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1. O estudo das estruturas politicas, com o objetivo de en-
contrar os diversos denominadores comuns a diferentes categorias
de regimes, formas de govérno e sistemas politicos, é matéria natu-
ralmente complexa, no momento em que existem no mundo mais
de 130 paises independentes, em sua maioria possuindo a sua pro-
pria estrutura politica.

Pode-se, entretanto, desde logo fazer uma distin¢do funda-
mental em funcio de uma diferenca ideolégica muito grande. Os
paises do mundo chamado capitalista e os paises marxistas ou
comunistas.

Eminente professor da Universidade de Paris acenou com
outra distincéo, colocando em posi¢ao especial os paises em desen-
volvimento e em transformacao, que sio obrigados a ajustar as
formas dos paises desenvolvidos as suas deficiéncias sociais e eco-
noémicas, o que veio determinar a formac¢ao de numerosos governos
em que o poder executivo esta fortemente organizado, sem falar
naqueles constituidos em forma autoritaria.

Faltam ali condicGes para o exercicio pleno das instituicoes
democraticas.
Dai o deslocamento daquilo que se chama tipologia dos siste-

mas politicos para um plano em que as especulacdes econdémicas
€ sociolégicas tiram a solugdo puramente politica o seu contexto.

A controvérsia ja vem de longe, e as referéncias a tipos e
estruturas foram longamente analisadas por JELLINEK, MAX WEBER,
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MANNHEIM, O primeiro & procura de um tipo médio que fosse a
expressao dos tragos predominantes de todos os sistemas ou formas
politicas.

E inutil dizer que os esforcos nesse sentido nao tiveram até
hoje sucesso.

2. Partindo de conceitos sociologicos e politicos, WeBEr di-
vide ésses tipos em:

a) racional-legal
b) tradicionalista
¢) carismatico

Segundo ALMOND, essas estruturas seriam:
agrarias
industriais

Para Recis (The Exology of Administration), a diferenciacao
sera funcional em:

a) sociedades tradicionais
b) sociedades altamente industrializadas
¢) prismaticas

Bi1SCARETTI DI RUFFIA:

a) estados democraticos classicos
b) estados autoritarios
¢) democracias progressistas

Para SHiLL (Political Development of New States) :
a) democracia politica

direitos civis

oposicao organizada

servico civil organizado

sindicatos organizados
continuidade politica

b) democracia tutelada, quando uma elite, reconhecendo a dificuldade
do exercicio da democracia, retém o poder através de medidas insti-
tucionais

¢) oligarquias progressistas — Sudao, Copto, Paquistdo, Indonésia. Politica
populista que detém o poder para evitar a posse reacionaria

d) oligarquia tradicional — paises novos nao organizados por falta de
condicoes

3. Para a determinacdo do sistema politico é preciso encon-
trar o eixo ou foco do poder politico.

Quem detém o poder e quem decide? Eis o tema da politica.
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Dentro désse quadru, poderiamos reduzir os regimes politicos
vigentes a quatro tipos, em uma primeira tentativa de classifica-
cdo:

1. o democratico, em que o sistema funciona livremente,
dentro de uma concepc¢ao plural e com os pressupostos ja men-
cionados;

2.9 as democracias autoritarias, onde nao existe regime re-
presentativo porque faltam os requisitos de liberdade politica e
opc¢oes necessarias ao seu funcionamento;

3.0 aquéle em que ha forte concentracdo do poder nas méaos
do executivo, que tem o dominio das decisoes;

4.0 os regimes democraticos que sofrem restrigoes e reservas
as deficiéncias sociais e econdmicas necessarias ao seu pleno fun-
cionamento.

Mais ou menos dentro désse quadro, se ajustariam os diversos
regimes vigentes.

Ha necessidade, entretanto, de uma explicac¢ao prévia.

Na analise das diversas estruturas politicas devemos ter em
vista diversas ordens de qualificacoes.

Em primeiro lugar os regimes politicos, que se definem por
um certo numero de caracteristicas proprias, notadamente na
atualidade, o grau de liberdade, o sistema de garantias constitu-
cionais, a divisdo de podéres, a participacdo maior, menos ou nula
do povo na organizacao do poder.

Assim, o regime democratico se distingue do regime totali-
tario ou do regime ditatorial pela quantidade de liberdades asse-
guradas, pela existéncia de mais de um poder e pela participacédo
do povo na organizacio dos podéres.

3.1. Em segundo lugar, temos as formas de govérno que
representam a estrutura politica de cada regime politico, de acérdo
com o estabelecido na sua Constituicao.

3.2. Finalmente, os sistemas de govérno sao modalidades no
mecanismo de uma mesma forma de govérno.

4. Quanto aos diversos regimes politicos, podemos considerar
(PaoLo Biscarerri b1 Rurria — Diretto Costituzionale, p. 179):

a) Estados democraticos — ou democracia classica ou ocidental

b) Estados autoritarios — Espanha, Portugal e alguns paises da América
Latina

c¢) Estados de democracias marxistas ou progressistas

Os primeiros sdo fundados no autogoverno e identificacdo de
govérno e governante. Ndo ha mais democracia direta, mas repre-
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sentativa, com o sufrigio universal. O direito é da maioria com
respeito as minorias. Os podéres sdo separados e se constituem de
orgaos executivo, legislativo e jurisdicional.

O Estado autoritario coloca a massa debaixo do dominio de
uma elite comandada por um chefe (Duce, Fiihrer, Caudillo, etc.).

HAa um partido unico dominante e uma concentracao de podé-
res nas maos de um chefe.

A democracia marxista obedece a uma concepc¢io fundada no
primado das relagoes econdémicas e sociais, sem atender as de
ordem juridica, religiosa ou cultural. Sob o fundamento de que o
Estado no mundo capitalista é apenas um instrumento de opressao
e que as liberdades asseguradas aos individuos sao ilusérias diante
da desigualdade social que domina a estrutura da sociedade.

