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Apresentacao

No artigo que abre este nimero, “A vez do populismo”, o norte-
-americano William A. Galston (Brookings Institution) analisa o que
ele define como a quarta — e mais preocupante — convergéncia po-
litica do pds-guerra: uma onda populista que ameaca as politicas le-
vadas a cabo nas ultimas décadas por partidos tradicionais (de centro-
-esquerda e de centro-direita) da Europa central aos Estados Unidos,
passando pela Inglaterra. Nao somente o livre-comércio, os acordos
comerciais e as instituicdes internacionais, mas as proprias bases da
democracia liberal, como a liberdade de imprensa, o Estado de Direito
e os direitos das minorias, perdem terreno diante do avanco de forgas

nacionalistas.

Os motivos sdo diversos: da globalizagdo ao avango tecnoldgico,
com o deslocamento de indlstrias e empregos para paises em desen-
volvimento, em especial na Asia, da Grande Recessdo (iniciada em
2008) as ondas migratdrias. Aprofundaram-se as divisdes entre cida-
daos com mais e menos escolaridade, entre os que se beneficiam dos
avancos tecnologicos e os ameagados por eles, os que celebram a di-
versidade e aqueles que valorizam a homegeneidade e entre habitantes

de grandes cidades e de pequenas cidades ou do campo.

Os principais exemplos desta quarta onda sdo a eleicdo de Donald
Trump a presidéncia dos Estados Unidos (2016) e, na Europa, a esca-
lada nacionalista dos governos na Hungria (desde 2010) e na Polonia
(a partir de 2015), o “brexit” (2016) e o fortalecimento (embora nio a
vitéria) de partidos de extrema direita nas tltimas eleigdes na Franca
e na Alemanha (2017). Para o autor, a ameaga mais premente a de-
mocracia liberal nao ¢ a autocracia, mas a “democracia iliberal”, que

pode, no entanto, conduzir a uma autocracia.



No segundo texto, “Conseguira a democracia sobreviver a internet?”,
o professor da Universidade Stanford Nathaniel Persily narra a “verda-
deira historia” da campanha digital durante a Gltima eleigao presidencial
norte-americana, caracterizada pela intensa divulgacdo de “fake news”
(noticias falsas), pelo amplo uso de “bots” (contas automatizadas) e pela
atuagdo virtual de agentes estrangeiros, entre eles 0 governo russo, seja
com fins lucrativos, para minar a confianga no processo eleitoral ou para

privilegiar um dos candidatos, no caso Trump.

Segundo o autor, ao colocar em xeque distingdes entre midia tradi-
cional e novas midias, e contando com a ajuda de hordas de seguidores
para criar uma cortina de fumaca, Trump mudou a narrativa e deu o
tom da campanha, mostrando que um outsider pode chegar a Casa
Branca com menos da metade dos recursos de sua adversaria, a demo-
crata Hillary Clinton. Facebook, Google e Twitter se transformaram
rapidamente nas novas instituicdes intermediarias da politica e, por
ndo terem sido criados com o proposito de servirem a valores demo-
craticos (uma caracteristica intrinseca ao jornalismo investigativo de
qualidade), foram tragados pelas trevas da politica e ndo sabem como

encontrar uma saida.

O terceiro texto, “O fim da ilusdo pds-nacionalista”, do georgiano
Ghia Nodia (Ilia State University, Tbilisi), propde uma discussao mais
teorica sobre a resiliéncia do nacionalismo. A tendéncia da maioria
dos cientistas politicos de considerar que o progresso geral (da huma-
nidade) levaria a um futuro no qual as nagdes e o nacionalismo tornar-
-se-iam insignificantes sofreu um revés diante dos fatos recentes. Este
nacionalismo renovado afeta todos os tipos de regime, dos Estados
autoritarios e semiautoritarios as democracias relativamente novas e

até mesmo as consolidadas.

“Onde foi que erramos?”, pergunta o autor, para em seguida con-
cluir que os esforgos de “libertagdo da democracia” dos desejos ex-
pressos pelos povos de diversos paises em recentes eleicdes ndo terdo

um final feliz, ainda que eles parecam, num primeiro momento, um



retrocesso. Apenas produzirdo mais reagdes “populistas” de maiorias

ainda mais indignadas.

Os dois ultimos textos, escritos por autores brasileiros, tratam de
nossa atual crise politica que, por possuir elementos em comum as
dificuldades vividas por outros paises, ndo pode ser dissociada de uma
tendéncia mais global de riscos e ameagas a democracia, mas com

caracteristicas proprias.

No primeiro deles, “A malaise politica no Brasil: causas reais ¢
imagindrias”, o cientista politico Marcus André Melo (Universidade
Federal de Pernambuco) defende a ideia de que a atual crise ndo repre-
senta a faléncia do modelo de Estado instituido pela Constitui¢ao de
1988, como muitos tém afirmado, mas ¢ resultado de uma conjungéo
de choques economicos ¢ politicos e do fortalecimento das institui-
coes de controle do proprio Estado. “A malaise na democracia brasi-
leira ¢ ela propria produto do processo de mudanga que o pais vive.
O enorme cinismo e desconfianga atual em relagdo as instituigdes an-
coram-se em parte na efetividade de controles democraticos até entdo

inexistentes”, escreve o autor logo na abertura do texto.

Segundo o autor, a crise brasileira ¢ um cisne negro: uma combi-
na¢do de uma crise econdmica de grande envergadura e de um escan-
dalo de corrupgao de proporg¢oes ciclopicas. Esses dois eventos raros
mantém forte interagdo, potencializando seus efeitos, mas o sistema
institucional tem funcionado bem, ao garantir san¢des aos envolvidos
em ilicitos. At¢ mesmo o impeachment da presidente Dilma Rousseff
ocorreu de acordo com as regras do jogo, sem recursos a meios vio-

lentos, argumenta.

“E muito cedo para acreditar que o Brasil estaria escapando da
armadilha do equilibrio inferior — da corrupcao sistémica — e transitan-
do para um equilibrio superior, caracterizado pelo respeito a lei. Pela
amplitude de seus desdobramentos e pela simultaneidade com outras

mudancas, esse novo padrao parece se inscrever num movimento mais



amplo: um big bang”, conclui o autor, com uma pitada de otimismo

bem-vindo em tempos tao dificeis.

Por fim, em “O dilema brasileiro: entre o individualismo civico e
o personalismo transgressor”, o socidlogo Bernardo Sorj argumenta
que no Brasil de hoje convivem um individualismo civico e um per-
sonalismo transgressor. Este conflito esta dentro de cada cidaddo, que,
por um lado, aspira viver em uma sociedade e em um Estado mais jus-
tos, orientados por valores universais, e, por outro lado, compactua (de
forma ativa ou passiva) com praticas que travam o aprofundamento da

democracia no pais.

