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GUIMARAES, Luis Gustavo Fari@ presidencialismo de coalizdo no BrasiR019.
298f. Dissertacao (Mestrado em direito do Estado)Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo.

RESUMO: Em 2019, o Brasil completa 130 anos da proclamaegdsua Republica.
Neste periodo, marcado por diversas rupturas qaditio sistema de governo
presidencialista manteve-se irredutivel como umpilases institucionais mais latentes
do Estado brasileiro — reproduzido e aprimoradcseupue ininterruptamente durante
todas as fases republicanas brasileiras, demas&iautoritarias. Com a Constituicao
de 1988, inaugurou-se uma nova fase republicanaildira, cuja versdo mais
atualizada do nosso sistema de governo presidmta@ia@dquiriu, por uma série de
fatores, caracteristicas singulares. A essa navanidca da relacdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo deu-se 0 nome de presi@disoio de coalizdo. O presente
trabalho pretende analisar esse presidencialisnom@ezdo sob o angulo das ciéncias
juridicas, identificando suas causas determinanges|lementos que o compdem e suas

consequéncias politico-institucionais.

Palavras-chave: Presidencialismo de coalizdo. Sistema de govermesidente da
Republica. Congresso Nacional. Poder ExecutivoePbégislativo.



GUIMARAES, Luis Gustavo Farialhe coalition presidencialism in Brazil 2019,
298 p., Dissertation (Master in State Law) — FacaftLaw, University of Sdo Paulo,
Séo Paulo.

ABSTRACT: In 2019, Brazil completes 130 years of the prockaoneaof its Republic.
During this period, with several political rupturethe presidential system of
government has remained preserved as one of theimuoasrtant institutional pillars of
Brazilian State — reproduced and improved almostticoously during all its
republican stages, including democratic or authoeh periods. With the Constitution
of 1988, a new republican stage was inaugurated amdpresidential system of
government has acquired singular characteristicsegral factors. This new dynamic
of the relationship between Executive and LegigtatBranches is called “coalition
presidencialism”. This study intends to analyze ¢balition presidencialism from the
prospective of the legal sciences, identifyingdésises, the elements that compose it
and its political-institutional consequences.

Keywords: Coalition presidencialism. System of governmentesiient of the

Republic. National Congress. Executive Branch. slagjve Branch.
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INTRODUCAO

Buscar a compreensao e o aperfeicoamento do Estmwebendo-o,
ao mesmo tempo, como um fato social e uma ordesprpcura atingir os seus fins com

eficacia e com justica”é, para muitos teéricos, o objetivo e o fim darie&eral do
Estado.

Para tanto, Sebastido Tojal propde uma abordagéstempldgica da
Teoria Geral do Estado a partir da insersdo, era aoalises, de elementos proprios das
ciéncias sociais:

“mais do que nunca impdem-se a discussao sobrasas em que

se deva conceber o novo conhecimento do Estadoaetoqu
representante das relacbes de poder que se produzem
dialeticamente e que se exprimem historicamentese Bsvo
conhecimento, cuja exigéncia, € bem verdade, é evaiente do

que a sua propria emergéncia, € que deve a Teerd G Estado
proporcionar e, definitivamente, s6 se capacitd@daetanto na
medida em que ingresse nos dominios das ciénaiggispara ai

se instalar em termos epistemoldgicos. (...) édomehtal que se
ponha constantemente em pauta a dimenséo juridkaethcdes

politicas que encontram no Estado o seu locusipah®

Para Dalmo Dallari, a analise cientifica da Teddaral do Estado
demanda a sistematizacdo de conhecimentos jurjdpmms pressuposto, mas também
requer o0 suporte técnico de outras areas do conbetn, passando pela filosofia,
sociologia, politica, histéria, antropologia, ecoma e psicologi¥ tornando possivel desta
forma, dimensionar a complexidade e as multiplaspgeetivas que compdem nossa
concepcgao de Estado.

A compreensao do Estado — enquanto objeto de estudais do que a
mera andlise fria do seu ordenamento juridico requeetanto, uma imersao nas ciéncias

sociais para que, sob uma nova perspectiva, sejaiveb identificar os elementos

! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria gatalEstado. 312 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 14

> TOJAL, Sebastido Botto de Barro. Teoria Geral d@méis elementos de uma nova ciéncia social. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 3.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 14.
10



histéricos que contribuiram para a consolidacasudesoberania, as bases filoséficas e as
caracteristicas socioldgicas daquele povo, o flakonémico e, fundamentalmente, a
forma como se organiza o processo decisorio dagemtsedade politica, através da
identificacdo da relacdo entre seus agentes pajtde sua hierarquia e da distribuicdo do

poder naquele territorio.

