governo potencialmente mais
democréatico, mais contemporaneo e mais estavel no contexto dos paises em
desenvolvimento, onde nos inserimos como nacao. Por outro lado, na conjuntura
em que vivemos, de estabilidade monetaria e reajustes estruturais em
implementacdo, o presidencialismo que temos ja exorcizou os fantasmas da
instabilidade crénica e dos problemas de governabilidade, tradicionalmente
invocados em defesa do parlamentarismo.

Abrir maos do presidencialismo que temos, sem explorar 0 seu conteddo
democratizante, promovendo uma reforma politica que nos habilite, pelo
preenchimento de lacunas de responsabilidade, pelo resgate a supremacia politica
do Congresso, e pelo aprofundamento da divisdo dos poderes e da autonomia das



instancias de integracdo social — Estado, Mercado e Comunidade — a transicdo
pés-moderna na condicdo de uma democracia consolidada e radical, € uma
demissdo inaceitavel perante a nossa propria trajetoria como nacdo. E va e
temeréria a tentacdo de promover-se uma sobrevida politica a um partido, ou
coalizdo de governo, que antecipadamente se reconheca eleitoralmente inviavel,
mediante a restauracdo de uma forma representativa retrégrada.

Pior ainda, quando essa postura tatica implica, por comodidade ou incompeténcia,
no gambito inconsequente da flexibilidade institucional necesséria a reverséo dos
espacos perdidos. E o que decorre, entretanto, quando se almeja o
parlamentarismo como alternativa para diferir, na pulverizacdo das competéncias
do governo, uma derrota eleitoral acontecida ou previsivel; ou quando se aceita,
por comodidade ou incompeténcia politica, a inevitabilidade da propria derrota
eleitoral na expectativa de comer, nas bordas do seu insucesso governativo, a
credibilidade de uma administracdo partidaria adversa no exercicio do poder de
Estado.

No primeiro caso, atira-se a toalha no ringue, antes mesmo de comecar a luta; no
segundo, entrega-se ao adversario a iniciativa do jogo, sem a certeza de poder
retoma-la; em ambos 0s casos, tratam-se de opcdes quase sempre fatais, quando
defrontamos um contendor minimamente conseqiente nos seus movimentos,
capaz de tirar proveito dos espacos de legitimacdo e manobra que lhe séo
graciosamente concedidos.

O governo e o PSDB se quiserem preservar a sua posi¢cao na correlacao de forcas
do regime, precisam exorcizar a ambiguidade da proposta parlamentarista e jogar
para ganhar nas condi¢cOes oferecidas pelo sistema de governo que temos. Caso
contrario, serdo varridos da arena politica pela consolidacdo previsivel, em
ambiente estranho e adverso a sua intervencao, das condi¢cdes e determinantes
do comportamento politico, as quais — ou por seu desconhecimento, ou por sua
incompeténcia no devido trato — terdo produzido a vitéria eleitoral dos seus
adversarios. Nao ha futuro politico, para a coalizdo governista, em pautar-se pela
diretriz hamletiana, que tenta confrontar o crescimento eleitoral do PT com a
implantacdo do parlamentarismo. Sua insisténcia nessa conducao tatica podera,
sim, acarretar perdas irreversiveis a consolidacao e radicalizacdo da democracia
em nosso pais.



Artigo pub licado:
Nepotismo: um contraponto ao moralismo de
ocasiao
(Artigo publicado na Gazeta Mercantil-RS, em 05/03/2.001)
Por Eduardo Dutra Aydos

Momentosa de tempos em tempos, condenada e defendida ao sabor das
circunstancias por gregos e troianos, a questao do nepotismo, ganha espago nas
manchetes, quando as posi¢cbes “éticas” de um partido que estd no poder
municipal e estadual, sistematicamente contrario a contratacdo de parentes de
politicos no setor publico, sédo confrontadas ao “realismo politico” da sua pratica no
governo, onde se Vvé obrigado, inclusive moralmente, a defender a sua
legitimidade. Por oportuno, desengavetei uma reflexdo, escrita em 1994 e
publicada em 1995, onde tomo posicado que resiste ao tempo e a circunstancia
neste debate. O texto segue:

“No plano juridico-formal, o conceito de nepotismo refere a dacdo de
emprego no servigco publico - diretamente, pelo superior hierarquico, na
instituicdo que administra ou, pela via do trafico de influéncia, em algum segmento
da atividade estatal correlata - de forma arbitraria e privilegiada, para parentes
da autoridade em questéao.