“Qual foi a trajetéria de formacao da cultura civica brasileira?
Como chegamos ao momento atual de profundo mal-estar social que
afeta negativamente as expectativas sobre o futuro da nagdo? O que
estd acontecendo?”, pergunta o autor. O Brasil viveria um momento
de transi¢do cultural, em que os valores democraticos penetraram na
sociedade, mas continuam disseminadas praticas como o jeitinho € o

deixa pra 14 e, mais grave, o clientelismo e a corrupgao.

A construgdo de uma cultura civica exige um esfor¢o de reflexdo,
dialogo e confronto de ideias por parte de todos os atores sociais € po-
liticos, distante da polarizacao atual no espago publico brasileiro. Essa
transformacao ndo se dara da noite para o dia, mas exigira reformas
cumulativas do sistema politico, da administra¢ao e das politicas pi-
blicas em paralelo a acdo de uma cidadania ativa comprometida com

uma cultura civica.

Diante de questdes tdo profundas e complexas, aqui e 1a fora, s6
nos resta desejar que saibamos dialogar e encontrar juntos o melhor

rumo para o Brasil e o planeta.

Boa leitura.

Bernardo Sorj e Sergio Fausto
Diretores de Plataforma Democrdtica



A malaise politica no Brasil:
causas reais e imaginarias

Marcus André Melo

Marcus André Melo - ¢ professor titular de ciéncia politica da
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Ph.D em ciéncia
politica pela Sussex University, no Reino Unido, fez o pos-doutorado
no Massachusets Institute of Technology. Foi professor visitante
ocupando a Catedra Coca-Cola Company na Universidade Yale.
Foi também residente scholar na Rockefeller Foundation, tendo sido
premiado com o Guggenheim Award na drea de ciéncia politica,
na categoria América Latina. Foi consultor do PNUD, BID, Banco
Mundial, UNRISD, Unesco e DFID. E autor dos livros Reformas
constitucionais no Brasil: Institui¢des politicas e processo decisorio
(2002) e Brasil in transition: beliefs, leadership, and institutional
change [Brasil em transicdo: crencas, lideranca e mudanca
institucional] (2016), entre outros.

H34 duas narrativas rivais sobre o futuro da democracia brasileira. A
primeira enxerga na crise atual a faléncia do modelo constitucional
p6s-1988. Esse diagnostico hiper-institucionalista aponta para a ne-
cessidade de uma reforma ampla das institui¢des — incluindo mudan-
¢as no sistema de governo (presidencialismo) e nas regras eleitorais —
como a terapia para a resolucdo de patologias e disfuncionalidades do
atual modelo. A narrativa rival que ¢ desenvolvida neste texto entende
a crise atual como engendrada fundamentalmente por uma conjungao

de eventos raros — choques econdmicos e politicos. Nesta visdo, a for-
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ma pela qual a atual crise se manifesta se deve ao fortalecimento das
institui¢des politicas — ndo sé das institui¢des de controle lato sensu

— e nao de sua faléncia.

Essa visao alternativa também reconhece e identifica patologias no
modelo constitucional que estdo na base da malaise institucional re-
cente. Mas nao lhes confere centralidade na explicagdo da crise. Essa
perspectiva também se distingue de outras pelo otimismo — mitigado,
decerto — , em relacdo ao futuro da democracia no pais. Mais otimis-
ta porque enfatiza o aprendizado social como ingrediente essencial
da mudanga institucional. A malaise na democracia brasileira ¢ ela
propria produto do processo de mudanga que o pais vive. O enorme
cinismo e desconfianga atual em relagdo as institui¢cdes representativas
do pais ancoram-se em parte na efetividade de controles democraticos
até entdo inexistentes. O desencantamento publico em relagao a demo-
cracia parece ser parte da mudanca e talvez seja até pré-condigdo para
sua efetividade. Como afirma Rosanvallon, a confianca é faca de dois
gumes: a desconfianga em relacdo aos ocupantes do poder ¢ essencial

para a vida democratica.'

Os desdobramentos do impeachment presidencial e, de forma am-
pla, da Operagdo Lava Jato ndo podem ser analisados sem o pano de
fundo da mudanga institucional mais estrutural ocorrida desde 1988.
Diagnosticos que desconsideram o processo institucional de longo
prazo levam a becos sem saida empiricos e teoricos. Privilegiam o
acessorio e ndo o essencial. Esse € o caso de leituras hiper-institucio-
nalistas que atribuem a falhas das instituigdes politicas — ao presiden-
cialismo de coalizdo, especificamente — as causas da crise recente. O
debate sobre se as “instituigdes estdo funcionando” — em uma chave

binaria — ¢ parte do mesmo equivoco interpretativo.

O pano de fundo da crise ¢ dado por quase duas décadas marcadas
por estabilidade institucional, equilibrio macroeconémico e crescente

inclusdo social. E também por alternancia de poder entre os princi-
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pais contendores da disputa politica em contexto de baixa polarizacao.
Além de forte continuidade na politica macroecondmica e social. As
diferengcas — mais de intensidade do que substantivas — localizam-
-se, nesse pano de fundo, em uma banda ‘normal’ de baixa varian-
cia entre posi¢cdes no continuum ideolodgico, fendmeno que caracte-
riza historicamente democracias consolidadas em seu modo default
de funcionamento. Ingrediente essencial e parcialmente opaco para
muito observadores da mudanga institucional estrutural é o lento e in-
cremental robustecimento das instituicdes de controle, lato sensu, nas
duas ultimas décadas. O robustecimento dessas instituicdes aparece
para a sociedade apenas na forma de escandalos. 2 E muito cedo para
acreditar que o Brasil estaria escapando da armadilha do equilibrio
inferior — da corrupg¢ao sistémica — e transitando para um “equilibrio
superior”, caracterizado pelo respeito a lei.> Mas a conjectura deixou

de ser considerada uma impossibilidade.

Exemplo de governanca institucional que combinava inclusdo e
responsabilidade fiscal, o Brasil foi apontado por institui¢des interna-
cionais como um role model para democracias emergentes. Para utili-
zar a linguagem de Castafieda, como modelo de esquerda responsavel.*
A forte turbuléncia recente — a instabilidade que se inicia em 2013 ¢
teve como desenlace o afastamento da Presidente Dilma Rousseff em
maio de 2016 — e a marcada deterioragdo da economia brasileira — a

maior em um século — exigem portanto uma explicacao.

A crise politica brasileira se inscreve no processo mais geral de
tensoes crescentes geradas pelo embate entre ganhadores e perdedo-
res da globalizagcdo. Mas aqui o efeito foi distinto: a globalizagdo e a
ascensao da China provocaram entre nés um boom de commodities
que teve efeitos brutais sobre o sistema politico, uma vez que permiti-
ram a ado¢do do redistributivismo e do populismo macroecondémico e
criaram incentivos para a “bolha politica” que se seguiu. A crise atual

corresponde ao estouro dessa bolha.
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O duplo choque

A débacle econdmica foi efetivamente produzida por uma con-
juncdo inédita de dois choques — fundamentalmente exdgenos — que
solaparam o equilibrio anterior alterando radicalmente a estrutura de
incentivos dos atores econdmicos e politicos. Esse equilibrio estava
baseado em crengas compartilhadas em favor de politicas de inclusao
social com sustentacao fiscal, que se consolidaram ao longo do perio-
do 1995-2006. Era esta, nos termos de Alston et al (2016), a dominant
network. O primeiro choque a solapar esse equilibrio se deu com a
combinagdo de super-ciclo de boom de commodities e a descoberta
do pré-sal no pais. Como grande produtor de commodities, o pais foi
grande beneficiario do boom gerado pela expansao da China. Mas a
descoberta do pré-sal magnificou seu impacto, levando ao lancamen-
to de agoes da Petrobras na Bolsa de Valores de Nova York, o maior
evento desse tipo na histéria. Os desdobramentos sdo bem conhecidos:
inédito e vastissimo programa de investimentos em petréleo e gas, em

ambiente marcado por extensa politizacdo e corrupgao.