E é ao analisar o referido processo decisorio,stiliicdo de poder
entre os atores politicos e a relacdo que estemasntre si, que chegamos ao tema da
engenharia institucional dos Estados. Sob esspgqumiga — e levando em consideracao as
premissas quanto a analise multidisciplinar da rirggao politica de um povo — que
compreendemos a engenharia institucional enquaegsyposto que organiza, distribui e

sistematiza as relagdes politicas — e juridicass-E$tados.

Em outras palavras, a engenharia institucionalpgéoduto das escolhas
politicas tomadas pelos Estados quanto a forma e@imarganizar e distribuir o poder, de
acordo com seu processo de evolucao historica easpantura. E tais escolhas, dentro do
contexto histérico, sdo direta e indiretamenteumriciadas por uma série de fatores
determinantes de ordem politica, sociolégica, @ifice, econdmica e cultural — dai a

importancia de compreendé-los conjuntamente.

A engenharia institucional reflete, nesse senta,escolhas politicas
tomadas ao longo do processo historico, que ptitasibio arranjo e organizacdo do poder
politico, sua distribuicdo entre as instituicbeskktado e a formula, baseada em regras
muitas vezes previstas no ordenamento constitucioma que se dara a interacdo entre 0s

agentes politicos, possibilitando a tomada de desis

Na analise da engenharia institucional dos Estadds compreensao
guanto a légica e sistematica do seu processoddiecias discussées em torno da forma
ou sistema de governo adotado ganham grande relav@rsdo, fundamentalmente, um
dos pilares para a efetiva compreensdo quanto @niaegdo politica de determinado
Estado.

Entretanto, na doutrina nacional e internacionslc@nceitos da forma e

do sistema de governo podem adquirir multiplosidest Para Dalmo Dallari,

“o conceito de forma afeta os diferentes grausdhdade politica,

permitindo a identificacdo de trés espécies dasintegime
11



politico, quando se refere a estrutura global da realigatigca,
com todo o seu complexo institucional e ideol6gifmma de
Estadg se afeta a estrutura da organizagdo poliscstema de

governg quando se limita a tipificar as relacbes entre as
instituicdes politicas”

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, “0 que senehg@uridicamente
sistema de governo nada mais é sendo a marchantomjas 6rgdos do Estado para
atenderem os fins deste, segundo as prescricdass"fegestabelecendo, portanto, o

conjunto de principios e normas que configuramopipo regime de governo.

Para Ferreira Filho, ainda, a forma de governcasaigo mais amplo,
remetendo a esséncia do governo, que difere agdstados dos demais, sendo

preponderante para a determinacdo das espécieseimd.

Por sua vez, para Nina Ranieri a distribuicdo eamimpacdo do poder
politico seria melhor definida pelo conceito dasrfas de governo:

“Na organizacdo das estruturas de poder do Estadon da
reparticdo vertical, identificam-se outros modosdribuicdo do
poder politico. Um deles diz respeito as maneimaspquais o
poder politico é distribuido entre os poderes dtades 0 que
constitui objeto das formas de governo. A técnieaaparticao do
poder estatal, neste caso, € horizontal, e concenmais
especificamente, a dindmica da estrutura dos ong@idcos e as

relacBes entre o Poder Executivo e o Poder Leiyislat

Nesse sentido, a autora também alerta para a é@mnfiegsminoldgica

recorrente entre formas de governo, regimes dergo\esistemas politicos:

“Formas de governo ndo se confundem com regimeogerigo,
nem com sistema politico, embora seja comum o egopdessas
expressdes como sindnimas. O regime de governmegiiano do

ser, retrata uma determinada realidade politica, gnal se

4 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 222.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Dirgltonstitucional. 342 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008,
p. 140.

® RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do Estado:Ektado de Direito ao Estado Democratico de Direito.
Barueri: Manole, 2013, p.151.

! RANIERI, Nina Beatriz Stocco, op. cit., p.150.
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identificam o conjunto de instituicdes que regulamuta pelo
pdoer e o0 seu exercicio, bem como os valroes gumeaan tais
instituicdes. Sistema politico, por sua vez, desigm TGE, as
relagbes entre as instituicoes do Estado do pomovidta
ideologico (sistemas autoritarios, totalitarios, maderaticos);

insere-se no plano do dever-sér.”

Em que pese as distingbes terminoldgicas, paranesnietodoldgicos
deste trabalho, quando estamos tratando de sistéengeverno, nos referimos a forma
como o poder politico e, consequentemente, o psocescisOrio se organizam em cada

sistema politico.

Ao longo da historia politica verifica-se a adod&ovariados modelos de
organizacdo do sistema de governo, construidosoajnrduras bastante diversas quando

comparadas entre si.

