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Num famoso e j& distante artigo escrito em 1970, Dankwart Rustow sugeria
uma mudanga radical de perspectiva nos estudos sobre a democratizagdo de
regimes politicos'. Concretamente, Rustow criticava um conjunto de obras que
procuravam explicar a emergéncia de regimes democraticos através de uma
série de varidveis relacionadas com caracteristicas estruturais de sociedades e
as suas transformagdes de longo prazo. Altos niveis de desenvolvimento sdcio-
-econémico, uma cultura politica democratica e uma sociedade civil complexa
e autonoma eram algumas dessas varidveis, que as chamadas «teorias da
modernizagio»? apresentaram durante muito tempo como sendo condigdes
necessdrias (e muitas vezes suficientes) para que regimes autoritarios ou tota-
litarios dessem origem a regimes democraticos. Olhando em volta para os
regimes ditatoriais que reemergiram nos anos 60 em todo o mundo, época
também de maximo vigor das «teorias da modernizagdo», as perspectivas de
democratizagdo num futuro préximo ndo eram, portanto, brilhantes.

* Faculdade de Ciéncias Humanas da Universidade Catolica.

I'D. A. Rustow (1970), «Transitions to democracy: toward a dynamic model», in
Comparative Politics, 3, 337-363.

2De que constituem exemplos as diversas obras de Lipset, Deutsch ou Lerner sobre demo-
cratizagdo e desenvolvimento.
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No entanto, esse futuro chegou bem mais cedo do que se poderia supor.
A terceira onda de democratizagdo, como lhe chamou Huntington, iniciou-
-se em 1974 com Portugal, e estendeu-se rapidamente ao Sul da Europa, a
América Latina e ao Leste europeu. A incapacidade que as «teorias da
modernizagdo» demonstraram para prever esta revolugdo democratica cha-
mou a atengd@o para aquilo a que Rustow chamava um «modelo genético» de
explicagdo das transigdes para a democracia, onde o que contaria seria ndo
tanto um conjunto de condi¢Ges sociais que escapavam ao controle de acto-
res politicos ou grupos sociais concretos, mas sim as escolhas voluntarias e
acgles racionais tomadas por esses mesmos actores € grupos, capazes de
«suspender» os condicionalismos sociais € econdmicos e de criar democra-
cias em terrenos aparentemente indspitos.

A bibliografia sobre sistemas de governo e democratizagao, parte da qual
¢ aqui analisada, insere-se claramente nessa mudanga de perspectiva iniciada
por Rustow. Hoje em dia, nas teorias da democratizagdo, o uso de variaveis
estruturais (sociais, culturais, econémicas) coexiste com uma nova énfase em
factores contextuais e contingentes, assim como com o estudo das elites
politicas e as suas interacgles e decisdes em processos de transi¢do para a
democracia. Algumas dessas decisdes dizem respeito a opgdo entre sistemas
de governo presidenciais ou parlamentares, ou entre sistemas eleitorais
maioritarios ou proporcionais. O que torna essas decisdes interessantes para
os estudiosos dos processos de democratizagdo € o facto de elas ndo serem
nem totalmente constrangidas por «estruturas» sociais e politicas nem pare-
cerem ser totalmente desprovidas de consequéncias para o sucesso do pro-
prio processo de transigdo e consolidagdo democraticas. Da mesma forma,
essa possibilidade de escolha abre perspectivas de maior optimismo para os
actores politicos democraticos em sociedades em transi¢do. Como ja se afir-
mou a propésito do Sul da Europa, se ¢ verdade que os requisitos ndo
institucionais da democracia no podem ser facilmente modificados por mera
vontade politica, a escolha de instituigdes ¢ bem mais maleavel e estd ao
alcance dos diversos actores politicos”.

No entanto, a analise da bibliografia sobre o tema ndo autoriza semelhan-
te optimismo, nem permite, afinal, tanta margem de manobra aos actores
politicos. A obra editada por Linz e Valenzuela, que vem, alids, no desen-
volvimento de um famoso ensaio sobre as virtudes do parlamentarismo que
circulava no meio académico ja desde meados dos anos 80* ¢, em geral, um

3 A. Lijphart (1990), «The southern European examples of democratization: six lessons for
Latin America», in Government and Opposition, 25.