O segundo choque resultou da crise de 2008 nos EUA, que pro-
duziu o despertar do Leviatd, nas palavras da The Economist — com
massiva interven¢ao dos bancos centrais nos mercados e assungao pe-
los Estados nacionais, em particular nos Estados Unidos, do controle
acionario de centenas de empresas. No Brasil, o que foi temporario
no neokeynesianismo americano tornou-se permanente. A coalizao de
setores burocraticos e interesses empresariais que davam sustentagao
a reorientagdo da politica governamental desloca a alianga que susten-
tara o equilibrio anterior no interior da dominant network.® O resultado
foi um expansionismo fiscal inédito, consistente com um quadro clas-
sico de natural resource curse, maldicao dos recursos naturais, cujo

caso mais dramatico se deu no Rio de Janeiro.

A excepcionalidade da hecatombe econdmica recente deve-se aos

impactos fiscais do volume expressivo de desoneragdes e subsidios
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em processo protagonizado pelo BNDES e Petrobras. Uma janela
de oportunidade extraordinaria — as Olimpiadas ¢ a Copa do Mundo
— criaram condi¢des Otimas para a expansao fiscal acelerada, potencia-

lizando problemas estruturais da economia brasileira.

A crise brasileira ¢ assim um cisne negro — a conjugagdo de dois
eventos raros: uma crise econdmica de grande envergadura e um es-

candalo de corrupcao de proporg¢des ciclopicas.

Iniciada em abril de 2014, a Operacao Lava Jato levou a exposi-
¢do pornografica da corrupcao sem paralelo em democracias pela sua
magnitude e amplitude. As consequéncias eram previsiveis. Os efei-
tos politicos de escandalos de corrupgao sdo conhecidos: € necessario
que um limiar informacional seja alcangado e que a informagao seja
crivel para que os escandalos adquiram robustez. No caso da Lava
Jato, o tsunami informacional foi efetivo no curto prazo por sua inten-
sidade e credibilidade, potencializando o efeito do estelionato eleitoral

praticado com a reeleicdo da presidente Dilma.

Crise econdmica e escandalo mantém forte interacdo, potenciali-
zando seus efeitos.® O impacto sobre a popularidade presidencial foi
colossal: depois de reduzir-se a metade apds as jornadas de junho 2013
e recuperar-se ao longo de 2014, a popularidade de Dilma declinou
monotonicamente até atingir um digito em marco de 2015. O resulta-
do foi um enfraquecimento inédito do Poder Executivo, mobilizagdo
de ruas e esfacelamento da base de sustentacdo parlamentar do go-
verno, para o que concorreram adicionalmente outros fatores também

examinados neste texto.

Leituras hiper-institucionalistas ignoram o cisne negro (a excep-
cionalidade da crise), e fazem tabula rasa da estabilidade institucional
que lhe antecedeu. Ao proceder dessa maneira, atribuem a derrocada
econdmica e politica a falhas intrinsecas as institui¢des politicas exis-
tentes. E mais: ignoram o papel que essas mesmas institui¢des tiveram

em criar as condi¢des estruturais para que o processo subsequente, que
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culminou no jogo do impeachment, se desse sem ruptura da ordem
institucional. Reconhecer essas condi¢des — de fragilizagao inédita do
Executivo e de autonomizacdo das institui¢cdes de controle lato sensu
—nao implica ignorar a dimensao estratégica do jogo do impeachment.
Pelo contrario: ndo ha nada nas condi¢des estruturais que produziriam

inexoravelmente o desfecho ocorrido.

Visto da perspectiva do cisne negro, o impeachment presidencial
ndo se deveu a uma trivializa¢do dessa “arma pesada e de dificil ma-
nuseio” do “museu de antiguidades constitucionais”. 7 Nem tampouco
representou uma candnica crise Linziana®. Afinal a presidente Dilma
nao implementou uma agenda unilateral, nem produziu crise constitu-
cional ao confrontar decisdes judiciais ou legislativas, como nos casos
classicos descritos por Juan Linz. Nem muito menos representou um
problema de legitimidade dual — em que, como assinala Linz, pre-
sidente e Legislativo a invocam para si em confronto com o outro
— frequentemente deflagrando a intervencdo de terceiros atores. Na
verdade, quando Dilma Rousseff perdeu o apoio da base parlamen-
tar, instaurou-se a coabitag¢ao entre um ersatz (imitagdo) de primeiro-
-ministro (Eduardo Cunha) apoiado pelo Parlamento e uma chefe do
Executivo a deriva. Produziu-se mais propriamente a semipresiden-
cializa¢do de nosso sistema do que uma crise presidencialista. E mais:
a chefe do Executivo resignou-se a arbitragem da Corte Suprema e
as escolhas do Congresso. A presidente acatou as decisoes da corte
constitucional (o STF) que agiu provocada pelos participantes do jogo
— inclusive por ela propria — assim como se resignou ao proprio juizo

expresso pelo Senado, que a afastou definitivamente do cargo.

O impeachment constituiu-se no desenlace da interagdo estratégica
entre o presidente da Camara dos Deputados e a presidente da Re-
publica em um contexto excepcional: uma presidente constitucional-
mente forte que se encontrava excepcionalmente vulneravel devido ao

efeito combinado da crise econdmica e da Lava Jato.
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A narrativa alternativa que melhor explica o jogo do impeachment
privilegia os fatores que produziram um choque exdgeno no equili-
brio que mantinha de pé o jogo do ndo enfrentamento. E importante
assinalar que, se o cisne negro engendrou as condigdes estruturais para
o impeachment, nao havia nada de inexoravel em seu desenlace. Ou
seja, o impeachment ndo resultou de uma falha constitutiva do presi-
dencialismo de coalizdo brasileiro. O impedimento foi produzido por
uma interacao estratégica entre os atores, sob condigdes extraordina-
rias. A bomba atdmica ndo era para ser usada: era s6 arma dissuasoria
— para atores como o PSDB — ou de extragdo de rendas — para o PMDB
— em tipica logica hospedeiro- parasita. Mas a barganha nio prospe-
rou, entre outras razoes, pela incapacidade do Executivo em oferecer

promessas criveis de que podia conter a Lava Jato.