Entre essas multiplas circunstancias para a cadstre adogdo de certo
sistema politico em determinado momento histérippdemos destacar, a titulo
exemplificativo, o secular processo histérico quéminou no modelo parlamentarista
britanico, e a implantacdo do sistema presidestiainos Estados Unidos da América,

como bem destaca Dalmo Dallari ao diferenciar edsisssistemas:

“O parlamentarismo foi produto de uma longa evadultorica,
ndo tendo sido previsto por qualquer tedrico, neamtendo
constituido em objeto de um movimento politico dateado.
Suas caracteristicas foram se definindo paulatineenedurante
muitos séculos, até que se chegasse, no final ddos&IX, a
forma precisa e bem sistematizada que a doutritizobade

parlamentarismo (...

“O presidencialismo, exatamente como ocorreu com O
parlamentarismo, ndo foi produto de uma criacasida0 ndo
havendo qualquer obra ou autor que tivesse trapesldamente
suas caracteristicas e preconizado sua implanta¢sas,
diferentemente do que ocorreu no regime parlamentar

presidencialismo n&o resultou de um longo e grapu@iesso de

8 RANIERI, Nina Beatriz Stocco, op. cit., p. 150.
° DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 229.
13



elaboracdo. Pode-se afirmar com toda a seguranga au
presidencialismo foi uma criacdo americana do secVIll,

tendo resultado da aplicacdo das ideias democsatioacentradas
na liberdade e na igualdade dos individuos e neranta popular,
conjugadas com o espirito pragmatico dos criaddeEstado

norte-americand®.

Apesar das diferengas de contexto histérico e asnstancias politicas
e socioecondmicas que culminaram na formacdo dolanpantarismo e do
presidencialismo — para ficarmos apenas nos doiipais modelos de sistemas de
governos existent&s é necessario reconhecer que em ambos 0s capos,se busca com
a implementacéo de determinado sistema € acopfargs politicas, garantir o equilibrio
entre os Poderes e assegurar a existéncia de temaikgico e ao mesmo tempo estavel

gue garanta a manutencao da lei, da ordem e t@wel v processo decisorio.

De origem americana, 0 regime de governo presidigstal surge no
auge das RevolucBes liberais classicas do séculbl %Ve serviu de modelo para o
arranjo institucional de diversos Estados ao redanundo nos ultimos séculos, evoluindo

e adaptando-se as condicées e peculiaridadescpslite cada localidatde

No Brasil, o presidencialismo foi implementado aipaa Proclamacao
da Republica em 1889 e desde entdo, vem sendaluzglo ao longo de toda a evolugéo
historica do periodo republicano, tendo sido ptevesn todas as Constituicdes brasileiras

desse periodd

0 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 237.

YEm gue pese a existéncia de diversos sistemas\vaEng, muitos dos quais derivam uns dos outros, €
necessario reconhecer a preponderancia dos sisariamentarista e presidencialista ao longo dirmads
séculos: “As relacdes entre o legislativo e o etecudeterminaram a configuracdo de dois sisternas,
parlamentarismoe o presidencialismpque por longo tempo disputaram a primazia, tar@omonarquia
quanto na republica” in DALLARI, Dalmo de Abreu,.ajit., p. 228.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 237.

13 Sobre a expansdo do presidencialismo no mundoxaAtke de Moras observa que “a luta pela
concretizagdo democratica, especialmente na Amékigina e Africa, que seguiram o modelo
presidencialista norte-americano, tem gerado gsanfidbates sobre as dificeis escolhas sobre modelos
institucionais a serem implantados a fim de garaeti na gestdo dos negdécios publicos, o necessario
equilibrio entre os diversos érgdos detentores alieip estatal, bem como a possibilidade de contole
fiscalizag@o” in MORAES, Alexandre de. Presiderisiab. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 16.
14 FRANCISCO, José Carlos. Comentario ao artigo &put in CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo; STRECK, Lenio L. (CoordsQomentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 1194.

14



O que se observa € que o0 regime presidencialistsildiro
caracteriza-se por uma imensa capacidade de ressst@daptando-se a todos os tipos de
circunstancias politico-institucionais nesses @BML30 anos. Isso porque, desde o
rompimento com a monarquia e a promulgacédo da agéb de 1891, o Brasil passou
por diversos periodos politicos peculiares, desdRepiblica da Espada, passando pela
Republica Velha, o Estado Novo, a Republica p6$61% Ditadura Militar e mais
recentemente, a Nova Republica, marcada pela redatizacdo do pais e pela

promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Em todos esses periodos, foram muitos os momeetassthbilidade e
ruptura, com alternancia entre governos demockitieo autoritarios, fases de
desenvolvimento e recessédo econdmica, marcadasgrtdtecimento ou descrédito das
nossas instituicdes politicas.