Na tipificacdo dolosa, que contempla o preenchimento irregular de cargo efetivo
em quadro ou carreira do servico publico, o nepotismo € uma espécie, do género
mais amplo das praticas administrativas, abrangidas pelo qualificativo do
empreguismo clientelista, tornadas ilegais pelo requisito constitucional do ingresso
concursal no servico publico brasileiro.

Ha, no entanto, acepcdes desse conceito que, embora contemplando as suas
inconveniéncias, ndo encontram tipificagdo na nossa legislacéo. E acontecem, por
outro lado, extrapolacdes indevidas deste conceito, generalizando interditos legais
ou morais, contraditérios do préprio interesse publico, até pelo desrespeito aos
direitos constitucionais da cidadania, entre os quais se inscreve a igual
oportunidade de acesso ao trabalho no servico publico.

Focalizando, inicialmente, as acepc¢des legitimas do acusatdrio de nepotismo, que
encontram escassa correspondéncia em disposicoes legais ou regulamentares, no
ambito das instituicbes publicas, conviria investigar o sentido administrativo e
politico desse conceito.

Administrativamente, nepotismo se mede pelo uso da autoridade discricionaria
visando a obtencédo privilegiada de ganhos privados para o cla familiar - as
custas da ineficiéncia ou inefetividade do servigo publico. Em outras palavras,
trata-se da contratacdo de pessoas incapacitadas para o exercicio de funcdes
publicas ou adscritivamente favorecidas nas condi¢cfes do seu desempenho, pelo



critério da proximidade familiar, ou - em sentido mais lato - de relagbes
personalissimas, que envolvem os conceitos de clientela e favor politico. Neste
sentido amplo, o conceito abarca, ndo apenas distorsdes introduzidas no servico
publico pela contratacdo de familiares, como também pelos critérios politicos de
indicacdo e nomeacdo, para o preenchimento de cargos em comissao, quando é
discrepante o perfil do incumbente da natureza da funcéo.

Finalmente, o conceito de nepotismo, num sentido mais estrito, implica na
utilizacdo do cla familiar - originalmente, o sobrinho de um déspota - como
instrumento de dominacgao politica, fraudando por seu intermédio os controles
democraticos e impondo o regime do privilégio e a intervencdo do arbitrio, sobre
as relacdes de autoridade formalmente prescritas para o governo constitucional.

Ficam bem claras, nestes termos, as condicbes em que, num sentido amplo,
orientado pelo interesse administrativo ou por consideracdes de ética politica, se
pode esgrimar com o conceito de nepotismo, praticas sociais indesejaveis. De um
lado, é flagrante a pertinéncia do conceito a comportamentos que implicam
em desvio da finalidade administrativa. E o caso, da autoridade administrativa
que, no uso de suas prerrogativas legais, por razdes de ordem personalissima e
familiar, contrata pessoas incapacitadas para o exercicio de fun¢des publicas, ou
favorece o descumprimento das respectivas fungdes por subordinados. De outro
lado, é essencial a definicdo politica do conceito, o desvio da prética
democrética, contemplando a imposicdo do privilégio e do arbitrio no
exercicio do poder de Estado, com base em relagbes de autoridade
construidas sobre a instrumentalizacdo do cla familiar e, mais genericamente,
do favoritismo politico.

Caberia, tranquilamente, classificar, nessa ultima acep¢do do termo, o
comportamento de autoridades, que forcam passagem para a nomeacao e
sustentacdo de parentes no governo, cujo perfil de atuacdo sobressai, em
descompasso flagrante - de identidade e expectativas - com as suas proprias
bases partidarias e com os compromissos politicos, programaticos e ideoldgicos,
publicamente assumidos.

A prevencdo do nepotismo administrativo e politico, numa democracia, no
entanto, repugna a adocdo de medidas legislativas ou regulamentares,
discriminatérias da capacidade juridica, administrativa ou politica, de
membros da familia ou pessoas das relagcfes da autoridade publica. Estas
medidas representam, sempre, uma capitis diminutio da cidadania, aplicada
a individuos em razao de circunstancias de nascimento, ou relacdes sociais,
gue ndo se constituem de per si em justificativa plausivel de uma tal
discriminagao.

A especificacdo de critérios de barragem, condicionando o0s poderes
discricionarios de contratacdo a efetiva capacidade dos contratados, tendo em
vista a realizac&o da finalidade administrativa; e a transparéncia na administracao,
de forma a viabilizar controles sobre o efetivo desempenho dos contratados,



balizam o caminho civilizado, para a eliminacdo dos incompetentes e dos
inadimplentes as responsabilidades da fun¢éo publica.