S6 um Estado fundado na ditadura do proletariado se apre-
senta, transitoriamente, como um instrumento de fércas para
impor a organizacdo de um verdadeiro Estado democratico, de
estrutura socialista, aguardando o advento de uma sociedade co-
munista em que cada cidadao tera um autogoverno, em um regime
de espontinea convivéncia no terreno econdémico e social.

N&o é o caso agora de analisar os diversos regimes politicos,
mas as suas estruturas, isto é, a composicdo do govérno pelos que
déle participam e pelo grau de liberdade existente.

4.1. Diremos, assim, que ao lado dos regimes politicos, temos
as formas de govérno, o que consiste em saber qual a natureza do
poder pelas suas origens, pela sua composicao.

Desde ARISTOTELES, as controvérsias sébre éste assunto se tém
multiplicado: govérno de um s0, govérno de muitos, govérno de
poucos e as formas mistas.

Quase todos os que cuidaram de politica trouxeram a sua
contribuigcdo a essa classificacdo. Locke, MONTESQUIEU € os autores
modernos, assunto que examinei na minha Teoria do Estado, cuja
segunda edicdo acaba de ser publicada.

Simplificaremos o problema dividindo a questdo em duas
partes:
a) formas de govérno
b) sistemas de govérno
As primeiras sio os tipos padroes:
a) monarquias
b) republica

c) colegiado e outras formas
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O segundo sdo os sistemas e dizem mais com o mecanismo
dessas instituicoes:

a) sistemas presidencial
b) sistemas parlamentar
¢) outros sistemas

E Obvio que essa estrutura s6 pode abranger as democracias
ocidentais, porque as marxistas partem de outros pressupostos,
quanto a participacao dc povo na organizacao dos podéres, quanto
ao conceito de liberdade e quanto &s relacdes entre os podéres,
representando um mecanismo sui generis, altamente centralizado.

Assim, o mecanismo do sistema democratico é muito diverso
segundo se trata de democracia ocidental ou de democracia mar-
xista.

A primeira é fundada na participacdo do povo na organizacao
do poder — adotado o critério da maioria, respeitados os direitos
das minorias. Existem pelo menos dois partidos, que representam
parcelas divergentes de opinido e que disputam o poder.

A segunda, a marxista, é baseada no presumido consentimento
€ em uma estrutura partidaria unificada, que tem o monopélio da
participacao do individuo na organizacao do poder.

Na democracia ocidental, o eleitorado é a base da organizacéo
do poder, sébre éle é que se apéia. Na marxista, é o partido que
exerce o poder politico porque quer o eleitorado, quer os candidatos,
s80 emanagoes da vontade partidaria.

E bem verdade que, na Alemanha Oriental, na Polonia, na
Hungria e outros Estados, ja existem outros partidos, mas todos
controlados pela Frente Popular ou por outra organizacdo estatal.

Além do mais, os candidatos sdo indicados pelos 6rgéos cen-
trais, embora recebam indicagées de grupos operarios.

Finalmente, os casos de impedimentos para votar sdo muito
numerosos e compreendem ainda aquéles sujeitos & vigilancia po-
licial.

E uma democracia ficticia. Melhor foéra que tivesse outro nome.

Existem, portanto, dois sistemas politicos democraticos bem
definidos:

a) os que admitem a participacdo do povo na organizacio do poder

b) os que consideram essa participacdo como mera adesao

Em todos os sistemas politicos existem sempre os trés podéres;
a diferenca estd na sua composi¢cio e na forma de se organizar.

Esta é a divisdo fundamental, que diz mais com o contetudo do
poder.
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Quanto a sua estrutura propriamente dita, éles obedecem a

esquemas diferentes:

a) Govérno do tipo soviético, os seus satélites debaixo de influéncia co-
munista;

b) Govérno parlamentar, com as variantes tradicional e racionalizado, na
Inglaterra, Franca, Alemanha e Italia;

¢) Govérno presidencial;

d) Govérno colegiado, todos éles com suas variantes.

Nao nos vamos deter na distin¢ao entre a monarquia e repa-
blica, em alguns paises diferenciada apenas pela hereditariedade
da funcdo de chefe de Estado e, na sua generalidade, pelo carater
eletivo do chefe do Estado, caracteristica principal da republica.

E assim que as monarquias e as republicas conservam as suas
formas tradicionais, que vao aos poucos desaparecendo, mas se
organizando dentro de uma estrutura democratica em monarquias
parlamentares, o que permite conciliar o carater sucessério do
chefe de Estado com a temporariedade do chefe de govérno, sujeito
aos azares das maiorias politicas.

Sob o ponto de vista que nos interessa, portanto, as monar-
quias nao precisam ser consideradas na apreciacio das modernas
estruturas politicas, sendo para pér em relévo o interésse de todos
€les de se harmonizarem com essas novas estruturas pelo aperfei-
coamento de um sistema parlamentar de govérno.

4.2. Chegariamos, assim, a considerar como fundamentais
os dois sistemas: o da Republica de um lado e, de outro, o do
parlamentarismo, com 0 monarca ou o presidente.

O presidencialismo é um sistema politico que se caracteriza
pela concentracdo do poder executivo nas maos de uma unica pes-
soa, ao contrario do parlamentarismo, em que existe a dualidade
chefe de Estado — chefe do govérno, ndo submetido ao voto do
parlamento.

Na Europa nfo existe regime presidencialista, embora na
Franca a autoridade do presidente da Republica esteja muito acres-
cida com a Constituicio da V Republica, e a indicacio de seu
primeiro-ministro, tal como na Inglaterra, depende exclusivamen-
te do chefe do Estado, a cuja politica se acha vinculado, embora
na dependéncia de uma maioria parlamentar.