Contudo, em comum a todos esses periodos politlessaca-se a
manutencdo do sistema de governo presidencidlistdaptando-se a cada circunstancia,
com base no maior ou menor grau de forca dado deerabca figura do Presidente da
Republica, e na disputa entre os diversos atoréicps que modelaram e modelam nosso
aparato politico-institucional.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, inauggiram novo
periodo para 0 nosso regime presidencialista, t& pl@ um rearranjo das forcas entre os
trés Poderes. Esse novo desenho institucional lplitssi uma nova dinamica na relagéo
entre os atores politicos ao longo das ultimas d#aprincipalmente, em razdo das
caracteristicas do nosso sistema politico-eleitagake impulsionou a proliferacdo de
partidos e a fragmentacdo das bancadas dentro migré3so Nacional, tornando o diadlogo

institucional entre os Poderes Legislativo e Exgountricado e de dificil composicao.

Essa dinamica do arranjo politico-institucional énaminada de
“presidencialismo de coalizacdo” e é, sem duvidayiacipal caracteristica do regime
politico inaugurado apds a redemocratizagdo em .1B&Ra-se, em outras palavras, de
uma especificidade do sistema presidencialistaigamente brasileiro, cuja férmula so

foi possivel gracas a um conjunto de fatores po§mta nossa realidade institucional.

15 A tnica excecdo se deu entre os anos de 1961 & f8&ndo o Brasil vivenciou um breve periodo
parlamentarista, depois da rendncia do Presidémti® Duadros e a posse de seu vice, 0 Presidefite Jo
Goulart.
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Isso porque, em razdo da proliferacdo dos parfidtiicos e de outros
fatores que serdo objeto desta pesquisa, a inteeagée o Poder Legislativo e o Poder
Executivo no Brasil pés 1988, forjou-se na profumaterdependéncia entre esses dois
Poderes e a necessidade de formacéo de grandssdieaspoio parlamentar, como forma

de assegurar sustentacdo aos governos dentro doeSso Nacional.

Desde 1988, temos visto o funcionamento praticondasas instituicoes
democraticas, em especial o presidencialismo emgusistema de governo, e temos
constatado suas virtudes e defeitos de forma ldastantundente ao longo dos governos

gue foram se sucedendo.

Em 2019, sdo exatamente 30 anos de eleicOes duatasPresidente da
Republica, consagrando as instituicées e o appmiiico moldados no fim do periodo de

ditadura militar pela Assembleia Nacional Constiteide 1987-88.

Entretanto, nessas décadas, presenciamos doisgosade impeachment
do mandatério do Poder Executivo, inimeros escasdtd corrupcdo de todas as matrizes
partidarias e uma relacéo entre o Poder Executov®eder Legislativo alternando-se entre
momentos de submissdo do Congresso Nacional, edo rda cooptacdo do Poder
Legislativo, ou de crise da autoridade presidengeando paralisia no processo decisorio

e graves crises institucionais.

Nesse sentido, diversos tedricos do direito e @&aca@ politica estudaram
a evolucao do sistema de governo brasileiro e pspecificamente o presidencialismo de
coalizdo, com todas as suas caracteristicas elaiitules. A partir de tais analises,
desenvolveu-se um rico debate académico quantefiémscdes desse arranjo institucional,
os fatores determinantes para o seu desenvolvinment®rasil e — 0 mais importante —
uma ampla abordagem critica a respeito dos efpde#ivos e negativos provocados por
essa relacdo de interdependéncia entre o Presidnt®epublica e as coalizdes

majoritarias no Congresso Nacional.

O presidencialismo de coalizdo é uma realidadeodsmsistema politico
e por isso, desafia-nos a compreender esse sisiemaverno tipicamente brasileiro, para
que possamos fazer a adequada ponderagdo critic®uarespeito, oferecendo,
posteriormente, sugestfes para sua manutencd@psewramento, ou até mesmo, sua

eventual superacdo, abrindo caminho para, em ulénaise, revitalizarmos a relacéo
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entre os Poderes e a confiabilidade das nossatuigis politicas, em especial, o
Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica.

Para cumprir tais objetivos, este trabalho estarorgdo em trés partes
interdependentes. O Capitulo 1 analisa a evolugapresidencialismo enquanto sistema

de governo. Para isso, este capitulo esta divielaluas secdes.

A primeira delas (item 1.1) se dedica a analisehea do surgimento do
instituto do presidencialismo nos Estados Unidog\agrica a luz da doutrina da Teoria
Geral do Estado e do Direito Constitucional. O nidfe subitem insere-se no contexto
histérico-politico do século XVIII e mais precisame na independéncia norte-americana

e no processo de formacao daquele pais.

Na segunda parte do Capitulo 1 (item 1.2), anabisaaimplementacéo
do presidencialismo no Brasil a partir da Proclaivagda Republica, com enfoque na
identificacdo dos fatores que levaram a adocacedastema de governo e em que medida

o presidencialismo norte-americano influenciourargo politico-institucional patrio.

No item 1.2 também se busca analisar a evolu¢gwetidencialismo ao
longo da historia republicana brasileira. Paractaatpesquisa parte da contextualizacéo
dos periodos histéricos entre 1889 e 1988, comvantamento de dados sobre os
processos constituintes e, posteriormente, anddiséextos de cada uma das Constituicoes

republicanas.