Disso decorre, a convicgdo desse analista, que a pura e simples proibicdo da
contratacdo de parentes, € medida de escass 0 resultado na realizacdo da
sua finalidade administrativa precipua: é incapaz de assegurar, de per si, a
competéncia no preenchimento de cargos e o efetivo desempenho dos
contratados. Deverd, portanto, ser institucionalizada como excecéo, reservada ao
disciplinamento de situagbes administrativas peculiares, onde se inviabilize a
imposicéo dos critérios positivos acima sugeridos. E, mesmo nestes casos, seria
mais democratico, prever restricbes ao poder discricionario de contratar,
estabelecendo a regra constitucional do ingresso concursal, do que instituir a
discriminacao.

E o caso, com certeza, da proliferacdo de cargos de confianca, destituidos de
quaisquer condi¢cdes de barragem - tais como a exigéncia de provimento por
funcionarios de carreira - para 0 assessoramento de altos magistrados e
funcionarios dos quadros permanentes do Estado. A nomeacao de parentes para
assessorias dessa natureza, por magistrados dos Tribunais de Justica ou
Tribunais de Contas, é o exemplo tipico de um comportamento administrativo
desviado em razdo de uma impropriedade estrutural. Eis, que ndo ha justificativa,
de ordem operacional ou funcional, para a liberdade de contratar, discricionaria e
fiduciariamente, tais assessorias, considerando-se a natureza burocrética,
permanente e personalissima, das fungbes exercidas pelas autoridades
contratantes.

Muito diferente, imp8e-se reconhecer, é a situacdo dos detentores de cargos
politicos, temporérios, eletivos ou de nomeacdo, no ambito dos Poderes
Executivo e Legislativo. Eis, que 0 acesso a estas posi¢cdes é, nas democracias,
uma investidura direta da cidadania (ou uma designacéo do seu mandatario), sem
outros constrangimentos; também, disso decorre a justificativa de contratar equipe
nas mesmas condi¢cdes. De fato, essa equipe é anterior a investidura; condicdo
mesmo para a obtencdo do mandato, na formacdo de estruturas de campanha,
comités eleitorais e grupos de sustentacdo politica. Circunstancias, que impdem o
seu recrutamento em bases necessariamente adscritivas, como colaboragao
voluntaria, gratuita e programaticamente orientada, ao candidato.

E frequiente, neste contexto, e sustentada pela prépria natureza dos processos de
identificacdo politica e partidaria nas democracias, que a familia se constitua num
primeiro nlcleo de militAncia - na arregimentacédo eleitoral e na organizacao de
candidaturas e designacfes politicas. Desconhecé-lo é violentar a propria
natureza dos processos basicos da socializacdo democratica. Legislar em bases
discriminatdrias desse potencial de articulacao politica, por outro lado, é um
contra-senso da proépria ética, que impde a lealdade e a identidade
programatica - a fidicia - no sentido mais amplo do termo, nas relagdes
entre o mandatario politico e as suas bases de sustentacéao.



Isso nao significa, no entanto, que ndo se venha a restringir 0 acesso a cargos de
confianga de liderancas politicas, em raz&do de critérios de competéncia ou
titulagdo. Da mesma forma, como nédo exclui os contratados da responsabilidade
pelo cumprimento das exigéncias da funcdo. Em outras palavras: a funcao publica,
sobre quaisquer consideracfes, ndo pode tornar-se abrigo de incompetentes e
funcionérios fantasmas.

H& que se criticar, finalmente e por razdes correlatas, de forma incisiva, a
condicdo de inelegibilidade, imposta a familiares de detentores de cargos
publicos. Regra tipica de um regime autoritario, esse instituto compartilha o
principio da prevencao do delito pela exclusdo da populacédo de risco - que
desembocou nas conhecidas e questionaveis solucBes cirlrgicas para o
enfrentamento dos problemas sociais: do desfavelamento, como estratégia de
urbanizacdo, ao genocidio, como solucdo para os problemas da miséria e da
mendicancia.

A democracia precisa tornar-se capaz de resolver, por seus mecanismos tipicos,
de controle sobre lideres e atribuicdo de responsabilidade, os desvios de
finalidade politica, inerentes ao conceito estrito de nepotismo.