O sistema presidencial de govérno se define também pela
separacdo nitida de podéres, isto €, na autonomia de cada poder
em relacéo as suas fungoes especificas, evitando a interferéncia de
um no funcionamento do outro.

Enquanto que no regime parlamentar a formacido do poder
executivo estd condicionada as maiorias parlamentares, no regime
presidencial a organizac¢io do poder executivo depende fundamen-
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talmente da vontade e da livre escolha do poder executivo. O que
nao impede a necessaria aprovagao de alguns secretarios pelo Se-
nado Americano.

Essa separacéo ortodoxa, alids, j4 teve a sua época, e a justa
penetracao do executivo na area do congresso é evidente, como o
sistema do contréle da politica do congresso sObre o presidente
caracteriza nitidamente o sistema.

Autores americanos dos mais concentrados no estudo do sis-
tema presidencial (ERMETTE REDFORD, DAVID TRUMAN, ANDREW HAc-
KER, ALAN WESTIN e RoBERT Wo0D, Politics and Government in the
United States) estabelecem como tema central — o século XX — a
era do presidente, o que significa tdda uma estrutura politica e
adminstrativa montada sob o comando do presidente e do seu ga-
binete, com seus numerosos assessores, conselhos, administradores
e técnicos, a gerir as financas, a vida internacional, o poderio mi-
litar, todas as atividades que merecem ser incentivadas, através
de numerosos 6rgaos, comissoées, conselhos, administracoes.

O essencial é que a lideranca é exercida efetivamente através
désses orgaos pelo presidente, que tem o seu comando.

S6bre o presidencialismo, merecem ser feitas as seguintes
consideracoes:

O sistema se baseia nas caracteristicas que passamos a enu-
merar:

a) a assembléia permanece apenas em sua funcdo legislativa e outras
que possui como assembléia

b) o executivo é exercido por uma sé pessoa, eleita por determinado pe-
riodo

¢) o chefe do govérno é também o chefe de Estado

d) o presidente nomeia seus ministros

e) o presidente é o Unico executivo

f) os membros da assembléia nao podem participar da administraciao

g) o presidente responde perante a Constituicdo

h) nae ha geralmente o poder de dissolucao da assembléia

i) a assembléia é um poder supremo, exerce o seu poder com autonomia

j) nao ha focos de poder no sistema politico, porque os podéres sio sepa-
rados

1) somente o judiciario se pode sobrepor ao executivo ou legislativo no
exame dos seus atos

m) -ampla € a iniciativa do executivo em matéria legislativa, e os dois po-
déres colaboram na sua elaboracao

A forma de eleicao, direta ou indireta, é variavel.

Nos regimes presidencialistas prevalece a eleicdo direta, em-
bora alguns paises como o Brasil prefiram a elei¢ao indireta, por
um pequeno colégio eleitoral.
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O meu ponto de vista, ha longos anos, foi pela eleicdao indireta
entre nds. Ja o sustentava em conferéncia realizada em 1959. Nao
vejo autenticidade na eleicdo direta entre nés. A desinformacio
sbbre os candidatos ainda serid muito grande para uma parte
expressiva do eleitorado.

O sistema parlamentar de govérno evoluiu muito depois da
ultima guerra. Serviram de ensinamento as numerosas crises por
éle passadas entre as duas guerras, em conseqiiéncia da insta-
bilidade ministerial.

A maioria dos paises da Europa Ocidental adota ésse sistema
de govérno, sejam monarquias ou republicas, cada qual com ca-
racteristicas proprias.

Sio essenciais no sistema parlamentar de govérno as seguintes
caracteristicas:

a) TUma colaboragio maior entre os podéres, ao contrario do sistema pre-
sidencial, caracterizado pela separacdao. Essa colaboracio se define

melhor na responsabilidade politica do govérno, representado pelo ga-
binete, ou conselho de ministros, perante a cimara

b) Por uma possibilidade atribuida ao govérno de dissolver o parlamento
quando nao houver outra solucdo para a crise politica. Este assunto
veremos com detalhe adiante

¢) No controle parlamentar através de moc¢ao de confianga ou censura,
cuja solucao conduz & manutencao ou nao do gabinete, como expressio
da maioria parlamentar

As caracteristicas principais do regime parlamentar sdo as se-

guintes:

a) o executivo é dividido — chefe de Estado e chefe do govérno

b) o chefe de Estado indica o primeiro-ministro

c¢) o chefe do govérno indica o ministério

d) o ministério é um cargo coletivo

e) o0s ministros sdo geralmente membros do parlamento

f) o govérno é responsavel politicamente perante a assembléia

g) o chefe do govérno pode pedir ao chefe de Estado a dissolucao do
parlamento

h) o parlamento é o poder supremo sobre os demais podéres;
i) o govérno s6 responde indiretamente perante o eleitorado
j) o parlamento é o foco do poder

Os diversos tipos de sistemas parlamentares sao os seguintes:

Govérno parlamentar classico.
a) tipo inglés
b) tipo europeu continental
Govérno parlamentar racionalizado.
a) de tendéncia diretorial
b) de tendéncia presidencial
¢) de tendéncia equilibrada
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A letra a) ndo encontra aplicagdo atual na pratica, a nao
ser, sob certos aspectos, na Suica.

A letra b) a de Weimar e a Francesa do General DE GAULE.

A letra c¢) as de Bonn de 1949, Japao de 1946 e Italiana de
1946.

Em todo o sistema parlamentar, a colaboracido entre o exe-
cutivo e o legislativo se estabelece por intermédio do Conselho
de ministros, que divide com o chefe de Estado o poder executivo,
mas que depende da confianca do parlamento para se manter no
poder.

Est4, assim, o govérno na dependéncia de maiorias parlamen-
tares.