Ao se estabelecer o paralelo entre a historia igelibrasileira e a
evolucédo do instituto do presidencialismo, busca@®preender como esse sistema de
governo sobreviveu a tantas e sucessivas ruptotag@-institucionais durante a evolugao

da vida politica nacional.

Em relagdo a evolucdo histérica do presidencialisraoBrasil, entre
1889 e 1988, o item 1.2 esta organizado em seitesgbde acordo com cada periodo
republicano brasileiro: i) periodo de 1889 a 193fb(a vigéncia da Constituicdo de 1891);
i) periodo de 1930 a 1937 (com enfoque na Concditude 1934); iii) periodo de 1937 a
1945 (com referéncias a Constituicdo de 1937)piperiodo de 1946 a 1964 (a partir da
Constituicdo de 1946); v) o periodo de 1964 a 1881 énfase nos Atos Institucionais, na
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Constituicdo de 1967 e na emenda n° 1 de 1969g reemocratizacdo e a Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988 (e analise das@Gwicdo de 1988).

Tracado este panorama geral sobre as origenstdmaipresidencialista
e sua adaptacao e evolucao no Brasil, o Capitaltalisa a experiéncia presidencialista de
1985 a 2018, delimitando o objeto central destajyiea que € o presidencialismo de

coalizao.

O Capitulo 2 esta dividido em duas sec¢fes. A pransecao (item 2.1)
analisa o presidencialismo de 1988 a 2018, a piatiescricdo do desenho institucional
resultante da Constituicdo de 1988 e da analistedempenho dos Poderes Executivo e
Legislativo nesse periodo.

Para tanto, analisaremos a forma como funciona@smitimos 30 anos,
algumas das atribuicbes conferidas ao Poder Execatiao Poder Legislativo, quais
sejam: i) propositura de leis por iniciativa do Exievo; ii) edicdo de Medidas Provisérias;
i) poder de veto; iii) convocacao de Ministros grge 0 Congresso; iv) julgamento de
contas anuais do Presidente da Republica; v) atstalde Comissdes Parlamentares de
Inquérito; vi) aprovacdo de autoridades pelo Senaedderal; e vii) processamento e

responsabilizagdo do Presidente da Republica.

A andlise do funcionamento de tais mecanismosileuatoes do Poder
Executivo e do Poder Legislativo é apresentada rér e pesquisas empiricas, para
verificar, por meios de dados quantitativos e datos, o real impacto do

presidencialismo de coalizdo na engenharia ingbitat brasileira.

Na segunda parte do Capitulo 2 (item 2.2) busceesepreender e
delimitar o presidencialismo de coalizdo. O iterB.R.apresenta a origem do termo, as
definicbes e caracteristicas desse arranjo ingiitat Apresenta, portanto, a conceituacao
tedrica do presidencialismo de coalizdo brasilarpartir de pesquisas bibliograficas e

analises feitas ao longo do periodo por tedricodiaito e da ciéncia politica.

O item 2.2.2 traz uma analise a respeito dos cukigsresidencialismo
de coalizdo, ou seja, as contrapartidas negociadas Executivo e Legislativo para
composicdo das coalizbes governistas que assegapmio politico-parlamentar aos
governos no Congresso Nacional.
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O item 2.2.3 descreve a relagdo entre o process@ragenentacéo
partidaria e a deterioragdo institucional do prasaialismo de coalizdo. Nesse sentido, o
subitem apresenta uma descricdo do sistema pastidéasileiro, remonta as diversas
intervencdes legislativas e jurisprudenciais naizpcao dos partidos no Brasil e mostra,
em nameros, a evolugéo do processo de fragmenpacidaria e da representagéo politica
no Congresso Nacional. Por fim, ha uma andlisécaria respeito desse processo de
fragmentacdo e dos danos institucionais para ens#stpolitico brasileiro, por meio da

transicado do presidencialismo de coalizdo parasigencialismo de cooptacéo.

Depois de expostas as questbes relativas a origeewokicdo do
presidencialismo, no Capitulo 1, e a andlise dasigeacialismo de coalizdo e seu
desempenho entre 1988 e 2018, no Capitulo 2, @aaois o Capitulo 3 com o intuito de
apresentar algumas consideracfes a respeito dantungj atual e as perspectivas para o

futuro do presidencialismo no Brasil.

Nesse sentido, o Capitulo esta organizado em dgisos. O item 3.1
pretende apresentar o papel institucional e o deseno do Poder Judiciario no

presidencialismo de coalizdo das ultimas trés décad

O item 3.2 traz consideracdes criticas a respe@itprdsidencialismo de
coalizdo, a partir do posicionamento de diversostas e cientistas politicos, com o
intuito de responder a seguinte indagacdo: o mesidlismo de coalizdo € um propulsor

de crises politicas ou fiador da estabilidade deatoa?