N&o obstante, essa clara posicdo doutrinaria, a demagogia da acusacéao facil e
das solucdes discriminatérias é tentadora. Na vala comum da execracédo publica,
propiciada pela acusacdo de nepotismo se desconhece, algumas vezes por
ignorancia, outras por interesse, o fato que é comum e aceitavel, pelas mais
avancgadas democracias do mundo, a incluséo de familiares do candidato na
formacdo de uma equipe politica. Colaboradores que, posteriormente, passam a
ocupar posicdes no staff dos eleitos.

Robert Kennedy, irméo do Presidente John Kennedy, foi um dos coordenadores
de suas duas campanhas a Presidéncia, sendo depois nomeado Procurador Geral
dos Estados Unidos. Enfrentou a mafia americana e pagou com a sua vida a
dedicacdo a causa publica. Ndo consta a este analista que, em algum momento
de sua carreira, tivesse ultrapassado os limites de sua autoridade discricionaria e
das expectativas de uma conduta compativel com a dignidade do cargo, embora
irmdo do Presidente da Republica. Pelo que nunca houve, também, qualquer
acusacao de nepotismo, no sentido juridico, politico ou administrativo, do conceito,
ao Presidente Kennedy, em decorréncia da sua nomeacéo. O povo de uma nacéo,
ciosa do comportamento ético de suas liderancas, o teria eleito Presidente dos
Estados Unidos, na sucessdo de Lyndon Johnson, se uma bala assassina nao
tivesse interrompido a sua campanha.” (Excertos de AYDOS, Eduardo Dutra.
Democracia Plebiscitaria. Editora da Universidade-UFRGS/La Salle, Porto Alegre,
Canoas, 12 Ed. 1995. Disponibilizado in
http://www.geocities.com/edaydos/democracia.htm).

Professor de Ciéncia Politica da UFRGS
(Texto pub licado, Gazeta Mercantil-RS, 05/03/2001)



Pos Escrito:
O caso da Lei Anti-Nepotismo

no Rio Grande do Sul.
(Texto encaminhado para publicacdo em Zero Hora, em 03/04/2.001)

Manchetes e noticias de pagina inteira dos jornais diarios na Capital galucha, na
altima semana de marco de 2001, dao noticia de denulncia encaminhada ao
Ministério Publico, solicitando investigacdo sobre violacdo da lei que proibe a
contratacdo pelo Estado, de parentes de autoridades dos trés Poderes. Sendo
autor de matéria publicada sobre o tema ja em 1995, esclareco e registro minha
opinido sobre esse episddio na vida politica galcha, que atualiza em nosso meio o
debate sobre o nepotismo.

1. A lei existe e, enquanto tiver vigéncia, deve ser cumprida. N&do se deduza,
portanto, da analise sécio-politica sobre o conceito de nepotismo, nenhuma
justificativa a eventual e sistematica transgressao da lei pela Administracdo
estadual.

2. A lei anti-nepotismo (Emenda 12/95 em anexo) é flagrantemente
inconstitucional, por seu contetdo discriminatorio aos familiares de agentes
politicos. Fere o principio constitucional da igualdade da cidadania (CF, art.
59, caput), instituindo discrimes que além de uma capitis diminutio, no
exercicio dos direitos mais essenciais da liberdade e participacdo politicas,
pela sua abrangéncia e truculéncia, ndo encontram sequer uma justificativa
consistente no plano substantivo da coibicdo ao abuso de autoridade e a
corrupcao administrativa. Basta constatar, na demonstracgéao juridico-politica
dessa tese, que se qualquer um dos leitores fosse filho de um deputado
estadual do PFL, embora filiado no PT, e mesmo que fosse membro do
diretério estadual desse partido politico, ou até seu Presidente, ndo poderia
exercer cargo de confianga no governo Olivio Dutra. O que, convenhamos,
€ um absurdo!

3. Historicamente, a lei anti-nepotismo surgiu no RGS com endereco certo:
visava a coibicdo do emprego de parentes no Judiciario gaucho, onde a
pratica efetivamente assumia a condi¢do tipica da dacdo de emprego
publico, estavel e até mesmo vitalicio — como uma decorréncia natural da
condicdo exercida pelos respectivos doadores, Juizes e Desembargadores,
protegidos até mesmo pelo interdito constitucional da inamovibilidade. A
reacdo corporativa no seio do Judiciario provocou, entretanto uma
confrontacéo de poderes, cuja solucéo negociada foi a extensao do interdito
aos trés poderes. No raciocinio que pode ter justificado tal composi¢édo, um
mal supostamente menor, foi tolerado para combater-se um mal maior. Mas
nisso o Legislativo incidiu em flagrante peticdo de principios e grave
equivoco sobre a natureza da prépria legitimidade e dignidade do Poder.