Os efeitos prejudiciais de uma pratica ao pé da letra do meca-
nismo parlamentarista trouxe conseqiiéncias graves nos paises
em que existia um pluralismo politico, caracterizado pela multipli-
cidade de partidos politicos.

O jogo politico tornou muito sensivel a maquina parlamen-
tar e, assim, algumas medidas foram tomadas no sentido de ra-
cionalizar o sistema politico.

A Alemanha, por exemplo, adotou um sistema eleitoral que
reduz implacavelmente o numero de partidos e o chanceler do
Reich, que é o primeiro-ministro, é eleito pela Dieta por indicagao
do presidente.

Mas na generalidade dos casos os dois instrumentos de esta-
bilidade, dentro da pluralidade do sistema, sdo:

a) a indicacao do chefe do gabinete pelo presidente;
b) o poder de dissolu¢do da assembléia.

Quanto ao poder de indicacao do primeiro-ministro pelo chefe
de Estado, verificamos que isso ocorre:

— na Inglaterra

— na Franca

— na Italia

— na Alemanbha é eleito pela Dieta.

A respeito da dissolucdo e do poder de dissolugdo, desejo me
estender um pouco mais, porque foi éste um processo utilizado

para coibir as sucessivas nog¢des de desconfiangca que determina-
ram a queda dos governos.
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A Franca, em 65 anos, teve mais de uma centena de ministé-
rios e a Alemanha, em 14 anos, cérca de 20.

Ha, entretanto, duas questdes principais a resolver:

a) quem pode dissolver
b) quando pode ser a faculdade exercida.

Quem pode dissolver:

Na Inglaterra, é prerrogativa da Coroa, mas o costume inglés
€ que o rei nao pode agir s6 no terreno politico.

Na pratica constitucional o primeiro-ministro submete ao
gabinete a proposta.

Em monografia s6bre o assunto, JacQues VELU (La dissolution
du Parlement) indica cinco sistemas diferentes:

a) presidente da republica e membros

b) exclusivamente pelos ministros

¢) exclusivamente pelo presidente da republica

d) por outras autoridades, de acérdo com o motivo
e) dissolucao automatica.

No 1.9 sistema estdo: Irlanda, Islandia e Italia, a III Republica
Francesa e a Republica de Weimar. A dissolucdo depende do pre-
sidente e dos ministros, ou de pelo menos um ministro.

Na Francga, uma unica dissolu¢do ocorreu em 1877, por inicia-
tiva de Mac-MAHON.

Na Italia, é preciso o apoio dos presidentes da Camara e do
Senado e de um ministro.

O mesmo na Constituicao de Weimar, quando se verificaram
(de 1919 a 1933) trés dissolucdes, dominando o carater pessoal da
medida.

O 2.9 sistema:

Era o sistema da IV Republica Francesa, que atribuia a disso-
Iucéo & decisao do conselho de ministros e somente 18 meses depois
de iniciada a legislatura e de pelo menos duas crises ministeriais.

Apesar de ter havido em média um ministério cada seis meses,
e 25 ministérios em 17 anos, o mecanismo da dissolu¢do nao fun-
cionou, pois s0 se verificon uma dissolucdo, em 1955, devido a
uma crise entre govérno e parlamento, dificuldade de constituir
ndévo ministério, final de legislatura e interésses partidarios.

No 3.0 sistema, s6 o presidente pode dissolver.
E o da V Republica Francesa, com o General DE GAULE no
govérno, que se caracteriza pela estabilidade dos gabinetes. A IV
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Republica em doze anos conheceu 25 ministérios, a quinta conhe-
ceu apenas trés em dois anos.

Nenhuma das mocgodes de censura conquistou a maioria, talvez
pelos térmos da dissolu¢do, segundo os autores.

Esta s6 ocorreu em 1962 uma vez, na crise entre o presidente
e a assembléia, que considerou inconstitucional o plebiscito que
o presidente desejava propor. A crise foi entre a Assembléia e o
presidente.

4.0 sistema:
E o da Constituicdo de Bonn. Duas hipéteses:
1° Quando a Dieta nao adota a ordem do dia recomendada pelo

Chanceler;
2.0 Quando a Dieta nao consegue eleger um novo chanceler.

O sistema funciona com extrema lentidao dadas as suas limi-
tacoes.

5.0 sistema:

Dissolucao automatica. As propostas para a sua adocao pre-
véem trés hipoteses:

1.2 S6 ocorrerao depois da segunda crise governamental, isto €, com a
queda do terceiro gabinete.

2.0 A dissolucdo s6 se verificaria depois de certo prazo do mandato —
18 meses — (P. REYNAUD, 1953), 2 anos (E. FAURg, 1955), e duas ou
trés crises ministeriais.

3.2 Somente em casos excepcionais, podendo o presidente da republica
evita-la.

DUVERGER, em 1961, propds a renovacao do mandato presiden-
cial juntamente com a dissolucdo da Camara, procedendo-se a
eleicoes gerais do legislativo e do executivo.

Este dispositivo da dissolugao automaética no fim de dois anos,
com duas crises ministeriais, foi adotado:

a) pelo Dahomey em 1959

b) pelo Alto Volta em 1959

c¢) pela Costa do Marfim

d) por Madagascar — sem prazo, mas pela recusa de aprovacido do
programa governamental

e) pelo Niger

f) pelo Tchad, quando nao conseguir eleger o chefe de Estado

g) pelo Mali

O Dahomey, o Volta, a Costa do Marfim, o Niger e o Tchad,
revogaram ésses preceitos em 1960 e 1962.
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Ao lado de todos ésses sistemas, convém referir o regime vi-
gente na Inglaterra, o classico parlamentarismo.

Na Inglaterra s existe uma imposicdo legal para a dissolu-
cao: a terminacéo do prazo da legislatura. Fora dai, o seu objetivo
€ assegurar a estabilidade do Govérno.