4 Reproduzido e modificado no volume editado por Linz e Valenzuela: J. J. Linz (1994),
«Presidential or parliamentary democracy: does it make a difference?», in J. J. Linz ¢ A.
Valenzuela (eds.), The Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectives,
Baltimore, Johns Hopkins University Press.
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manifesto contra os sistemas de governo presidenciais e as suas consequén-
cias nefastas para a consolidagdo da democracia, em particular na América
do Sul. Dir-se-ia até que se voltou a cair num determinismo ou fatalismo
quase tdo problematicos como aqueles que caracterizavam as chamadas «teo-
rias da modernizagdo». No debate sobre escolhas e design institucionais, de
que as trés obras aqui analisadas fazem parte, os autores tendem irresistivel-
mente a fornecer argumentos que defendem um ou outro tipos de sistema de
governo ou sistema eleitoral (ou combinagdes de ambos) como sendo os
«melhores» para organizar as relagdes politicas de forma mais adequada para
a consolidag@o da democracia. No entanto, estes debates parecem estar quer
demasiadamente enraizados em contextos regionais concretos, quer demasia-
damente apoiados em reflexdes abstractas e normativas sobre o que uma
democracia deveria ser, faltando-lhes na maior parte uma ligagdo explicita ao
que se acredita hoje ser o conjunto de condigdes e circunstincias que favo-
recem a bem sucedida conclusdo de processos de transigdo e consolidagdo
democraticas. Para além disso, quando essas ligagGes sdo de facto estabele-
cidas, a tendéncia tem sido para pressupor a existéncia de apenas um tipo de
processo de consolidagdo da democracia e para julgar a adequagdo das es-
colhas institucionais de acordo com esse padrdo algo reducionista. Isto tende
a proporcionar uma série de pareceres favoraveis em relagdo a umas escolhas
institucionais, € ndo outras, e a limitar excessivamente o leque de escolhas
disponivel para os actores politicos, ou mesmo a condenar prematuramente
ao fracasso os sistemas de governo ndo parlamentares. Vejamos entdo como
estas trés obras se inserem na restante bibliografia sobre o tema e em que
sentido elas escapam ou ndo ao tipo de determinismo e fatalismo que se
acabou de descrever.

As trés obras aqui analisadas permitem, pelo menos, uma conclusdo sobre
a questdo das escolhas institucionais e o seu impacto sobre os processos de
democratizagdo: a opgdo entre sistemas de governo parlamentares e presiden-
ciais, por si s6, ndo € sequer politicamente significativa. Duas razdes apoiam
esta conclusdo. Em primeiro lugar, a escolha de um sistema de governo
interage, pelo menos, com a escolha de um sistema eleitoral. Por exemplo,
as implicagdes de adoptar um sistema de governo parlamentar, acompanhado
por um sistema eleitoral de tipo maioritario uninominal ou por um sistema
de tipo proporcional, parecem ser bastante distintas para o fim de consolidar
regimes democraticos. Em segundo lugar, as proprias opgdes entre parlamen-
tarismo e presidencialismo, ou entre sistemas maioritarios ou proporcionais,
ndo sdo dicotomicas em si. Por outras palavras, os sistemas eleitorais podem
apresentar uma proporcionalidade extrema, uma proporcionalidade moderada
(tal como a que decorre do uso, como em Portugal, do sistema de escrutinio
de Hondt) ou um puro maioritarismo. No que respeita as relagdes entre o
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poder legislativo e o poder executivo, o objectivo da obra de Shugart e Carey
¢ precisamente a demonstragdo de que os sistemas com um presidente eleito
variam imensamente em termos do poder da presidéncia e das suas relagdes
com o parlamento e de que essas variagdes tém implicagdes politicas impor-
tantes. Nem todos esses sistemas sdo presidencialismos puros, € mesmo
outras formas ditas «hibridas» variam entre si, de acordo com os detalhes da
definigdo dos poderes presidenciais. Os sistemas semipresidenciais, por
exemplo, ndo sdo, como bem sabemos em Portugal, meras alternincias entre
formas presidenciais e parlamentares de governo de acordo com a natureza
e extensdo do apoio parlamentar de governos e presidentes. No livro de
Gianfranco Pasquino defende-se, pelo contrario, que o semipresidencialismo
¢ um sistema de governo com caracteristicas especificas, com implicagdes
proprias para o funcionamento das relages entre os poderes executivo e
legislativo e, naturalmente, para o sucesso dos processos de democratizagdo®.

Um segundo aspecto relativamente consensual nestas trés obras diz respei-
to as escolhas constitucionais que, em abstracto, devem ser evitadas a todo o
custo em regimes que passam por processos de democratizagdo. Linz, por
exemplo, vé nos sistemas de presidencialismo puro o perigo de uma logica de
winner-take-all®. Os sistemas presidenciais tendem a fechar o acesso ao poder
de variados grupos e interesses politicos, dada a logica maioritaria associada
as eleigdes presidenciais e a rigidez de um mandato presidencial relativamente
longo. Nestes casos, a inclusdo das mais relevantes forgas politicas no governo
e a expectativa de que os seus interesses serdo pelo menos parcialmente
satisfeitos através da estrutura institucional do novo regime democratico, duas
das condi¢Ges favoraveis para a consolidagdo da democracia’, dificilmente
sera satisfeita. Este problema torna-se particularmente grave em sociedades
divididas e plurais, quando os grupos deste modo excluidos do poder se podem
definir em termos de identidades politicas nacionais, étnicas ou religiosas.
Deste modo, o potencial para comportamentos politicos desleais em relagio ao
novo regime e para a deslegitimagdo da democracia parece crescer significati-

> V. também G. Sartori (1994), «Neither presidentialism nor parliamentarismy, in J. J.
Linz e A. Valenzuela (eds.), assim como G. Pasquino (1995), «Executive-legislative relations
in southern Europe», in R. Gunther, P. N. Diamandouros e H.-J. Puhle (eds.), The Politics of
Democratic Consolidation. Southern Europe in Comparative Perspective, Baltimore, The
Johns Hopkins University Press.