4. A lei anti-nepotismo equipara, como parametro ao julgamento da
moralidade publica, o agente politico eleito ao agente administrativo de
carreira. Confunde o carater personalissimo da eleicao que, legitimamente,



se transfere aos assessores politicos designados para o exercicio de
cargos de confianca, com o carater impessoalissimo da investidura em
cargo politico de carreira, mediante concurso publico. Exige do agente
politico uma impessoalidade que, em dUltima instancia, fere a propria
natureza da funcéo que exerce. Rigorosamente falando, se em virtude da
quebra do principio da impessoalidade da administracdo, este ndo pode
nomear assessores por serem membros de sua familia, também nao
podera nomear seus amigos, também n&o poderd nomear seus
correligionarios. No limite, o que se passa a exigir do agente politico é a
atitude de uma vestal, refém inerme da burocracia corporativa que o cerca.
Isso que, seguramente, ndo corresponde a idéia do governo no Estado
Democratico de Direito. Substantivamente, a lei anti-nepotismo se constitui
num mero pacto de circunstancia, perigosamente resvalando numa
aberracdo da democracia.

. Tenho por certo que, se houvessem consciéncia clara das proporc¢des
desse equivoco e da inconsisténcia politica que esse instituto alberga, tanto
seu propositor, quanto o deputado que hoje cobra a sua observancia por
parte do Governo estadual, haveriam de postular a sua revogacéo parcial,
para excluir do interdito constitucional as nomeacdes efetivadas pelos
agentes politicos. Alias, neste particular, deve-se agregar que o moralismo
de ocasido implicito na redacdo extensiva da lei anti-nepotismo, tem
telhado de vidro. Sob o crivo de uma analise juridico-politica, a Emenda
12/95 né&o difere da lei das inelegibilidades que, em boa hora, os
Constituintes de 1988, enviaram para a lata de lixo da historia, sob o rétulo
de um entulho autoritdrio. O mesmo discrime de direitos, e a mesma
indecorosa suposicao de imoralidade e corrupgdo administrativas, ao tempo
da ditadura militar, pairava como um estigma sobre os parentes de agentes
politicos que pretendessem candidatar-se a postos eletivos. Se ainda fora
vigente a lei das inelegibilidades, da capitis diminutio familiar n&o haveriam
escapado, nem o propositor dessa Emenda e sequer o autor das denuncias
gue oportunizam essas observagoes.

Encarando, agora, o tema pela otica da Administracdo estadual, na
hipotese que as investigagfes venham a confirmar o teor das denuncias,
caberia ao governo, ao invés de bater boca pelo indefenséavel, que é o
descumprimento da lei, ou mergulhar na contradicdo de uma postura
subalterna ao apelo demagdgico da lei anti-nepotismo, reconhecer a
irregularidade e promover o respectivo saneamento. Paralelamente, e para
manter a dignidade da prépria postura, caberia também que assumisse
uma posicdo consistente em defesa das prerrogativas irrenunciaveis dos
agentes politicos, tanto no Executivo como no Legislativo, impetrando Acéo
Direta de Inconstitucionalidade da Emenda 12/95. Com certeza, o Poder
Judiciario gaucho, face ao arrefecimento das pressdes corporativas, que
politizaram o seu posicionamento sobre a matéria em 1995, e ademais
encarando, com a objetividade que o tempo favorece, o conteldo dessas
observacgbes, ndo havera de retaliar politicamente sobre o comportamento
doutrinario consistente do Executivo. E no frigir dos ovos, quem tera mais a



ganhar com tudo isso, sera o préprio Poder Legislativo, protagonista de
todo esse episddio, na grandeza (embora equivocada) de sua rendncia,
como na ousadia de sua denuncia. Tera cumprido a sua funcédo
incontornavel de fiscalizacdo ao cumprimento da lei, e vera resgatada, na
sequiéncia dos acontecimentos, pelo rebote dos seus proprios atos, a
dignidade inerente da sua condi¢cdo politico-eletiva, objeto de suspeicdo
indecorosa e de restricdo inaceitavel no teor do dispositivo legal vigente.