O enfraquecimento inédito do governo se alimentou da queda ver-
tiginosa da popularidade presidencial, que foi a lona por varias razoes:
o tsunami informacional da Lava Jato, que catapulta a corrupcao a
preocupacao central dos brasileiros; a desaceleragdo espantosa da eco-
nomia; o encolhimento da bancada do PT para meros 13% da Camara;
o estelionato eleitoral (o assombroso policy switch ocorrido entre o
que Dilma pregou na campanha e o que adotou ao se iniciar o seu se-
gundo mandato); os custos sociais brutais decorrentes do ajuste fiscal.
E sobretudo da estratégia mal sucedida do Executivo de confrontar e
solapar o principal parceiro da coalizdo — o PMDB —, estimulando a
criacdo de novos partidos de centro e de direita. E mais o confronto,
seguido de derrota, no embate para a eleigdo a presidéncia da Camara
dos Deputados, vencida por Eduardo Cunha.

O afastamento da presidente Dilma pela Camara em maio de 2016,
deu lugar a um governo (sob presidéncia de Michel Temer) que en-
frentou o mesmo dilema em relacdo a Lava Jato: a impossibilidade
de oferecer um compromisso crivel de que poderia controla-la. Mas
a estrutura de incentivos se tornou inteiramente distinta. A ameaca

que a Lava Jato representa promove agora a coesdo da base aliada:
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a estratégia dominante € apoiar o governo. O sucesso do governo ¢ a
tabua de salvagdo da base parlamentar. O quadro ¢ de ilegitimidade
dual — ambos poderes t€ém agudo déficit de legitimidade em virtude de

amplo envolvimento em ilicitos.

O impeachment ndo reflete assim a faléncia do sistema constitu-
cional, mas o contrario. Como discutido a seguir, o episddio revela
dois desenvolvimentos fundamentais: pela primeira vez na historia, o
STF emerge como arbitro do conflito constitucional e as instituigdes
de controle lato sensu assumem grande protagonismo no processo ins-

titucional.

O presidencialismo de coalizio e suas patologias

reais e imaginarias

Afirmar que a crise atual representa o esgotamento do presiden-
cialismo de coalizdo é um truismo. Examinado com cuidado, esse
argumento ¢ apenas retorico. Presidencialismo de coalizdo tornou-
-se sinénimo de arranjo institucional brasileiro e semanticamente o
conceito alargou-se desmesuradamente. A rigor, dois tercos das atuais
democracias sdo presidencialistas ou semi-presidencialistas e sao tipi-
camente governadas por coalizoes multipartidarias. Desde o inicio da
chamada terceira onda da democracia, os paises democraticos foram
governados por coalizdes durante mais da metade do tempo (52% no
periodo 1974-2013). ° Entre os paises com regime parlamentarista, a
propor¢ao de tempo de predominio de governos de coalizdo eleva-se a
80%. Assim governo de coalizao ¢ a forma modal na democracia con-
temporanea, e o presidencialismo de coalizao esta longe de constituir-

-se em especificidade brasileira.

A rigor, as democracias presidencialistas, em sua vasta maioria,
adotam a representacao proporcional e também esse arranjo — sao go-
vernos multipartidarios de coalizdo com presidentes diretamente elei-

tos. Escrevendo em 1949, no entanto, Afonso Arinos apontou corre-
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tamente a excepcionalidade brasileira (naquele momento de fato uma
excepcionalidade). Afinal, o Brasil foi um dos pioneiros na adogao do
presidencialismo de coalizdo que chamou, em texto classico de 1949,

de “presidencialismo de transagao™:

“As relagdes do presidente com o Congresso tem de ser na base da
coligagdo, porque nds praticamos um sistema talvez tinico no mundo:
o presidencialismo com representacdo proporcional, de onde emergi-
ram partidos fortes. E uma experiéncia nossa, que temos de resolver

com nossos proprios elementos”. '°

O novo arranjo, continua Arinos, ¢ o produto do que chamou de
“Uinica verdadeira revolugao politica operada no Brasil: a revolucao
eleitoral com a institui¢do dos partidos nacionais, do voto secreto, da
representagdo proporcional e da Justiga Eleitoral”."" O impacto no sis-
tema politico dessa inovagao foi estrutural: “Com a revolugdo elei-
toral, as relagdes do presidente da Republica com os governadores e
com o Congresso tiveram que se estabelecer em forma absolutamente
distinta das conhecidas na Primeira Republica, em bases de coligagdo
partidaria”.'> O nosso presidencialismo sofre assim grande transfor-
macado: “O presidente da Republica passou a se aproximar mais dos
chefes de estado do parlamentarismo europeu do que do presidente
dos EUA”. B

O presidencialismo imperial da Republica Velha estava morto.
“Com a Constitui¢do transacional de 1946, os partidos nacionais, a
representacdo proporcional, os ministros congressistas, e sua respon-
sabilidade conjunta com a do presidente, fizeram do nosso presiden-
cialismo algo de muito diferente do que conhecemos daquele presi-
dencialismo morto em 30”.!* Assim a democracia de massas no pais

foi inaugurada sob a égide desse arranjo institucional.

Com a redemocratizagdo (que trouxe o fim do bipartidarismo im-
posto pelo regime militar), 0 mesmo arranjo institucional ressurgiu

dando lugar a um multipartidarismo exuberante, como notou de forma



78 Journal of Democracy em Portugués

pioneira Sérgio Abranches'® em instigante analise comparativa, ja com
0 aparato conceitual da ciéncia politica contemporanea. Escrevendo
em 1988, Abranches argumentava que “ndo existe, nas liberais-demo-
cracias mais estaveis, um s6 exemplo de associacdo entre representa-
¢do proporcional, multipartidarismo e presidencialismo”.'* E concluia:
“o Brasil ¢ o tinico pais que, além de combinar a proporcionalidade,
o multipartidarismo, e o “presidencialismo imperial”, organiza o Exe-
cutivo com base em grandes coalizoes”. De fato naquela conjuntura

ainda cabia a referéncia a singularidade brasileira.

A critica do autor dirigia-se aqueles que enxergavam no sistema
partidario e na representagdo proporcional as raizes dos nossos males.
O dilema institucional do presidencialismo de coalizdo em sua visao
referia-se a inexisténcia de uma instancia de arbitragem dos conflitos
entre o Executivo e o Legislativo, uma vez que crises na coalizdo le-
vam a um “conflito indirimivel” entre os dois polos fundamentais da
democracia presidencialista: “Nos Estados Unidos, a Suprema Corte
tem poderes que lhe permitem intervir nos conflitos constitucionais
entre Executivo e Legislativo. No Brasil da Republica de 1946 e no
Brasil pré-constituinte da Nova Republica, precisamente os casos
mais claros de presidencialismo de coalizdo, este mecanismo inexis-
te”. No que evoca a conclusdo de Arinos em 1958: “Nunca o Supre-
mo Tribunal Federal pdde exercer a sua missdo especifica de arbitro

da legalidade, contendo os excessos do Executivo”. !’