Em Jdltima andlise, este topico pretende analisaticamente o
presidencialismo de coaliz&o a partir de um balaswgfwe suas causas, seus elementos e
suas consequéncias politicas e institucionais,lgimio com nossas consideracdes criticas

sobre o tema e oferecendo um posicionamento ait@si@sse arranjo institucional.

Por fim, o item 3.3 traz algumas observagOes aer@splo futuro do
presidencialismo brasileiro. Compreendendo o emmbasto juridico que fomentou o
presidencialismo de coalizdo brasileiro e as agglsmpiricas quanto aos seus efeitos
praticos na vida politica nacional, a intencao elé§pico é buscar solu¢des ou pontos de
inflexdo que possibilitem um diagnostico profundibre o tema do presidencialismo
brasileiro com o intuito de termos condi¢bes deestérmos as deficiéncias préaticas dessa

forma de governo em nosso pais.
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O desafio aqui é congregar os elementos da Teorigsthdo, do Direito
Constitucional e da Ciéncia Politica, que nos jpil#sim, através de uma analise critica e
multidisciplinar, propor solucbes em direcdo a rapao das falhas no nosso
presidencialismo, e, consequentemente, em prol dautencdo e fortalecimento das

nossas instituicées democraticas.

Para isso, o item 3.3 esta divido em duas parteisai® que nada mais
sdo do que os dois eixos de solucbes propostas conmmusdo dessa pesquisa, quais
sejam: solucdes institucionais sem a mudanca tlensisde governo (subitem 3.3.2), e as

solugdes institucionais a partir da mudanca dersiatde governo (subitem 3.3.3).

Tal divisdo € necesséria, pois entendemos que debtate é possivel
propor solucdes para o reparo ou superacao dalpresalismo de coalizdo, com ou sem a

complexa transicao institucional que implicaria @ma mudanca do sistema de governo.

Por todo o exposto, a presente pesquisa pretendesuda singela
contribuicdo para a compreensdo dos sistemas dgrgn\e mais especificamente para a
definicdo teodrica, delimitacdo pratica e analisiicer do presidencialismo de coalizdo

brasileiro.

Mais especificamente nesta Faculdade de Direitdrdeersidade de S&o
Paulo, € inegavel a contribuicdo tedrica para ceemBdo e construcdo do sistema de
governo brasileiro. Destacamos nesse sentido,amléefuridico e politico deixados pelos
antigos alunos Ruy Barbosa e Ulysses Guimardesloréa, respectivamente, das
Constituicoes de 1891 e 1988, que no intervalo dase] um século, influenciaram

decisivamente na modelagem da engenharia institalchyasileira.

Diversos juristas também egressos desta Faculdad®in dedicaram-se
ao nosso sistema de governo, por meio de seudhinabacadémicos, destacando-se os
Professores Waldemar Ferreira, Dalmo de Abreu BalManoel Goncalves Ferreira
Filho, José Afonso da Silva e Miguel Reale, entratds outros, muitos dos quais
contribuiram direta ou indiretamente no processo folenacdo do nosso arranjo

institucional e, mais recentemente, na elaboragdoanstituicdo de 1988.

Do ponto de vista académico, entre as obras megstes escritas nesta
Faculdade a respeito do sistema de governo presadista € da lavra do Professor
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Associado Alexandre de Moraes, cujo titulo “Presaigismo”, foi publicado
originalmente no ano de 2004. Desde entdo, forameqs) mas relevantes os trabalhos a
respeito do presidencialismo desenvolvidos nestal&ade, por meio de dissertacbes de

mestrado e teses de doutorado.

N&o ha duvidas a respeito da importancia da comgitarnedade entre o
direito e a ciéncia politica para analise da canij@n juridica, socioldgica e politica,
oferecendo, do ponto de vista académico, contiifesicno sentido de identificar os
problemas e as disfuncionalidades, e apresentasa ¢@da uma delas, propostas de
superacio e revitalizacdo do ordenamento juridicm @rranjo politico-institucional. E
precisamente este o propdsito deste trabalho adaalém

21



CAPITULO 1 — O SISTEMA DE GOVERNO PRESIDENCIALISTA

1.1. Origens e fundamentos do sistema presidencsh: o modelo norte-americano

Apesar dos diversos sistemas de governo que sedeemodelo aos
Estados contemporaneos, muitos dos quais derivasn dos outros, € necessario
reconhecer a preponderéancia de dois deles ao Idogoultimos séculos: os sistemas
parlamentarista e presidencialf§taconfigurados a partir de conjunturas politicas e
peculiaridades historicas muito distintas.