©J. J Linz (1994), op. cit., p. 14.

7V, a este respeito, A. Przeworski (1991), Democracy and the Market: Political and
Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cambridge, Cambridge University
Press, e J. J. Valenzuela (1992), «Democratic consolidation in post-transitional settings:
notion, process, and facilitating conditions», in S. Mainwaring, G. O’Donnell e J. J.
Valenzuela (eds.), Issues in Democratic Consolidation. The New South American Democracies
in Comparative Perspective, Notre Dame, Indiana, University of Notre Dame Press.
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vamente com solugdes institucionais onde, tal como no presidencialismo, os
actores politicos ndo sdo forgados a partilhar o poder entre si.

Como € obvio, mas também estranhamente negligenciado por muitos
criticos dos sistemas presidenciais, 0 mesmo tipo de problemas pode surgir
em regimes parlamentares de tipo Westminster. Sistemas eleitorais maiorita-
rios uninominais combinados com sistemas de governo parlamentares ten-
dem a produzir bipartidarismo, assim como maiorias absolutas monopartida-
rias. A realidade das modernas relages entre parlamento e governo e da
disciplina partidaria, por razdes que nao é possivel discutir aqui, é a de que
as maiorias tendem a neutralizar a autonomia do poder legislativo, a assegu-
rar a dominancia do executivo sobre o parlamento, e mesmo a hegemonia do
primeiro-ministro sobre partido e governo, tornando-o praticamente tdo (ou
mais) poderoso e estreitamente «representativo» como qualquer presidente
de um sistema presidencial puro. Na verdade, a 16gica de winner-take-all dos
sistemas parlamentares de tipo Westminster parece ser ainda mais
avassaladora do que a do presidencialismo, ja que neste 1iltimo a separagdo
de poderes e as diferentes legitimidades eleitorais para executivo e parlamen-
to podem ainda assegurar alguma forma de partilha de poder. Assim, as
mesmas razdes que tornam o presidencialismo puro perigoso em momentos
de transi¢do e consolidagdo democraticas aplicam-se igualmente a alguns
tipos de regime parlamentar. Como afirma Horowitz?, winner-take-all nio é
um problema de sistema de governo, mas sim de um sistema eleitoral que
distorce excessivamente a representagdo, € exclui assim demasiadas forgas
politicas do poder para aquilo que seria desejavel em momentos onde o
necessario ¢ assegurar a legitimidade e aceitagdo de um novo regime demo-
cratico.

Todavia, se a distorgdo da representagdo é um problema para a consoli-
dagdo democrética, a excessiva fidelidade na representagdo dos partidos
politicos no parlamento € igualmente perigosa. Os problemas trazidos por
sistemas eleitorais de representagdo pura, assim como pelo tipo de sistema
partidario que tendem a produzir, sdo bem conhecidos. O multipartidarismo
polarizado e centrifugo, a fragmentagdo do sistema partidario e as decorren-
tes instabilidade e ingovernabilidade foram, afinal, algumas das razdes para
a derrocada de muitos regimes democraticos que tinham emergido na «pri-
meira onda» de democratizagdo nas primeiras décadas do século xx. Para
além disso, um sistema partidario que reflicta de forma demasiado perfeita
as clivagens sociais de interesses, ideologias e identidades politicas traz

8 D. L. Horowitz (1993), «Comparing democratic systems», in L. Diamond ¢ M. F.
Plattner (eds.). The Global Resurgence of Democracy, Baltimore e Londres, The Johns
Hopkins University Press.
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outros problemas menos obvios. Em primeiro lugar, as necessérias coliga-
¢Oes pos-eleitorais e as aliangas tacitas em sistemas sem maiorias absolutas
reduzem aquilo que Shugart e Carey designam por «responsabilizagdo» e
«identificagdo» dos governos. A responsabilidade pelas politicas adoptadas
torna-se difusa, e ao eleitorado € vedada a hipotese de usar o voto quer para
«punir» partidos anteriormente no governo, quer para fazer escolhas
prospectivas claras sobre quem deseja colocar no poder. Em segundo lugar,
€ como o caso italiano demonstra, a estagnac@o politica pode perfeitamente
coexistir com a instabilidade governativa em sistemas de tipo parlamentar
com uma proporcionalidade eleitoral extrema. Nestes casos, dada a multipli-
cagdo de partidos com «poder de veto» na coligagdo governamental ou na
alianga parlamentar, os governos tornam-se reféns de pequenas forgas parti-
darias e importantes reformas politicas tornam-se praticamente impossiveis.
Finalmente, a representagdo politica e institucional de interesses e divisdes
sociais ndo € necessariamente algo de bom em si mesmo e pode levar a
incapacidade de proceder aquilo a que Dahl chama a «integragdo dos inte-
resses»’, ou seja, a busca de consensos mais vastos em torno de medidas
politicas, institui¢oes e o valor intrinseco da democracia. Na verdade, como
adverte Horowitz'?, determinados arranjos institucionais para a repartigio do
poder politico podem mesmo reificar identidades politicas e ideoldgicas, em
vez de fornecerem incentivos para o compromisso € para a convergéncia no
centro. Estagnagfo politica e reificagdo das clivagens ideoldgicas ou étnicas
parecem ser obstaculos muito sérios a consolidagdo democratica, especial-
mente em contextos onde politicas econémicas decisivas e reconciliagdo
étnica sdo duas das mais imediatas prioridades, tal como sucede ainda hoje
nas democracias emergentes no Leste europeu.