Essa lacuna, como ja assinalado, passou a ser preenchida pelo STF,
que se tornou o protagonista a partir de delegacao expressa da Carta de

1988, em um contexto de competicao politica que a viabilizou.

As virtudes do presidencialismo de coalizdo como arranjo insti-
tucional permanecem as mesmas no periodo pos-constituinte. Se o
objetivo principal perseguido pelos defensores da representagdo pro-
porcional era quebrar a hiper-dominancia histérica do Poder Executi-

vo — o chamado “poder pessoal” do presidente, que antes fora do im-
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perador — e fortalecer o Poder Legislativo, o objetivo foi amplamente
atingido. Foi sob esse arranjo, ap6s 1988, que os desafios histoéricos de
consolidagdo da democracia, inclusdo social e estabilidade macroeco-

ndmica foram superados.

O multipartidarismo é um dos ingredientes centrais do que Lijphart
chamou desenho constitucional consociativo ou consensual, que se
distingue dos sistemas majoritarios por caracteristicas propicias a di-
fusdo da autoridade politica. Entre essas caracteristicas estdo: gover-
nos de coalizdo, equilibrio nas relagdes Executivo-Legislativo, federa-
lismo, Constitui¢des rigidas, controle da constitucionalidade das leis,
bicameralismo etc. Na nova democracia brasileira o consocialismo se
expressa em pluralismo, inclusividade e mecanismos institucionais de
power sharing (compartilhamento do poder) para a resolugdo de con-
flitos.

Mas todo desenho institucional contém trade offs. Governos
multipartidarios — e de forma ampla as democracias de consenso ou
proporcionalistas — trazem beneficios mas, junto com eles, acarretam
perdas. No Brasil, estas se tornaram proibitivamente elevadas. Tais
perdas ou patologias ja foram amplamente discutidas na literatura.'®
No Brasil adquiriram forte intensidade no periodo recente em virtude
de mudangas ocorridas no funcionamento do sistema. Essas mudangas
decorreram do duplo choque da crise economica e do Petroldo. De-
correm também de outros fatores: novos padrdes de gerenciamento de
coalizdes (caracterizados, no governo Dilma, por menos power sha-
ring do que nos governos anteriores) e mudangas legais e judiciais que

levaram a uma acelerada hiperfragmentacao partidaria.

A existéncia de mega distritos € a principal causa da hiperfragmen-
tacdo. No Brasil os trés maiores partidos (PMDB, PT, e PSDB) juntos
detém 32,3% das cadeiras da Camara. Nosso escore no ENPP alcanga
13,4 — a mais elevada ja registrada na historia das democracias (com

a excecdo da Russia sob I¢ltsin). Em segundo lugar, as regras excessi-
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vamente generosas e permissivas de acesso ao fundo partidario, além
de sua propria magnitude. Em terceiro lugar, o acesso a um recurso
escasso e valioso: horario eleitoral gratuito, mercadoria em barganha
durante a formagdo de coalizdes eleitorais. Em quarto lugar, a legis-
lacdo permissiva quanto as coliga¢des em elei¢cdes proporcionais, que
viabiliza a barganha em torno de tempo de TV. Em quinto, o segun-
do turno em elei¢des majoritarias, sobretudo para governador. Final-
mente, decisdes judiciais do STF incentivaram a criagdo de partidos
— como, por exemplo, a que autorizou a migragdo partidaria para par-
tidos novos ou proibiu clausulas de barreira. Governos do PT também
tiveram papel relevante na tltima década ao patrocinar ativamente a

criagdo de partidos para reduzir a PMDB- dependéncia

As coalizdes implicam em trade offs entre accountability e repre-
sentatividade. Se por um lado permitem ganhos de representatividade
— pela incorporagdo de forgas politicas adicionais ao governo —, por
outro produzem déficit de accountability. Tais ganhos nao sdo lineares
¢ podem se tornar negativos caso as coalizoes sejam superdimensio-
nadas e com elevada heterogeneidade politica. A historia da ultima

década no pais fornece exemplos paradigmaticos destes problemas.

A hiperfragmentag¢do do sistema partidario sob os governos do
PT e praticas agressivas de formagdo de coalizdes superdimensio-
nadas e com fortissima heterogeneidade ideologica produziram um
quadro de cinismo civico generalizado. A malaise institucional que
levou as manifestagoes de 2013 — portanto antes que a crise recente
tivesse se instalado — ja prenunciava esse quadro. A pratica de ampla
cooptacdo de forgas politicas levou a aliangas de baixa inteligibili-
dade para setores importantes do eleitorado — o acordo com Paulo
Maluf nas eleigdes municipais de 2012 ¢ exemplar a esse respeito.
Na formacdo de gabinetes sob os governos do PT, as praticas de
montagem de amplas coalizdes — que envolveram partidos de direita
e extrema direita como o PSC, PR ¢ PP — e a busca pela reducao da

PMDB-dependéncia através do patrocinio da criagdo de novos parti-
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dos de centro provocaram impactos importantes sobre a legitimidade

democratica dos governos.

A dilui¢ao do valor do party brand é a mais importante das conse-
quéncias dessas praticas. Como assinalou Lupu, ° praticas inconsis-
tentes com a identidade programatica de partidos — como aliangas com
rivais programaticos ou adocdo de suas politicas macroecondmicas
— ¢ a principal causa da débdcle de partidos importantes na América
Latina. A “virada” de politicas (policy switch) da presidente Dilma
em seu segundo mandato sé veio reforgar o desgaste produzido pela
politica de alianga perseguida desde o segundo mandato do presidente
Lula. Finalmente a eclosao de dois escandalos de corrupcdo de grande
magnitude sob governos do PT erodiram a bandeira ética que marcou
seu party brand. Muitos analistas atribuiram estes fendmenos unilate-
ralmente ao presidencialismo de coalizdo, que se tornou assim equi-
vocadamente entendido como sindnimo das patologias que afetam o

sistema politico.

Registre-se também que desenhos consociativos tipicamente so-
frem de problemas de clareza de responsabilidade e de baixa iden-
tificabilidade.?” Os defensores de desenhos constitucionais majorita-
rios entendem que a clareza de responsabilidade € a principal virtude
desses arranjos. Maior clareza de responsabilidade significa maior
capacidade para punir e premiar por parte dos eleitores. Governos de
coalizdo sdo associados a problemas de blame shifting por que a res-
ponsabilidade por maus resultados pode ser atribuida a outros mem-
bros da coalizdo. A responsabilidade difusa estimularia assim a cor-

rupcdo e também impediria seu combate.

A identificabilidade de governos também fica prejudicada porque o
nexo entre voto e governo se torna tortuoso em governos de coalizio.
A escolha do eleitor deixa de ter repercussdes diretas em termos de
quem ira governar ou que programa sera implementado porque as pro-

messas de campanhas tém que ser acomodadas em coalizdes formadas
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apos as eleigdes, num processo de barganhas interpartidarias feitas a
revelia do eleitor.?! A expressdo corrente “ndo se sabe quem ira ganhar
as eleigdes, mas sabemos que Romero Juca sera o lider do governo”,
amplamente repetida, aponta para a inexisténcia de nexo entre as esco-
lhas dos eleitores e a formagao dos governos. A constatacao de que o
voto nao tem consequéncias ¢ o fundamento ultimo da malaise institu-
cional. Coalizdes no nivel subnacional com oligarquias politicas fron-
talmente incongruentes com as identidades programaticas — Sarney,

Renan Calheiros e Helder Barbalho - produzem o mesmo resultado.