Uma teoria muito em voga também no século XX é a do man-
dato que impde a consulta quando necessita da opinido do elei-
torado sObre uma nova politica ou questdo de relevante interésse
nacional.

Assim, em 1931 (Govérno Mac DonNALD), para por fim 4 crise
econdmica. Em 1935 (Govérno BarLpwin), sobre a Liga das NacGes.
Em 1945 (Govérno CHURCHILL), s6bre problemas do apés-guerra.
Em 1950 (Govérno ATTLEE), sObre o programa trabalhista, etc.

H4a numerosas outras razoes de convocacao do eleitorado, como
a suposicdo de que a Camara nio mais representa a vontade do
eleitorado pelo conflito entre partidos, resultados de eleicGes par-
ciais, etc.

E assim que os costumes impuseram na Inglaterra um sistema
de larga tolerancia para uma consulta ao eleitorado, mas em fun-
¢ao de um problema cuja gravidade s6 pode ser sentida pela susce-
tibilidade politica.

As tendéncias sdo por uma maior estabilidade politica. B
assim que dentro do sistema parlamentar, mas com uma forma que
DuverGEr chamaria de parlamentar-presidencialista, a Franca se
apresenta com uma Constituicdo da V.2 Republica, do General
DE GAULLE em que a imobilidade do Govérno é bem caracteristica
e 0 mecanismo do voto de desconfianc¢a dificilmente se pratica.

A V.2 Republica s6 teve trés primeiros-ministros, e a Camara
50 se dissolveu uma vez.

A Constituicdo da, porém, ao presidente uma arma poderosa,
pois permite que éle assuma, na iminéncia de crise grave, podéres
excepcionais depois de ouvido o primeiro-ministro e o conselho
constitucional.

E o famoso artigo 16 da Constituicdo, que visa coibir graves
perturbacbes da ordem e a subversdo da ordem constitucional.

Convém insistir também sbbre a peculiaridade do parlamenta-

rismo alemao, que conduziu a escolha do primeiro-ministro pela
Dieta.

Quanto d forma de eleicdo

A eleicdo indireta no regime parlamentar assim é preferida,
néo obstante alguns paises, como a Francga, adotarem a eleicdo di-
reta.
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O sistema .italiano, que exige quorum elevado, é particular-
mente recomendavel. Também o sera um colégio eleitoral mais ou
menos numeroso e representativo.

A situacéo atual.

Tomando por base a Constituicdo da maioria dos paises de-
mocraticos, temos mais ou menos os seguintes dados referentes as
formas de govérno e sistemas politicos adotados no mundo:

Republicas presidencialistas = — 43 paises
Republicas parlamentaristas — 17 paises
Republicas socialistas — 15 paises
Monarquias parlamentares — 34 paises

O indice do parlamentarismo seria maior se incluissemos as
monarquias.

Os outros sistemas que vigoram no mundo ocidental, fora das
chamadas democracias socialistas ou totalitarias, sao:

A Suica, com o regime de diretdrio ou colegiado;

Espanha, com regime corporativo, dada a organizacao das
cortes, com representantes das instituicoes, isto &, comunidades
sociais existentes no pais e que exercem a funcao legislativa. A
representacdo é organica, como 6rgao da familia, do municipio e
do sindicato (Instituto de Estudios Politicos — El Nuevo Estado
Espaitiol).

Portugal tem uma republica com 0 nome de corporativa (MARr-
CcELO CAETANO, Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional).

Essa denominacao é devida, entretanto, exclusivamente a
existéncia de uma camara corporativa ao lado da assembléia, mas
com funcbes diferentes, mas consultivas.

A peculiaridade do regime estd nas restri¢ées politicas ao fun-
cionamento dos partidos e das liberdades politicas.

Dai decorreu a reputacdo de govérno autoritario dirigido pelo
Primeiro-Ministro SALAzar, mas que nao decorria diretamente da
estrutura do sistema.

O principio de que néao s6 o individuo deve ser considerado na
organizacdo do Estado, mas também os grupos primarios, isto é,
as organizacoes corporativas, constituem também um parlamento
politico para a estruturacdo do Estado portugués.

5. Democracia marxista. Em primeiro lugar, é preciso uma
explicacdo porque, de acordo com o sentido usual entre nés e como
é ensinado pela generalidade dos autores, a democracia é um regi-
me politico que tem caracteristicas de liberdade individual e que
politicamente representa um mecanismo politico fundado na par-
ticipacdo do povo na organizac¢ao do poder.
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Observa PELEGYNKE (Can Democracy be Totalitarian? apud
Political Thought since World War II, p. 53) que faz 150 anos a
palavra democracia nao tinha importancia e s6 era mencionada em
certos livros de ciéncia politica.

Foi nos meados do século passado que ela foi criada, ja com as
suas tendéncias, conservadora ou liberal, chamando-a os mais ra-
dicais de social.

Mais tarde ainda, quando a Igreja Catoélica aceitou a demo-
cracia como regime politico, nasceu a chamada democracia crista.

Dai por diante, todo o mundo se apropriou da palavra e até os
concorrentes dela se utilizaram com o nome de democracia po-
pular.

Assim, surgiu a democracia capitalista, a proletaria, a indus-
trial, a representativa, a politica e até, na construcdo do Professor
AvLmMonD (The Origines of Totalitarian Democracy), as democra-
cias totalitarias.

A observacdo é rica de exemplos e, feita a reserva em relacédo
a identificacdo de democracia cristd com a Igreja Catélica, o que
nao é bem exato, merece relévo a chamada democracia totalitaria,
pelo regime de restricoes 4 liberdade que apresenta e pelo dominio
de um s6 partido, o que grita com o conceito da democracia por
sua natureza pluralista.