Eduardo Dutra Aydos
02/02/2.001

Anexo: Lei anti-nepotismo
Emenda 12/95 a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul

Assunto:

1. FUNCIONARIO PUBLICO. CARGO EM COMISSAO. NEPOTISMO. PROIBICAO.

2. EMENDA CONSTITUCIONAL. ALTERACAO.

3. CONSTITUICAO ESTADUAL. ALTERACAO.

Indexacgédo:

ART20. ART32.

Ementa:

ACRESCENTA PARAGRAFOS AO ARTIGO 20, ALTERA A REDACAO DO "CAPUT" E REVOGA
OS PARAGRAFOS 3°, 4° E 5° DO ARTIGO 32 DA CONSTITUICAO DO ESTADO, EXTINGUE
CARGOS EM COMISSAO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

Proposic¢éo:

PEC - 53

Ano: 1995

Iniciativa: PL (Poder Legislativo)

Fonte:

D-O 243 DE 20/12/95 P-1 — SISTEMA LEGIS, Assembléia Legislativa do Estado

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 12

A MESA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, nos termos do
inciso X do artigo 53 da Constituicdo do Estado e paragrafo Unico do artigo 200 do Regimento
Interno, promulga a seguinte Emenda Constitucional:

Art. 1° - O artigo 20 da Constitui¢édo do Estado fica acrescido dos seguintes paragrafos:

“Paragrafo 4° - Os cargos em comissao destinam-se a transmisséo das diretrizes politicas para a
execuc¢ao administrativa e ao assessoramento.

Paragrafo 5° - Os cargos em comissdo ndo podem ser ocupados por conjuges ou companheiros e
parentes, consangliineos, afins ou por adogéo, até o segundo grau.

| - do Governador, do Vice-Governador, do Procurador-Geral do Estado, do Defensor Publico-Geral
do Estado e dos Secretérios de Estado, ou titulares de cargos que Ihes sejam equiparados, no
ambito de administracédo direta do Poder Executivo;

Il - dos Desembargadores e Juizes de 2° grau, no ambito de Poder Judiciério;

[l - dos Deputados Estaduais, no &mbito da Assembléia Legislativa;

IV - dos Procuradores de Justica, no ambito de Procuradoria-Geral de Justica;

V - dos Conselheiros e Auditores Substitutos de Conselheiros, no &mbito do Tribunal de Contas do
Estado;

VI - dos Presidentes, Diretores-Gerais, ou titulares de cargos equivalentes, e dos Vice-Presidentes,
ou equivalentes, no ambito da respectiva autarquia, fundagéo instituida ou mantida pelo Poder
Publico, empresa publica ou sociedade de economia mista.”

Art. 2° - O “caput” do artigo 32 da Constituicdo do Estado passa a ter a seguinte redacao:

“Art. 32 - Os cargos em comissao, criados por lei em nimero e com remuneragao certos e com
atribuic6es definidas de direcao, chefia ou assessoramento, sao de livre nomeagéo e exoneragéao,
observados os requisitos gerais de provimento em cargos estaduais.”




Art. 3° - Sao revogados os paragrafos 3°, 4° e 5° do artigo 32 da Constituicdo do Estado.

Art. 4° - Ficam extintos os cargos em comissdo que nao atendam as disposicdes do paragrafo 4°
do artigo 20 e do artigo 32, “caput”, da Constituicdo do Estado.

Art. 5° - Ficam extintos os provimentos, com a respectiva exoneracao, dos cargos em comissao
provido em desacordo com as disposicdes do paragrafo 5° do artigo 20 da Constituicdo do Estado.
Art. 6° - O Governador do Estado, o Presidente da Tribunal de Justica e a Mesa da Assembléia
Legislativa, no ambito dos respectivos Poderes, o Procurador-Geral de Justica e o Presidente do
Tribunal de Contas do Estado, no &mbito das suas respectivas instituicdes, emitirdo os atos
administrativos declaratorios de atendimento das disposi¢cdes dos artigos 4° a 5° desta emenda
constitucional, inclusive de extincdo de cargos em comissao e de exoneracéo.

Paragrafo Unico - O Governador do Estado podera delegar atribuicdes para a pratica dos atos
previsto neste artigo.

Art. 7° - Esta emenda constitucional entra em vigor na data da sua publicagdo, com as seguintes
ressalvas:

a) o artigo 4° entra em vigor cento e oitenta (180) dias apds a data de sua publicacao;

b) o artigo 5° entra em vigor trinta (30) dias ap0s a data de sua publicacéo.

Assembléia Legislativa do Estado, em Porto Alegre, 14 de dezembro de 1995.