Até este momento abordamos os argumentos em favor do parlamentaris-
mo mais em termos das dindmicas de representagdo do que do concreto
funcionamento do proprio sistema de governo. Na verdade, o argumento
antipresidencialista central na obra editada por Linz e Valenzuela nio parece
especialmente sustentavel no primeiro ponto, ja que a nociva logica de
winner-take-all € tdo caracteristica do presidencialismo como de algumas
formas de parlamentarismo. No entanto, quando observamos o equilibrio de
poderes entre os poderes executivo e legislativo e a configuragdo dos siste-
mas partidarios em periodos intereleitorais, o argumento contra formas puras
de presidencialismo torna-se particularmente persuasivo.

® R. A. Dahl (1996), «Thinking about democratic constitutions: conclusions from
democratic experience», in I. Shapiro ¢ R. Hardin (eds.), Political Order, Nova lorque, New
York University Press.

0D, L. Horowitz (1991), A Democratic South Africa? Constitutional Engineering in a
Divided Society, Berkeley, Berkeley University Press.
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Segundo Linz, os sistemas presidenciais implicam a existéncia de uma
dupla legitimidade eleitoral, incluindo a do préprio presidente € a do par-
lamento!!. Independentemente dos resultados eleitorais e da composigdo po-
litica de ambas as instituigdes, a consequéncia do presidencialismo em demo-
cracias ainda por consolidar ¢ a criag@o de situagdes onde os actores politicos
mais relevantes t€m incentivos para adoptar atitudes e comportamentos que
deslegitimam a estrutura institucional existente, ou mesmo para procurar
solugdes que contornam as instituigdes através do uso de estratégias extra-
constitucionais e antidemocraticas. Porqué? Se a maioria que apoia o presi-
dente é a mesma que controla o parlamento, eis-nos entdo voltados ao pro-
blema da extrema concentragdo de poder. Por outro lado, se essas maiorias
ndo coincidem, outros problemas surgem. Na verdade, ndo importa se o
presidente enfrenta um parlamento com um sistema de partidos
fraccionalizado e sem coligagdes estiveis ou uma maioria que lhe é hostil.
No primeiro caso, presidentes sem um apoio parlamentar estavel e limitados
a aliangas precarias e particularistas sdo incapazes de avangar de forma efec-
tiva a sua agenda politica'?>. No segundo caso, o bloqueio institucional é a
consequéncia provavel. Em ambas as situagdes, aquilo que Linz designa por
«rigidez» do presidencialismo (mandatos fixos e mutuamente independentes
para presidente e parlamento) conduz a que os actores politicos tenham um
incentivo a procurar solugdes fora de uma estrutura institucional existente
que, em periodos de incerta consolidagdo democratica, ndo é ainda vista
como inteiramente sélida e legitima. Aumentar ou diminuir os poderes do
presidente para resolver bloqueios institucionais através de revisdes consti-
tucionais ¢ dificil, e mesmo essas alteragdes podem criar problemas adicio-
nais, tal como a excessiva concentragdo de poder ou os limites a reeleigdo
introduzidos, por exemplo, na América Latina, que acabaram por criar acres-
cidos incentivos a busca de solugdes extraconstitucionais.

Em alternativa a estes cenarios de crise, os criticos dos sistemas presiden-
ciais, como Linz ou Lijphart'3, oferecem a «flexibilidade» do parlamentaris-
mo. Aqui os conflitos entre os poderes executivo e legislativo encontram
sempre solugdes politicas e institucionais, tais como a redefini¢do de coliga-
¢des governamentais e aliangas parlamentares ou, em ultimo caso, novas
elei¢des. Para além disso, contrariamente aquilo que é ainda o senso comum

13, 3. Linz (1994), op. cit,, p. 6.

12 Este ¢ um argumento que vem ja de S. Mainwaring (1993), «Presidentialism,
multipartism, and democracy: the difficult combination», in Comparative Political Studies, 26
(2), 198-218.