Alguns equivocos também tém sido feitos pela confusao dos
principios e a substituicdo dos pressupostos classicos da democra-
cia por outros que sao a propria negacao daqueles.

A deformacdo seméintica assinalada pelas numerosas e varia-
das denominacoes tem a sua expressdao maior na chamada demo-
cracia popular, como se tddas as democracias ndo devessem ser de
origem popular.

E que a democracia tem um sentido mégico, um poder mistico
que serve, no caso, mais como um slogan do que como uma afirma-
¢ao de um sistema-politico.

Ndo precisamos repetir o conflito entre a democracia ocidental
e a democracia marxista para mostrar que se assentam em pressu-
postos bem diversos e que uma das duas emprega mal a sua deno-
minacao.

Por isso é que LENINE investia contra a democracia que co-
nhece o mundo ocidental da seguinte forma:

“A democracia proletaria é um milhdo de vézes mais democratica do que
qualquer democracia burguesa, e o poder soviético é um milhdo de vézes
mais democratico do que a mais democratica reptblica burguesa”.

E explica:

“O sistema soviético é o mé.ximq de democracia para os trabalhadores e
camponeses € ao mesmo tempo significa o rompimento com a democracia
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burguesa e o nascimento de um névo tipo de democracia universal e his-
torica, isto é, a democracia proletaria ou a ditadura do proletariado”.

Como se vé, a ditadura de uma classe é a prépria negacao do
principio democratico fundado em uma sociedade plural, em que
multiplos sdo os interésses, as classes, os partidos, as opinides.

Dai a qualificacdo de totalitaria dada a essas democracias,
talvez com excessivo rigor, mas exprimindo uma verdade facil de
verificar.

Predonima também o sentido econdémico do problema que
esta, afinal, na base mesma do sistema.

A solucdo que pretendem nao se confunde com a proposta
pelos socialistas, que consideram a socializacdo um meio de redu-
zir as pressoes econdmicas que deformam a pratica da democracia.

5.1. A estrutura do Estado marzxista repele a maioria dos
prineipios da democracia ocidental.

Assim:

A separacdo de podéres ndo tem sentido porque os podéres se
constituem de uma série de érgaos colegiados.

Desde 1917, com a revolucao russa, ésse principio foi substi-
tuido pela ‘“‘teoria da dimensao do poder”, segundo a qual o poder
soberano poderia ser atribuido em qualquer uma de suas trés
manifestagoes a um 6rgao representativo (soviete), em quantidade
maior ou menor, segundo a posicdo do 6rgao na escala constitucio-
nal, subordinado ao 6rgdo supremo em que encontra a sua repre-
sentacao a coletividade inteira dos cidadaos.

Mais recentemente, a teoria dominante é a da unidade do po-
der estatal, que se exerce em um s6 nivel, em sua integridade, pelos
o6rgaos representativos estatais. Domina o prineipio do chamado
centralismo democrdtico, que estabelece 0 comando do poder mais
alto e do poder central sbbre os 6rgaos das coletividades menores.

A China repele particularmente o principio da separacao de
podéres, mas a Iugoslavia, em sua Constituicio de 1963, criou
uma carta constitucional tratando do principio da separacédo de
podéres como o entendemos ao certo e que a forma marxista re-
pele, notadamente o contrdle jurisdicional, porque o Estado de
direito é ali desconhecido.

As eleicées nao tém o sentido das realizadas nas democracias
ocidentais porque obedecem a uma lista unica de um inico partido
e representam apenas uma autocritica, nos limites da verdade cien-
tifica admitida pelo marxismo.

Estruturas politicas contempordneas 21



Nao existe contréle jurisdicional.

Os pressupostos democraticos sao, portanto, bem diversos por-
que, desde o conceito de liberdade ao de representacido, ndao tém
pontos de contato.

O direito constitucional é, portanto, mera técnica.

Esses regimes e sistemas de govérno se caracterizam pela
concentracao do poder, ndo s6 nas maos do govérno, mas éstes do-
minados pelo partido unico.

Mesmo quando existe mais de um partido, o majoritario do-
mina, sem possibilidade de controvérsia, os pequenos partidos.

O poder nao se divide e, embora uma ou mais assembléia sir-
vam para compor o mecanismo de govérno, o poder é realmente
exercido por um grupo dominante. A substituic@o se faz geralmen-

te com brutalidade e violéncia.

O consenso nao existe na formacdo do poder, o que sdOmente
seria admissivel naquele regime politico em que houvesse pelo me-
nos dualidade partidaria.

Com essas caracteristicas, a chamada democracia marxista
tem também uma estrutura de govérno, eminentemente centrali-
zada, em que o poder se concentra em um 6rgéao coletivo, de carater
executivo, que é chamado Presidium.

Na sua estrutura, porém, existe um conselho supremo (Soviete
Supremo), que é considerado teoricamente como o 0rgio supremo
do poder e dividido em duas camaras: o Soviete da Unido e o So-
viete das Nacionalidades, representando respectivamente o poder
central e os Estados federados.

Funciona, entretanto, muito pouco, pois sé se reune uma ou
duas vézes por ano.

Por outro lado, como expressao eleitoral é a do partido unico,
pois s6 os membros do partido participam efetivamente do processo
eleitoral. Nao tem ésse soviete nenhuma tradi¢ao representativa.

Teoricamente, as duas funcoes sdo muito importantes: revoga
0s ministros e os indica, cabendo-lhe assim praticamente constituir
0 govérno.

Mas é um 6rgao extremamente numeroso, com mais de mil
membros, e as suas funcoes sdo de fato delegadas ao Presidium,
cujos membros sao por €le nomeados.