O gerenciamento de coalizdes também pode implicar em custos
de transacao crescentes, com perda sistémica de eficiéncia adminis-
trativa. Trata-se das chamadas “perdas de agéncia” (agency losses) na
delegacdo administrativa. Delegar implica criar assimetrias de infor-
magcao entre quem tem a autoridade delegada (o presidente e o nucleo
duro do governo) e quem a recebe (os membros da coalizdo nomeados
para ministérios, empresas publicas etc.). Essas “perdas de agéncia”
tendem a ser tanto maiores quanto maior a distancia ideologica entre
o presidente e o nucleo duro do governo e os demais membros da co-
alizdo. Se os ministérios sdo concedidos a estes ultimos “de porteira
fechada” — em quadro de corrugdo sistémica — as perdas podem ser

exponenciais.

Por outro lado, desenhos consociativos podem produzir estabili-
dade de decisdes coletivas e baixa volatilidade nas politicas publicas.
E maior legitimidade nas decisdes publicas. A questdo de base sdo as
condigdes sob as quais os maleficios passam a ser maiores que os be-
neficios de desenhos consociativos. Essas condi¢des ndo sdo necessa-
riamente tipicas do presidencialismo de coalizdo, mas das distor¢des
no seu funcionamento, que abundaram na ultima década no Brasil,

conforme apontado anteriormente.

Essas patologias agudizaram-se sob dois governos com presidentes

extremamente vulneraveis — Dilma e Temer. Este, um governo caretaker
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— que exerce um mandato tampao —, ¢ também marcado por escan-
dalos de enorme gravidade. Isto tem levado ao diagnostico equivocado
de que ha um problema sistémico no presidencialismo de coalizdo e
estimulado propostas maximalistas de terapia institucional envolvendo
mudanga do sistema de governo (adogao do parlamentarismo ou de um
sistema semipresidencialista) e/ou abandono da representacao propor-

cional (com a adogdo do voto distrital ou do chamado distritao).

Sob Temer o problema da identificabilidade assumiu proporcdes
inéditas — o ocupante da presidéncia € apenas a solugdo constitucional
para a crise do impeachment, ndo tem mandato popular claramente
definido. O problema mudou assim de natureza e se tornou critico
na medida que as evidéncias de envolvimento de membros do alto
escaldo do governo com a corrup¢do se acumulam. No entanto, os
problemas de clareza de responsabilidade se reduzem devido ao ca-
rater congressual de seu governo. Este ¢ apoiado por uma coalizao
amplamente majoritaria, de baixa heterogeneidade ideologica e forte-
mente coesa, entre outras razdes pelo temor da Lava Jato e pela gestdo
proporcionalista da coalizao, na qual os parceiros assumem posigoes
no ministério consistentes com sua forca legislativa. Malgrada a hi-
perfragmentacdo do Congresso, essas caracteristicas t€m permitido ao
governo Temer implementar uma agenda legislativa ambiciosa. Este
dado por si s6 sugere que as abordagens hiper-institucionalistas ndo
dao conta de explicar a crise: a fragmentacéo ndo obstaculizou a apro-
vacao de reformas que muitos analistas assumiam como impossiveis,
como a trabalhista e a PEC do Teto de Gastos.

Finalmente uma das patologias do presidencialismo de coalizao
que se exacerbaram no periodo recente ¢ o enfraquecimento do con-
trole parlamentar sobre o Executivo. A pratica de coalizdes de governo
cria uma estrutura de incentivos que milita contra a pratica de fis-
calizagdes e monitoramento do Executivo. E engendra mecanismos
de prote¢ao dos governos por parte de maiorias parlamentares — que

¢ universal e ndo se restringe ao Brasil. Como discutido a seguir, a
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principal razao para a inefetividade do controle parlamentar decorre
da proeminéncia do Poder Executivo no sistema politico. Este, com
a Constituigdo de 1988, passou a contar com dispositivos que lhe ga-
rantem o controle da agenda parlamentar. A inefetividade do controle

causa mal-estar na democracia.

O choque do boom de commodities e a bonanga fiscal impactaram
o processo de formagao de maiorias parlamentares de forma significa-
tiva: o preco relativo do apoio de quaisquer partido ou fac¢ao parla-
mentar se reduziu. Apoios podiam ser comprados a baixo custo porque

os beneficios de aderir ao governo aumentaram exponencialmente.

Nesse quadro, as institui¢des de controle lato sensu — Judiciario,
Ministério Publico, contramajoritarias por defini¢do — encontraram
condi¢des Otimas para se desenvolver. Como discutido a seguir, o en-
fraquecimento do controle parlamentar — através de CPIs dentre outras
modalidades — cria incentivos para o fortalecimento daquelas institui-
¢oes. Que se tornam a ultima linha de defesa contra o abuso de poder.
O resultado do enfraquecimento do controle parlamentar ¢ semelhante
ao produzido por coalizdes heterogéneas e superdimensionadas: o ci-

nismo civico.

Por que as instituicoes de controle se fortaleceram?

“Coleira curta para cachorro grande”

O fortalecimento das instituigdes de controle inscreve-se no pro-
cesso de mudanga institucional estrutural em curso no pais desde a
década de 90. Nao se restringe, portanto, aos ultimos governos, em
que pese o fato de que as manifestagdes mais explicitas de autono-
mia ¢ independéncia dessas institui¢des tenham surgido no periodo
recente, e em certas narrativas sdo tidas, equivocadamente, como a
causa da propria crise. A Lava Jato representa a parte visivel e mais
impactante de mudanga estrutural ocorrida na democracia brasileira

nas ultimas décadas. No limite, ela representa um choque no equili-
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brio de baixa qualidade da corrupgao sistémica (mudanca desconti-

nua ou big bang).

E necessario estabelecer uma distingdo entre 0 movimento de de-
legacdo de significativa autoridade a tais institui¢des, cujo ‘momento
constitucional’ foi a Constituinte de 1988, e as condic¢des estruturais
de sua efetivacgdo. Foi a competigao politica, de um lado, ¢ a formagao
de crencgas e expectativas ancorando o trabalho dessas institui¢des, de

outro, que viabilizaram o seu efetivo fortalecimento.

O dilema enfrentado pelos deputados constituintes em 1987-88
consistiu fundamentalmente em conciliar o fortalecimento simultaneo
do Poder Executivo e das instituigdes de controle. A primeira dessas
tarefas foi produto de uma agenda forjada, na década de 50, em res-
posta a crise de 1954, que culminou com o suicidio de Getalio Vargas.
No diagnoéstico que juristas e parlamentares fizeram a época, aquela
crise representou a derrocada de um presidente constitucionalmente
fraco. Era, portanto, fundamental fortalecer o Poder Executivo. Arinos
apontou em refinada analise que a fortaleza de Vargas — assentada em

seu poder pessoal — obscurecia a fraqueza do Poder Executivo.