13 A. Lijphart (1994), «Presidentialism and majoritarian democracy: theoretical questions»,
in J. J. Linz e A. Valenzuela (eds.), op. cit.
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na matéria, «estabilidade» ou «governabilidade» ndo sdo argumentos que
possam ser usados contra sistemas de governo parlamentares. Em primeiro
lugar, a instabilidade governamental, uma possibilidade ou mesmo probabi-
lidade nalguns tipos de sistemas parlamentares, ndo deve ser confundida com
instabilidade na adopgdo de politicas publicas, nem sequer com aquilo que
afecta de facto a consolidagdo da democracia, ou seja, a instabilidade das
instituigdes. Em segundo lugar, os sistemas parlamentares podem usar me-
canismos de estabilizagdo e racionalizagdo, tal como a mogdo de censura
construtiva alemi ou espanhola, que asseguram que o derrube do governo se
torne apenas uma opgao quando a sua substituigdo por uma coligagdo estavel
e coerente esteja assegurada. Finalmente, a eficicia da ac¢do governamental
ndo é aparentemente afectada por regimes parlamentares, que aparentemente
sdo capazes de engendrar o tipo de conciliagdo entre objectivos de represen-
tagio e governabilidade que escapa aos sistemas presidenciais'®. Desta for-
ma, a principal conclusdo da obra de Linz e Valenzuela, assim como muita
da bibliografia sobre o tema originada pelo famoso ensaio de Linz nele
incluido, é que os sistemas de governo parlamentares, acompanhados por
sistemas eleitorais hibridos ou de um proporcionalismo moderado e por
mecanismos de estabilizagdo do executivo, sdo a receita magica para uma
democratizagdo bem sucedida. Se quisermos ser mais concretos, e tal como
sucede habitualmente em toda a obra de Linz, o caso espanhol parece ser,
afinal, o protdtipo de uma perfeita transi¢do e consolidagdo da democracia,
até no tipo de sistema de governo adoptado.

No seu estudo sobre os bem sucedidos casos de democratizagdo no Sul
da Europa'®, Lijphart enfatiza a variedade de tipos de transigdo e de aspectos
institucionais que podem ser detectados em Espanha, Grécia e Portugal e
conclui apontando justamente para a independéncia analitica das instituigoes
e dos factores especificamente politicos em relagdo a outras condigdes estru-
turais para a democratizagdo de regimes. Segundo o autor, parece existir,
afinal, um vasto conjunto de oportunidades para escolhas institucionais acer-
tadas e para variadas formas de «engenharia constitucional». Todavia, esta
mensagem mais ou menos optimista para os actores politicos empenhados
em promover a democracia no mundo ¢é de alguma forma contraditéria com
a conclusdo geral de muita desta bibliografia, que, por assim dizer, nos diz
que as democracias devem ser parlamentares, ou estardo noutro caso con-

¥y o estudo de Lijphart sobre a performance das democracias modernas: A. Lijphart
(1994), «Democracies: forms, performance, and constitutional engineering», in European
Journal of Political Research, 25, 1-17.

'S A. Lijphart (1990), «The southern European examples of democratization: six lessons for
Latin America», in Government and Opposition, 25, 68-84.
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denadas a perecer. Estardo as democracias ndoparlamentares condenadas a
crise, ao conflito institucional ou ao fracasso devido a um conjunto de esco-
lhas institucionais erradas? Ha talvez duas maneiras de demonstrar que essa
conclusdo ¢ algo falaciosa. Uma delas é a seguida pelos autores das duas
outras obras aqui analisadas, que, em oposigdo a Linz e aos seus seguidores,
procuram discutir as virtudes relativas de sistemas de governo presidenciais
ou semipresidenciais. A segunda consiste em questionar seriamente a forma
como até agora toda esta bibliografia tem estabelecido relagdes entre os
problemas da engenharia constitucional e os processos de transigdo e conso-
lidagdo da democracia.

Aqueles que, tal como Shugart, Carey ou Pasquino, defendem as virtudes
de sistemas de governo que incluem presidentes eleitos tém, na verdade,
alguns argumentos do seu lado. Em primeiro lugar, como argumenta
Horowitz para o caso da Africa do Sul'®, a presidéncia pode tornar-se uma
forga centripeta na sociedade, favorecendo compromissos, coligagdes e
integragdo de interesses, isto desde que o sistema usado para a sua eleigdo
exija o apoio de mais do que um grupo politico-partidario importante. Outros
casos recentes ilustram a mesma ideia. Um estudo recente sobre o funciona-
mento dos sistemas de governo na Europa de Leste parece indicar que,
apesar dos variados problemas das nascentes democracias na Poldnia,
Roménia e Bulgaria, os seus presidentes eleitos parecem ter desempenhado
um papel importante e benéfico de reconciliagdo politica entre ex-comunistas
e a oposi¢do democratica, em particular no que respeita ao sensivel problema
da «descomunizagdo» do aparelho de Estado e da sociedade civil'”.

Estaré este papel da presidéncia enquanto forga centripeta e conciliadora
inteiramente dependente da personalidade do presidente e do seu estilo de
lideranga politica? Como ja foi assinalado em relagdo ao caso portugués, nio
ha divida de que a personalidade do presidente e a sua interpretagio da
fungdo presidencial sdo determinantes para todo o funcionamento do siste-
ma. No entanto, no que respeita a consolidagdo da democracia, a configura-
¢do das instituigdes pode, por si s, fornecer os incentivos necessarios. Se o
sistema para a eleigdo presidencial permitir a formagdo de coligagdes eleito-
rais de apoio a diferentes candidatos, os incentivos para um comportamento
mais consensual existem e podem afectar positivamente a lideranga presiden-
cial no sentido de a tornar mais representativa. Neste caso, cultivar o apoio
de grupos partidarios situados no extremo do espectro ideoldgico, algo que
se torna frequentemente necessario para os candidatos presidenciais e criti-
cado por Linz como uma das fraquezas dos sistemas com presidentes eleitos,
pode ser, na verdade, uma das suas forgas. Em vez de tornar os presidentes

'$D. L. Horowitz (1991), op. cit., p. 206.
7T. A. Baylis (1996), «Presidents versus prime ministers. Shaping executive authority in
eastern Europe», in World Politics, 48 (3), 297-323.
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reféns de grupos radicais, essas coligagdes podem ser vistas como trazendo
para dentro do sistema forgas politicas que de outra forma permaneceriam
fora da convergéncia em torno das instituigdes democraticas.