Os informes sébre o funcionamento do sistema soviético nao
sdo seguros. E assim que, segundo parece, desde 1955 ha uma revi-
vescéncia do Soviete Supremo, que teria aceito a demissao de
MALENKOV naquele ano e nomeado BULGaNIN. NOs anos seguintes,
as suas sessoes teriam sido um pouco mais freqiientes.
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A verdade, porém, € que, pelo conhecimento que se tem da
politica soviética, as suas decisoes sdo tomadas por 6rgdos de acdo
muito mais atuante e eficaz.

O poder executivo soviético tanto quanto se pode saber, fun-
ciona como um colegiado, decidindo coletivamente e dentro de
uma absoluta solidariedade politica.

Com o regime de concentracao de poder nas maos do executivo,
a sua autoridade é também muito grande, pois decide as questoes
politicas e administrativas as mais variadas.

Nio serd um colegiado na forma de sua composicdo, mas no
poder de suas decisoes coletivas.

As ditaduras sao regimes de excecado, pois nao se enquadram
nas formas permanentes de govérno, nem constituem propriamen-
te sistemas de govérno.

N&o incluo os regimes autoritarios como ditaduras, porque
aquéles se caracterizam apenas por uma maior concentracdo do
poder, enquanto que as ditaduras sdo situacdes que estabelecem
0 poder num homem s6, que tem um poder absoluto, sem contras-
tes.

Com um pequeno livro publicado por volta de 1930, CamBo
escreveu interessante monografia muito em voga na ocasido e que
examinava as ditaduras sob um Aangulo simpatico, realgando os
beneficios que algumas delas trouxeram, transformando os costu-
mes, civilizando o povo e dando desenvolvimento ao pais. Foi o
caso da Turquia, com KEMAL PAacHA. Da como exemplo também a
Espanhea.

Nao é o momento de examinar as vantagens e inconvenientes
das ditaduras. Em principio, elas sao condenaveis, porque tiram
a0 povo a sua participacao no poder, mas sem duvida que depende
da sua duracdo, dos seus objetivos, da maneira de ser exercida.

E um sistema que merece ser estudado pelos que se dedicam
a Ciéncia Politica em seus diferentes aspectos.

Nao sera um regime normal, mas sera talvez para certos paises
sem condicoes de funcionamento de um regime normal a unica
opcao possivel para evitar o caos politico.

O sistema chamado de direldrio ou colegiado consiste no exer-
cicio do poder executivo por um Conselho constituido de diversos
membros.

Poucos paises adotam ésse sistema. O Uruguai, faz pouco, o
abandonou, porque no fundo havia uma permanente partilha da
clientela eleitoral pelo executivo.

Subsiste na Suica com menos rigidez, porque a figura do pre-
sidente da republica ainda tem um outro sentido, pois é designa-
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do entre os membros do conselho executivo para ter exercicio
durante um ano, sem reconducéo.

Ele é, assim, o presidente de um érgéo colegiado, exercendo fun-
¢coes proprias de um presidente da republica, notadamente nas
relacoes internacionais.

Esse conselho executivo é também eleito pelas duas cimaras
por trés anos.

Podem ser membros das cimaras e participar dos seus deba-
tes, mas sem carater partidario, e nao apenas em funcao de interés-
ses de partido.

Ha quem procure dar ao regime vigente na Turquia ésse ca-
rater, mas nao parece que assim seja.

Na pratica, o mecanismo dos governos comunistas funciona
também como um todo, dominado o conselho de ministros por
uma orientacao do partido, que qualifica perfeitamente as dire-
trizes administrativas e principalmente politicas do govérno.

O conselho de ministros soviético funciona como um todo.

O conselho de ministros, que é numeroso, é nomeado pelo
Presidium e responsavel perante o mesmo Presidium e o Soviete
Supremo.

O conselho age coletivamente e expede resolucoes para exe-
cucéo das leis em vigor.

Os seus membros dirigem departamentos da administracao.

Em principio, respondem os ministros perante o Soviete Su-
premo, mas por vézes o proprio Presidium age em seu nome. Foi
0 que ocorreu com BEREJE e ALCKEANDROY no ano de 1955.

Deve se observar finalmente que as proéprias funcdes judicia-
rias sdo temporarias e os juizes do Tribunal Supremo sao eleitos
por periodo certo pelo Soviete Supremo.

5.2. Algumas variantes se encontram nesses regimes. Nota-
damente, a Iugoslavia tem caminhado no sentido de uma demo-
cratizacao das institui¢oes, com o prestigio das autonomias locais.

A estrutura do sistema é diferente. Nao existe o Presidium,
mas funciona mais como um sistema presidencial.

Se considerarmos o conjunto da estrutura do Estado, veremos
que €le obedece a uma descentralizacdo em que hd um interésse
maior na prote¢do das autonomias locais.

6. Fato contemporaneo: o reflexo das estruturas nos paises
em desenvolvimento.

A simples inspecdo dos regimes vigentes nos diversos paises
denuncia, desde logo, uma diferenca de estrutura nos paises de-
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senvolvidos e nos que estdo em transformacao ou em desenvolvi-
mento.

Naqueles existe uma tradicdo, uma estrutura social e econé-
mica relativamente estavel, uma organizagio politica consolidada
por um comportamento politico que mantém a classe politica em
sua posic¢éo correta, na direcao da vida politica.

A infra-estrutura dos paises subdesenvolvidos ou em trans-
formagao é muito mais fraca e muito menos resistente as fércas da
decomposicao. As mudancas se processam de forma muito mais
dramaética, e a subversdo tem largo campo de acdo em uma socie-
dade que nédo dispoe de resisténcia necessaria.

O Professor DUVERGER tem sbbre ésse assunto uma observa-
cdo muito verdadeira, no terreno politico. E a seguinte:

“Enquanto nos paises desenvolvidos a oposicdo politica se processa dentro
do regime, nos paises subdesenvolvidos freqiientemente elas se exercem
contra o regime.”