Os debates travados na década de 1950 ecoavam discussdes ocor-
ridas em regimes parlamentares, em torno dos problemas de instabi-
lidade governamental ¢ da necessidade de um Executivo forte para
supera-la. Na Franga, a discuss@o resultou na reforma constitucional
de De Gaulle, que inaugurou a V Republica em 1958. A Constitui-
cdo de 1946 introduzira dispositivos — em particular o artigo 36 que
proibia a delegacao de poder legislativo ao Executivo — voltados para
controlar o poder despotico do presidente. Mas nos debates entre os
constitucionalistas e a elite parlamentar insistia-se numa nova sepa-
ra¢do de poderes, que ja ocorrera nos EUA* e em outros paises da
Europa, em reconhecimento a nova realidade do Estado moderno: um
Estado com mandato ampliado para intervencdo na esfera econdmica
e social, o que exigia capacidade de resposta mais rapida e eficiente

do Executivo.
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O fortalecimento do Executivo foi amplamente reclamado pela co-
missao de reforma constitucional criada pelo ministro Nereu Ramos
em 1956. 2 Dentre as propostas apresentadas pela comissdo, estavam
dispositivos que seriam integrados a Carta Constitucional de 1988:
medida provisoria (tratada como questao de delegacdo de poderes),
poderes ao presidente para requerer urgéncia na tramitagdo de projetos
de lei no Congresso presidencial, areas de politica publica sob inicia-
tiva exclusiva do Poder Executivo e tramitagdo acelerada de matéria

or¢amentaria.

Em 1987-88, a delegacdo ampliada de poderes as institui¢des de
controle /ato sensu — além das ja citadas, os tribunais de conta - repre-
sentou uma formula para o dilema institucional dos constituintes: alar-
gar os poderes do Executivo e a0 mesmo tempo ampliar os controles
sobre esse poder. Essa formula implicava criar uma “coleira forte para
um cachorro grande”. * Mas ndo ¢é apenas a vasta delegaco originaria
de poderes a instituicdes de controle que explica seu fortalecimento
desde a década de 90. Elas so6 se fortaleceram porque encontraram
condigOes estruturais para que isso ocorresse: forte competigao politi-
ca e fragmentag@o de poder, de um lado, e uma opinido publica capaz

de dar sustentacao politica ao trabalho dessas instituigoes.

O resultado ¢ conhecido. “Poucos textos constitucionais terdo
confiado tanto no Poder Judiciario e nele, em particular, o Supremo
Tribunal Federal”, afirmou o entdo Procurador Geral da Republi-
ca Sepulveda Pertence e ator importante no processo decisorio da
Constituinte . A autonomizac¢do da Suprema Corte brasileira pode
ser identificada em indices comparativos de independéncia do Judi-
ciario. O Brasil aparece em segundo lugar (muitas vezes empatado
com outros paises nesta posi¢ao) em seis de sete estudos existentes a
esse respeito.?® Os tribunais de contas adquiriram grande autonomia
embora permanegam parcialmente tolhidos pela logica majoritaria
que governa o seu processo decisorio (eles sdo 6rgdos de assesso-

ramento do Poder Legislativo, que indica a maioria de seus mem-
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bros). Nos rankings comparativos quanto a capacidade institucional,
o Tribunal de Contas da Unido supera seus congéneres italianos e
espanhois em rankings comparativos. Seu protagonismo no processo
de impeachment deve-se ao seu fortalecimento e a grande indepen-
déncia do Ministério Publico de Contas. O mesmo pode-se dizer so-
bre a autonomia adquirida pelo Ministério Publico, que tem poucos

paralelos no plano internacional.?’

A contrapartida do fortalecimento das instituigdes de controle
foi o declinio do controle parlamentar. ?* O controle parlamentar na
Reptblica de 1946 foi muitissimo mais efetivo que no contexto pos-
-constitui¢ao de 1988.% O trade-off implicito na Constituinte de 1988
— em outras palavras, a formula que permitiu conciliar o fortalecimen-
to do Poder Executivo e das instituicdes de controle acima referidas
— implicou o enfraquecimento do Poder Legislativo. Enfraquecimento
“relativo”, ¢ importante sublinhar, porque algumas de suas prerrogati-
vas subtraidas pelo regime militar foram restauradas. Trocamos CPIs
facilmente domesticadas pelos “presidentes de coalizdo” por institui-
cOes contramajoritarias robustas. O resultado ¢ o novo protagonismo
dos controladores. A tltima barreira para a hegemonia avassaladora do
presidente e sua maioria manufaturada, neste contexto, passaram a ser
as instituicdes judiciais. O recente processo de impeachment capita-
neado pelo Poder Legislativo parece contradizer esse argumento geral.
Mas o episodio s6 ocorreu em virtude do enfraquecimento inédito do
Executivo em circunstancias excepcionais — o cisne negro, como dis-

cutido anteriormente.

A literatura fornece amplos argumentos tedricos e empiricos que
sdo consistentes com a experiéncia brasileira.’® S6 sistemas politicos
com algum grau de fragmentagdo do poder e competicdo politica ge-
ram incentivos para o controle. Cruzadas morais ou jacobinismo judi-
cial em um vacuo de expectativas tornam-se irrelevantes. A logica ¢é
a de James Madison: ndo sao os sentimentos morais que fortalecem o

controle da corrupgdo e previnem o abuso, mas o desenho institucio-
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nal voltado para maximizar os incentivos para o controle. A defesa
contra o abuso de poder e a corrupgao ¢ um desenho institucional
que leve a contraposicdo de interesses, produzindo incentivos para
o controle mutuo. A autocontengdo moral ¢ insuficiente porque o
moral hazard (risco moral) € alto: governo algum tem interesse em
expor suas proprias mazelas. Pelo contrario, tem incentivos para

acoberta-los.

A intuicdo ¢ madisoniana: a maioria parlamentar que da sustenta-
¢do ao governo ndo esta interessada em se autocontrolar. S6 a opo-
sicdo alimenta esse interesse. Isto explica porque as CPIs no Brasil
tém baixa ou nula efetividade, porque controladas pelo governo e sua
maioria. Os episddios raros em que surtiram efeito se explicam apenas
porque puderam dar vazéo a conflitos no seio de familias politicas ou
em decorréncia de “fogo amigo” entre desafetos, ou ainda porque re-

sultaram de investigagdo pela midia independente do governo.

A fragmentagdo de poder partidario entre os poderes constituidos
gera incentivos para a autonomizagao do Judiciario, como argumentam
Chavez, Ferejohn and Weingast.’! Como sdo altos os custos de coor-
denacdo para o Executivo intervir no Judiciario, a menos que ele tenha
controle sobre o Congresso, 0s juizes tém incentivos para atuar de forma
independente quando o Congresso esta dividido ou controlado por for-
cas de oposicdo. O argumento se aplica também quando ha midia inde-
pendente, controle de governos subnacionais pela oposi¢ao ou divisdes

no ambito do proprio Judiciario ou institui¢des de controle.