Sobre essas peculiaridades que diferenciam a ordgs dois sistemas,
destaca-se que “enquanto o sistema parlamentaiu slegevolucdo das instituicbes no
Reino Unido, o presidencialismo foi construido ranglituicdo norte-americana aprovada
pela Convencao de Filadélfia, em 1787, com elensetiodireito inglés, aliado as ideias
de Montesquield”. Nesse sentido, conforme leciona Dalmo Dallari:

“diferentemente do que ocorreu no regime parlamenta
presidencialismo n&o resultou de um longo e grapu@esso de
elaboracdo, (...) tendo resultado da aplicacdo d#sas
democraticas, concentradas na liberdade e na &mpmldlos
individuos e na soberania popular, conjugadas coesirito

pragmatico dos criadores do Estado norte-ameri¢ano”

Trata-se, portanto, de uma criacdo teodrica datadsedulo XVIII, como
um dos desdobramentos da Revolugdo Americana gaa B independéncia e fundacéo
dos Estados Unidos da Amérita

Como se sabe, a Revolucdo Americana teve origersenbmento de
insatisfacdo das 13 colbnias americanas em fagml@taca comercial britanica cada vez

mais protecionista e das sucessivas elevacdesrga téutaria, impostas pelo governo

¢ “As relagBes entre o legislativo e 0 executivo debearam a configuracdo de dois sistemas, o
parlamentarismoe o presidencialismpque por longo tempo disputaram a primazia, tax@omonarquia
guanto na republica.”, in DALLARI, Dalmo de Abreap. cit., p. 228.

1" BANDEIRA, Regina Maria Proba. Sistemas de GoveamooBrasil, na Franca e nos Estados Unidos da
América. Brasilia: Consultoria Legislativa da Camalos Deputados, 2015, p. 4. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/documentos-egipsea/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-
conle/tema6/estudo-sistemas-de-governo-br-fr-e-&c@sso em 15 de dez. 2017.

¥ DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit. P. 237.

¥ 1dem.
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inglés para o financiamento da protecdo do temit@mericano contra as invasdes

francesas e as incursées dos indigenas amerféanos

Nesse contexto, as 13 colonias se rebelaram can@aroa inglesa e
declararam sua independéncia em 04 de julho de, 18m6defesa da liberdade, da
igualdade dos seus individuos e de sua sobétacimclamando, na prépria Declaracdo de

Independéncia, a iminente necessidade de mudargiatama de governo local:

“that whenever any Form of Government becomes uleste of
these Ends, it is the Right of the People to atdp abolish it, and
to institute new Government, laying its Foundation such
Principles, and organizing its Powers in such Foas)to them

shall seem most likely to effect their Safety arappiness®.

Muito embora a Guerra pela Independéncia tenhaldwuate 1782, ja em
1777 as 13 Colonias editaram seu primeiro textstttoicional, denominado de “Artigos
da Confederacao”, ratificado em 1781 e que perneaneigente até 1788.

Segundo David Hill e William Nylen, “los Articulagcharzon crear un
jefe del ejecutivo independiente y, en lugar de, elpostaron por la soberania de cada uno
de los estados (antiguas colonid%)bu seja, os Artigos da Confederacdo recém-criada
trataram de garantir a maxima autonomia para cadales Estados confederados, em
detrimento do Governo central. Com base nesse,temix@ das treze colonias formularam
suas Constituicdes locais com regras proprias quaotrganizacao do poder politico e do

processo decisorio.

Nas palavras de Paulo Dallari, “a confederacédo eramericana
basicamente assegurava a independéncia e autodenc@ada um dos membros e criava
um governo central com poderes bastante resteagsgncialmente voltados a coordenacdo
das atividades de defe$4”

2 HILL, David; NYLEN, Wiliam R. Politica y Gobiern@n los Estados Unidos de América. in BUCK,
Macus; CUETO, Carlos de. Manual de sistemas po$itiGranada: COMARES, 2007, pp. 177-178.

>’ DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 237.

22 Declaration of Independence. Disponivel em: hitwsw.archives.gov/founding-docs/declaration-
transcript. Acesso em 15 de dez. 2017.

2 HILL, David; NYLEN, William R., op. cit., p. 178.

** DALLARI, Paulo Massi. O instituto do veto presideimo constitucionalismo brasileiro contemporaneo.
Séo Paulo: Universidade de Sdo Paulo (Dissertagdtedtrado), 2015, p. 18.
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Com o fim da Revolugdo americana e sem a ameagata®mada do
territério pelos ingleses, “entre maio e setembeo 1¥87, reuniu-se em Filadélfia a
Convencao Federal que elaborou uma nova Constitp@é os Estados Unidos, propondo
que esta substituisse os artigos da Confederag@ioadbs em 1781, logo apds a

Independéncig®.