Tudo isto esta relacionado com alguns dos alegados efeitos positivos das
eleigdes presidenciais sobre os sistemas partidarios, principalmente quando
esses sistemas sdo originalmente débeis e fraccionalizados. Quer Shugart e
Carey, quer Pasquino, argumentam que as elei¢Ges presidenciais tém efeitos
bipolarizadores sobre o sistema politico € que mesmo o funcionamento dos
sistemas semipresidenciais nos periodos intereleitorais pode forgar a coliga-
¢Oes e compromissos entre forgas politicas parlamentares a fim de evitar o
intervencionismo presidencial. Os casos portugués, francés e polaco parecem
sustentar empiricamente esta afirmagdo. Desde que os sistemas semipresi-
denciais sejam definidos como um conjunto de regras que lidam com legi-
timidades conflituais e fornecem solugGes constitucionais para bloqueios nas
relagdes entre parlamento, governo e presidente, os argumentos usados pelos
inimigos de solugdes que incluem presidentes eleitos parecem desaparecer.
Isto é o que Shugart e Carey argumentam sobre o caso portugués apds a
revisdo constitucional de 1982, que transformou o sistema de governo naqui-
lo a que os autores chamam premier-presidentialism, assinalando o facto de
as fungdes executivas estarem nestes casos claramente atribuidas ao governo
e ao primeiro-ministro, ¢ ndo ambiguamente repartidas, como sucedia no
periodo pré-1982. Nestes casos, as possibilidades de crise institucional, aqui-
lo que verdadeiramente ameaga a consolidagdo democratica, sdo grandemen-
te reduzidas. Para além disso, regimes semipresidenciais com clara reparti-
¢do de poderes entre os diferentes orgdos politicos mantém (ou mesmo
aumentam) a flexibilidade dos regimes parlamentares a novas situagdes po-
liticas e adicionam uma vantagem de que os sistemas parlamentares ndo
dispdem, dado que as eleigdes para 6rgios unipessoais fornecem ao eleitor
a possibilidade de identificar e responsabilizar claramente os detentores de
cargos politicos, algo que o parlamentarismo puro e as suas coligagdes pré
e pos-eleitorais dificultam grandemente.

A qualidade destas trés obras, em particular dos mais ambiciosos volumes
editados por Linz e Valenzuela e por Shugart e Carey, € inegavelmente
elevada e os seus argumentos sdo particularmente sugestivos e sofisticados.
Todavia, o que se sente apds se confrontarem esses argumentos em torno das
contribuigdes ou prejuizos trazidos por sistemas de governos parlamentares,
presidenciais ou hibridos para a consolidagdo da democracia é que toda esta
bibliografia acaba por ser largamente inconclusiva e que talvez ndo possa
mesmo deixar de o ser. Em primeiro lugar, esse caracter inconclusivo decor-
re de enfoques relativamente estreitos em termos empiricos e regionais. Por
outras palavras, nio surpreende de todo que Linz, familiarizado com as
complicadas consolidagées democraticas na Ameérica Latina, veja o presi-
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dencialismo e a dupla legitimidade que ele instaura como fonte de crises e
instabilidade, de populismo e eleitoralismo e de conflitos que sdo aparente-
mente insoluveis por meios que ndo sejam antidemocraticos ou extraconsti-
tucionais. Por outro lado, o cepticismo de estudiosos italianos como Sartori
ou Pasquino em relagdo ao parlamentarismo e a representagdo proporcional
como fontes de estagnagdo e défices de responsabilizagdo politica é também
compreensivel, agora que a Italia se prepara para uma profunda reforma
institucional no rescaldo do terramoto politico e eleitoral do inicio da década
de 90. Que Lijphart se entusiasme com as mesmas instituigdes que os Italia-
nos agora rejeitam, e que definem os sistemas consociacionais que defendeu
ao longo de toda a sua vida enquanto solugbes eficazes para lidar com o
pluralismo social no Norte da Europa, também ndo surpreende ninguém.
Finalmente, americanos como Shugart e Carey ndo compreendem por que
sistemas de governo presidenciais deverdo ser anatema ou por que o caso dos
Estados Unidos devera ser tdo facilmente descartado por Linz como sendo
uma excepg¢ao.

Passar destas preocupagdes mais estreitas para a formulagdo de argumen-
tos gerais sobre as virtudes de sistemas de governo especificos envolve
alguns perigos. Como destaca Mainwaring, a atribuigdo da crise democratica
na América Latina ao presidencialismo é arriscada, dado que uma série de
outros factores ndo institucionais podem constituir a verdadeira causa dessa
crise. Seguindo esta pista, e criticando Linz, Horowitz e Shugart atribuem a
apreciagdo negativa dos sistemas de governo presidenciais ao uso de uma
amostra de casos demasiadamente reduzida e tendenciosa e relembram o
sucesso relativo do mesmo sistema de governo no resto do mundo em vias
de desenvolvimento.