A alternancia de poder ¢ outro fator positivo para a independén-
cia das instituicdes de controle através do chamado efeito-seguro. A
incerteza quanto ao futuro impele os atores politicos a delegar poder
a agentes neutros, pois ndo sabem se no futuro estardo do lado da
maioria ou em situagdo minoritaria. A alternancia gera também plura-
lismo na composigdo das instituigdes, 0 que robustece sua autonomia

e independéncia.
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A fragmentacdo ou divisdo de interesses também produz maior
delegagdo de atribui¢des ao Judiciario. Ao omitir-se de tratar certos
temas, as elites governamentais e legislativas buscam estrategicamen-
te empurrar o problema para o Judiciario. Esta estratégia ¢ eficiente
quando estdo em pauta temas que opdem grandes grupos sociais tais
como o aborto, ou quando ndo ha consenso. Nas decisdes que impli-
cam perdas importantes para expressivos grupos de interesse havera

maior propensao a adocdo de tal estratégia. **

O STF e o Ministério Publico Federal tiveram seus papéis expan-
didos na sociedade brasileira por todos esses fatores: fragmentagao,
competicao politica, alternancia de poder. No caso do STF, a expansao
foi ainda maior porque o tribunal passou a funcionar como instancia
recursal em agdes penais e como arbitro de disputas entre os Poderes
Legislativo e Executivo. Na realidade, o elevado grau de fragmen-
tacdo politica tem produzido mais que autonomizagdo institucional.
Tem produzido, dentro de cada uma dessas instituigdes, uma propen-

sd0 ao protagonismo individual de seus integrantes.

A interferéncia direta do Poder Executivo ou Legislativo nas ins-
tituigdes de controle tem um custo reputacional: ele ¢ tanto maior
quanto mais independente for a midia e mais forte a oposi¢ao. Assim
os limites a interferéncia nas institui¢des de controle sao dados pela
opinido publica, sobretudo nas democracias maduras. H4 um equili-
brio — estabilidade em um quadro de autonomia institucional — quando
os custos de tolerar a oposi¢ao e os controles tornam-se maiores que
os de reprimi-los. A intervenc¢ao nessas instituigdes tem custos que
em alguns contextos democraticos podem ser proibitivos: os eleitores

punem nas urnas governos que ataquem tais instituigoes.

Este ¢ claramente o cendrio brasileiro, no qual a Lava Jato ¢ irre-
versivel porque ancorada em fortes expectativas e crengas. O apoio da
opinido publica é massivo : superior a 90% em pesquisas realizadas
pelo IPSOS em 2016.
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Se no plano global, a globalizagio produziu deslocamentos sociais
— declinio e crise de antigas regides industriais, violento recrudesci-
mento da imigragdo para os paises ricos — engendrando uma crise de
representagdo politica e populismo — no Brasil e na América Latina,
em geral, o efeito foi outro. A globalizacdo e a ascensdao da China
provocou entre nds um boom de commodities que teve efeitos brutais
sobre o sistema politico. No plano da representacdo politica, aqui as
questoes redistributivas ndo foram eclipsadas pelas identitarias. Nao
ocorreu revolta de globalization losers. Pelo contrario: foi sob a égide
do redistributivismo que sobreveio um desvario fiscal de amplas con-
sequéncias. A alianga social que nos paises ricos ocorreu entre setores
da tecnologia de informagao e financgas, aqui envolveu o agronegdcio,
empresas estatais e setores com grandes contratos com o Estado, em
especial as grandes empreiteiras. Aqui o Estado foi protagonista, ndo
o mercado financeiro ¢ a bolsa de valores. A corrupgao foi a marca

maior dessa alianga protagonizada pelo Estado.

A crise da democracia brasileira tem esse pano de fundo, mas nao
se reduz a ele. A crise brasileira combina elementos de excepcionali-
dade, como assinalado. A magnitude dos problemas e desafios € super-
lativa: na economia, na politica ou no plano institucional mais amplo,
com a exposi¢ao sem paralelos de corrupcao sistémica. No entanto,
ndo houve crise constitucional: o afastamento da presidente ocorreu
segundo as regras institucionais, sem recursos a meios violentos. Da
mesma forma, o sistema institucional tem garantido san¢des aos agen-
tes envolvidos em ilicitos. Foram punidos membros da elite politica e
econdmica em um padrdo inédito mesmo para paises que sdo demo-
cracias consolidadas. E o processo de puni¢des — que devera estender-
-se no tempo - tem ocorrido conforme o previsto constitucionalmente.
O processo nao ¢ linear e ha retrocessos. Afora a absolvigao pelo TSE
no caso da acusacdo de abuso de poder econdmico nas eleigdes de

2014 (no qual o acusado se defrontou com a possibilidade excepcio-
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nal de nomear julgadores nas vésperas de decisdo), ndo ha eventos ou
decisdes coletivas anomalas pelas cortes superiores. O saldo liquido,

portanto, é positivo.

A crise produziu intenso protagonismo do STF e das institui¢cdes de
controle. Isso pode gerar uma sensagdo de arbitrio e jacobinismo, mas
¢ melhor do que se tivesse desencadeado as forgas das baionetas. E as-
sim nas democracias. Os perdedores recorrem aos tribunais e acatam

o resultado do jogo, num “equilibrio autoimposto (self-enforced)”: &

menos custoso acatar o resultado desfavoravel.

Um exercicio contrafactual que joga luz sobre o estado da demo-
cracia no pais consiste em considerar qual seria o estado de coisas se
nao houvesse ocorrido o impeachment da presidente Dilma Rousseff
nem as punigdes a membros das elites economicas e politicas. A ma-

laise atual daria lugar provavelmente a conflitos de grande magnitude.

Nao se trata de uma crise Linziana: nem sob Dilma nem muito
menos sob Temer, quando o conflito Executivo-Legislativo foi supera-
do. Nem especificamente do presidencialismo de coalizdo. Tampouco
cinge-se a escandalos de corrupgdo. O dilema atual é de ilegitimidade
dual: Executivo e Legislativo perderam legitimidade. E esta so sera

parcialmente restaurada com as eleigdes de 2018.

A crise resulta de um novo padrao global de rule of law — ele pro-
prio produto de uma mudanga estrutural ancorada em novas crengas
e no ambiente politico competitivo e pluralista que permitiu a emer-
géncia desse padrao desde a década de 90. A crise ¢ resultado de mu-
dancas positivas — quem sabe assemelha-se as dores de parto de uma

nova ordem social.

Pela amplitude de seus desdobramentos e pela simultaneidade com
outras mudangas, esse novo padrao parece se inscrever num movimento
mais amplo: um big hang, uma mudanga institucional de larga enverga-

dura capaz de alterar o equilibrio inferior da corrupgao sistémica.
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