E uma condicdo que se verifica nos dois poélos da oposi¢do:
na esquerda e na direita.

Ha, portanto, uma conjuntura especial a considerar nos pai-
ses subdesenvolvidos e que se manifesta especificamente nas insti-
tuicoes do govérno e na estrutura politica.

A experiéncia dos paises africanos nesse terreno é bastante
esclarecedora, com a substituicdo do regime parlamentar que ha-
viam adotado logo na sua independéncia pelo regime presidencial.
Aperfeicoado éste ainda em alguns paises até pela possibilidade da
dissolucao do parlamento, o que nao é, como se sabe, pratica ine-
rente a €sse sistema de govérno.

Observa o Professor HauRriou, talvez generalizando demais,
mas em todo caso referindo-se aos paises em vias de desenvolvi-
mento, que na falta de uma unidade nacional s6lida nao se deve
malograr demasiada a oposigdo, quebrando a autoridade do govér-
no que é, afinal, o responsavel direto pelo desenvolvimento, e sob a
sua direcao se deve processar.

Na sua opinido, o regime parlamentar é demasiado fragil e
complicado para €sses paises, que nem sempre compreendem que
duas pessoas exercam o poder executivo, cuja autoridade é necessa-
rio manter.

O regime parlamentar exige, por outro lado, uma estrutura
politica mais complicada e a existéncia de partidos.

A necessidade de um executivo forte conduz ao sistema presi-
dencial, que tem a sua base em uma estrutura democratica, pre-
ferivel a uma soluc@o autoritaria, fora das normas constitucio-
nais.
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O drama dos paises africanos é o do subdesenvolvimento, que
no terreno politico se traduz na dificuldade de tornar uma reali-
dade o processo de representacao, pela incapacidade de uma par-
te da massa de exercer o direito de escolha.

Na realidade, ésse ato de escolha pressupde um minimo de
qualificacdo da massa eleitoral para se organizar politicamente,
com a criagdo de partidos e formacao de correntes de opiniao.

A alfabetizacdo deficiente do povo, a falta de tradicdo politica,
a vinculacao ainda as suas formas primitivas de organizacio tri-
bal, tornaram quase impossivel a realiza¢ao do ideal que encontra-
vam nas estruturas politicas que criavam no modélo tradicional
europeu.

Uma das dificuldades foi, por exemplo, a criacdo de mais de
um partido. Escolheram, por isso, muitos a solucdo do partido
Unico, mas néao do tipo das estruturas autoritarias em que o co-
mando se faz de cima para baixo. O partido unico dos paises
africanos é de origem popular, a unidade estd na sua organizacéo,
mas nao na sua composicao, pois as diversas correntes de opinido
se formam dentro do partido, dominando o grupo mais forte.

As mudancas de regime que se verificam nos paises que ainda
nao tém condicoes perfeitas para o exercicio da democracia se
devem, em grande parte, a falta de consisténcia do sistema represen-
tativo, da solidez de suas estruturas econémicas e sociais.

Por isso o sistema representativo se deve adaptar as condigoes
peculiares a cada pais, valorizando a parte do eleitorado com ca-
pacidade plena para o exercicio do direito do voto e evitando cor-
rompeé-la com a soma de votos de um eleitorado sem condic¢des mi-
nimas de exercer o direito de escolha com pleno conhecimento de
causa.

O quadro constitucional dos paises africanos é melancolico.

O regime parlamentar fracassou, entre outros, nos seguintes
paises:

Siria, Egito, Sudéao, Paquistado, Iraque, Jordania.

Suspensas foram as seguintes constituigaes:

Africa Central, Alto Volta, Burna, Gana, Marrocos, Serra Leoa,
Togo, Siria.

Outros paises em numero superior a 11, como Uganda, Con-
go, Gabdo, Iémen, Sudao, Nigéria, reformularam o sistema cons-
titucional.

Em numerosos outros paises que nado africanos ou asiaticos,
notadamente na América Latina, a Constituicdo foi suspensa total
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ou parcialmente no Brasil, na Argentina, no Peru, entre muitos
outros.

7. Conclusdo. Esse rapido estudo vem mostrar que ja nao
existem formas puras de govérno, nem mesmo sistemas puros de
gOVernos.

O que sobrevive como regime de liberdade é a democracia, mas
as suas formas sao multiplas.

O fenémeno politico é extremamente complexo, e na democra-
cia, mais do que em qualquer outro sistema, os pressupostos a se-
rem considerados sdo muito mais dificeis e numerosos.

O poder vem de baixXo e a sua organizacdo exige uma estru-

tura social capaz de suportar as imensas responsabilidades de um
sistema representativo.

Eis porque procuramos tracar os dois sistemas — quando o
poder vem de cima e quando o poder vem das bases. E neste ultimo
caso, o drama dos paises em desenvolvimento. Se néles tudo se
transforma, tudo evolue e progride, por que os sistemas politicos e
o poder também nao sofrem seguidas transformacoes?

O quadro que nos trouxe é a de um mundo em mudanca, € por
que também no6s nado ficamos perplexos diante désse complexo
panorama de regimes, formas de govérno e sistemas de governos?

Também noés podemos optar por uma dessas férmulas ou criar

também para noés outros formas que sejam mais adequadas as
nossas condig¢oes sociais e politicas.

CIENCIA POLITICA
Paulo Bonavides

y

Analisa as nocdes basicas referentes a organizacio do
poder na sociedade moderna, a legalidade e a legitimidade
do poder politico, o funcionamento das estruturas partida-
rias, as formas de govérno e outros temas essenciais a todos
os que estejam investidos de responsabilidade na condugao
do processo da mudancga institucional do Pais. Trabalha o
autor todos ésses temas polémicos sob um enfoque histé-
rico, socioldgico, filoséfico e juridico.
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