Na verdade, os casos que se estudam parecem determinar as conclusdes
a que se chega. Stepan e Skatch, no volume organizado por Linz, olham para
as actuais democracias consolidadas e encontram um nimero bem mais vasto
de sistemas parlamentares, tirando dai conclusdes quanto a superioridade
desses sistemas. Shugart e Carey, por outro lado, olham para os sucessos e
fracassos na institucionalizagdo de regimes democraticos neste século e des-
cobrem um surpreendentemente maior niimero de fracassos de sistemas par-
lamentares. Robert Dahl, num artigo recente, vai ao ponto de afirmar que em
paises onde as condigdes estruturais e ndo institucionais (economia, cultura
e sociedade civil) sdo altamente favoraveis ou desfavoraveis a instauragdo da
democracia as institui¢des e escolhas constitucionais nem sequer fazem gran-
de diferenga. Em ultima analise, ndo surpreende que num recente estudo que
utiliza sofisticadas técnicas estatisticas para detectar o impacto das mais
diversas variaveis nos processos de democratizagdo no mundo a escolha
entre presidencialismo ou parlamentarismo ndo tenha sequer um impacto
estatisticamente significativo. Assim, olhando para esta bibliografia como
um todo, chega a poder questionar-se a pertinéncia da prépria questdo do
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impacto da engenharia constitucional e institucional nas perspectivas de
democratizagao.

No entanto, esta ndo tem de ser a ultima palavra sobre este tema. Um dos
aspectos mais frustrantes destas trés obras € a virtual auséncia de uma clara
ligagdo entre as supostas virtudes de determinadas configuragdes institucio-
nais e os aspectos que caracterizam os processos de consolidagdo democra-
tica. Afinal, as virtudes de diferentes sistemas de governo sdo virtudes em
relagdo a qué? Esta é ndo tanto uma questdo normativa acerca da adequagdo
de determinados sistemas de governo ou sistemas eleitorais a quaisquer
«fins» da democracia. Se, por um lado, parece inegavel que determinados
aspectos institucionais afectam a capacidade das democracias para atingirem
esses fins, por outro lado, os problemas mais interessantes para quem se
interessa pelo estudo empirico de democratizagdo sdo talvez distintos e
menos abstractos. Se as instituigdes criam incentivos para os actores politi-
cos, se influenciam as atitudes e o comportamento politico e se contribuem
para determinados resultados, entdo a questdo € antes de mais a de saber que
tipos de comportamentos e resultados se quererdo ver promovidos de modo
a atingirem-se transi¢des e consolidagdes democraticas bem sucedidas. Infe-
lizmente, a questdo raramente € colocada nestes termos. Dahl, por exemplo,
fornece uma lista de nada menos que onze critérios que podem ser usados
para determinar a contribuicdo de determinadas caracteristicas institucionais
para o desenvolvimento e manutengéo de regimes democraticos. Dahl resol-
ve escolher «estabilidade» como o critério fundamental, mas nunca sabemos
porqué. O mesmo sucede com Linz, que lhe adiciona «eficacia». Shugart e
Carey preferem analisar diferentes sistemas de governo em termos da
responsabilizagdo politica e eleitoral que promovem, fungdes que, note-se,
parecem estar mais relacionadas com o problema da qualidade de democra-
cias ja estabelecidas do que com problemas de transigdo e consolidagdo. Seja
como for, estes critérios sdo escolhidos sem uma discussdo sistematica dos
problemas concretos na democratizagdo de regimes politicos. Sem essa dis-
cussdo, os autores tenderdo a trocar argumentos sobre coisas diferentes,
devido a pressuposigdes normativas (e ndo empiricas) incompativeis e rara-
mente assumidas.

Finalmente, a conclusdo de que o sistema de governo mais adequado a
democracias emergentes € o parlamentarismo acompanhado por um sistema
eleitoral de proporcionalidade moderada colide claramente com as escolhas
que de facto estdo a prevalecer nas novas democracias da terceira onda. As
novas democracias tém mostrado uma tendéncia quer para formas hibridas,
combinando presidentes eleitos com poderes relevantes e executivos de es-
tilo parlamentarista, quer mesmo por regimes presidenciais puros. Por que
sera que isto sucede, muito para o desconforto de Linz e os seus seguidores?
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Uma das explicagdes possiveis é dada por Przeworski. E sempre possivel
que, dados os grupos relevantes na transi¢do politica, os seus recursos € a
estrutura dos seus conflitos, a adopgdo de estruturas institucionais suposta-
mente «disfuncionais» como o presidencialismo seja inevitavel, quer porque
satisfaz os interesses de grupos excessivamente poderosos no momento da
transi¢do, quer porque constitui um «ponto de focagem», uma solugdo com
tradi¢des num dado sistema politico adoptada em momentos de incerteza.
Nestas circunstancias, os actores politicos podem ser levados a escolher
solugdes que ou sdo inviaveis para sustentar a democracia ou que levam mais
tarde ou mais cedo a conflitos em torno das proprias instituigdes, enquanto
aquela que seria supostamente a solucdo «ideal», o parlamentarismo, perma-
nece fora do campo das possibilidades.

Todavia, existe uma outra resposta menos «fatalista» que explica a ndo
adopgdo de sistemas parlamentares na maioria das novas democracias. A
opgdo por um sistema hibrido ou presidencial pode ndo ser necessariamente
uma escolha errada. Na verdade, ela pode ser a unica disponivel, ou mesmo
a melhor em determinadas circunstancias. Tomemos novamente como exem-
plo a obra de Linz. A determinado momento, o autor introduz um exemplo
contrafactual sobre quais teriam sido as consequéncias da adopgdo de um
sistema presidencial no caso espanhol. A sua conclusdo é, obviamente, pes-
simista e fortalece o seu argumento contra o presidencialismo. Mas o que
sucede quando aplicamos o mesmo tipo de raciocinio a outros casos? Sartori
e O’Donnell, por exemplo, especulam sobre quais seriam as consequéncias
da adopgdo do parlamentarismo na América do Sul. Com partidos débeis e
ndo preparados para a actividade parlamentar, acompanhados por praticas
dominantes de clientelismo tipicas de democracias «delegativas», ndo é in-
teiramente implausivel que democracias parlamentares na América do Sul
viessem a assemelhar-se de forma alarmante aos regimes democraticos eu-
ropeus que fracassaram no periodo entre as duas grandes guerras. Alids, nem
precisamos de ir tdo longe. Quais teriam sido, por exemplo, as consequéncias
da adopgdo de um regime parlamentar em Portugal durante a transigdo po-
litica? Como teriam os militares reagido & auséncia de uma garantia institu-
cional do seu poder tutelar consubstanciada na presidéncia de Eanes? Qual
teria sido a estratégia do Partido Comunista, afastado da possibilidade de
participar no executivo, deixado a sua mercé no parlamento, que lhe era
maioritariamente hostil, e sem a garantia de um presidente minimamente
comprometido com a protec¢do de algumas «conquistas da revolugion?
Teria uma coligagdo de centro-direita apostada em rever a Constitui¢do sido
formada sem o incentivo de evitar a intervengdo presidencial na vida politica
e nos poderes do executivo? E, na verdade, teria sequer sido possivel o
consenso minimo em torno da configuragio institucional saida da Constitui-
¢d0 de 1976 sem um sistema de governo semipresidencial? Na verdade, se
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a opcdo pelo sistema de governo parlamentar estd fora de questdo em situa-
¢Oes concretas, cantar as suas virtudes abstractas parece ser um exercicio
algo ocioso.

Na verdade, como Shugart e Carey afirmam e como qualquer estudioso
do caso portugués ja sabia ha algum tempo, um «compromisso presidencial»
pode ser a melhor maneira de construir um consenso minimo em torno das
instituigdes, condigdo fundamental pelo menos para a primeira fase da con-
solidagdo da democracia. Por aqui consegue-se igualmente compreender
como muita da bibliografia sobre o tema da relagdo entre sistemas de gover-
no e democratizagdo pressupde apenas um tipo de transi¢do para a democra-
cia. Neste tipo de transigdo, as elites politicas chegam a um acordo global e
inclusivo sobre um conjunto de instituicdes democraticas que deverdo pre-
valecer no futuro, instituicdes essas que de algum modo asseguram que
nenhum dos interesses dos principais actores politicos sdo excluidos. Toda-
via, este ndo é o unico caminho para a estabilidade democratica. Como nota
Geddes, em circunstincias dificeis, onde a polarizagdo politica ¢ elevada e
onde a incerteza é maior, os actores politicos sdo levados a escolher institui-
¢des enquanto fruto de acordos de curto prazo, temporarios € possiveis.
Nestes casos, o parlamentarismo, mesmo que possa ser em abstracto a esco-
lha «racional», ndo o é necessariamente em concreto.

Acordos parciais e temporarios, assim como a actualizagdo das preferén-
cias dos actores politicos e o redesenhar das institui¢des durante a transigdo
e consolidagfo, ndo sdo necessariamente indicativos de uma democratizagdo
falhada, mas sim de que os caminhos para a democracia sdo variados e ndo
necessariamente suaves. Para além disso, eles indicam igualmente que siste-
mas de governo hibridos € ndo parlamentares ndo devem ser vistos como
obstaculos & democratizagdo nem como estando aquém de solugdes parla-
mentares ideais. Nalguns casos, eles podem ser uma solugdo de compromis-
so que torna a transigdo talvez mais arriscada, mas certamente preferivel a
auséncia de todo de solugdes democraticas. Em vez de cairmos no
determinismo e fatalismo de defender one best way de organizagdo das re-
lagdes politicas, devemos ser capazes de seguir o conselho de Rustow no
artigo velho de vinte anos que abriu caminho a toda esta bibliografia: «Um
pais tem mais possibilidades de atingir a democratizagdo ndo tanto ao copiar
as leis constitucionais ou praticas parlamentares de uma qualquer democracia
anterior, mas sim ao enfrentar honestamente os seus conflitos especificos e
criando ou adaptando os procedimentos eficazes para a sua resolugdo.»