Na Convencdo da Filadélfia de 1787, que culminowelahoracdo da
nova Constituicdo americana, a grande preocupags&dnstituintes era a de “reforzar el
gobierno nacional sin tener por ello que menoscébaignificativa autonomia de los

estados®. Nesse sentido, Ricardo Fiuza destaca que:

“Uma das cinco questdes mais discutidas pela Ca@erde
Filadélfia foi a estrutura do 6rgéo executivo. \darconvencionais-
constituintes defendiam a criagcdo de um Executblegiado, com
um mandato de quatro, sete ou dez anos. Alexanderilidn
chegou a sugerir 0 mandato vitalicio com sucessoeditario!
Houve quem defendesse a ideia de um chefe do Exeaieito

pelo Congresso para um termo de sete anos, sesicées!’.

Em que pese o impasse quanto a féormula que passibd reforcar o
governo nacional sem ameacar a autonomia dos Esta€lmbros, conquistada apds a
Independéncia, “chegou-se a decisdo: um presiddeite por quatro anos com direito a
reeleicdo. E sua eleicdo deveria ser feita por ofagm de eleitores escolhidos nos
Estados-Membros (sem a participacdo de congressistaom frisarf®. Estava criado,

portanto, o presidencialismo norte-americano.

Nas palavras de Dalmo Dallari, “os fundadores ddadts norte-
americano tinham plena consciéncia de estaremdoriama nova forma de governo”. Para
tanto, “atentaram para as necessidades praticasurpndo conciliar os conflitos de

interesses e de tendéncias registrados entre estaories, criando um sistema de governo

» LIMONGI, Fernando Papaterra. “O Federalista” — rdiné republicanos para males republicanos. in
WEFFORT, Francisco C. Os classicos da politicaeti32Sao Paulo: Atica, 2001, v. 1, p. 245.
2 HILL, David; NYLEN, William R., op. cit., p. 179.
2T FIUZA, Ricardo Arnaldo Malheiros. Direito Constiional Comparado. 42 ed., Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 213.
% |dem.
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suficientemente forte e eficiente para cumprir saeefas e convenientemente contido para

ndo degenerar num absolutisrfio”

Nesse sistema de governo o Poder Executivo é donfia Presidente,
“que reune, ao mesmo tempo, as funcdes de Chdistddo e Chefe de Governo (...) traca
a orientacdo da politica interna e externa e in@ise de dirigir o governo e a
administracéo publicd®, sempre limitado aos freios e contrapesos impgséts Poder
Legislativo e pelo Poder Judiciario, constituciomahte competentes para fiscalizar e
limitar a atuacdo do Poder Executivo.

Nesse contexto, ofounding Fathersnorte-americand§ amparados
pela “péssima lembranca que tinham da atuacdo doantedy enquanto estiveram
submetidos a coroa inglesa, mais a influéncia dt@@s que se opunham ao absolutismo,
especialmente de Montesquieu, determinaram a or@dgaim sistema que, consagrando a
soberania da vontade popular, adotava a0 mesmatampmecanismo de governo que
impedia a concentracdo do poder. O sistema presalerorte-americano aplicou, com o
maximo rigor possivel, o principio dos freios e tcapesos, contido na doutrina da

separacédo dos poder&s”

Nos relatos da famosa expedicao que Alexis de Tenaligi realizou aos
Estados Unidos da América, entre 1831 e 1832 -apmrt apos a consolidacdo do regime
presidencialista nos Estados Unidos — o0 autor resasnpreocupacgdes e aspiragdes dos
legisladores americanos que “tinham uma tarefaididi cumprir: desejavam criar um
poder executivo que dependesse da maioria e qdayi# fosse bastante forte em si
mesmo para agir com liberdade em sua esfera. Ateragdo da forma republicana exigia
que o representante do poder executivo fosse sdjeidntade nacionaf”

Ainda sobre as ameacas e 0 contexto que culminaeaformacao do
sistema presidencialista americano, convém obsawvdicbes de David Hill e William

Nylen:

* DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 238.
%0 JUNIOR, Loureiro. Parlamentarismo e PresidengiaisS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1962, p. 153.
*' Founding Fathers é a forma como ficaram conhecidolderes politicos da Revolucdo Americana e,
posteriormente, responsaveis pela elaboracédo dstiCigéio dos Estados Unidos.
32 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 237.
» TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. &, Sao Paulo: Ed. da Universidade de S&o
Paulo, 1987, p. 97.
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“La dobre amenaza de, por una parte, una poder@iseza de
estado (Jefe de Estado) y, por otro lado, una dexciacradical
(esto es, mayoritaria y anti-élite) llevé a los &adores a proponer
un nuamero de frenos y contrapesos institucionalage q
deliberadamente dividieron y debilitaron el Gobeefaderal. Una
forma de controlar el poder de un Congreso de septantes de
los ciudadanos fue dividirlo en dos (bicameralisngo)). Otro
mecanismo fue evitar un sistema parlamentario tdb dwitanico
en favor de uno presidencial; esto es, separarafarente el
legislativo del ejecutivo y tener un presidenteeciamente elegido
a través de un sistema electoral genuinamenteamogtécano, (...)
denominado de Colegio Electoral. De este modo,das@ucion
proponia una separacién de poderes en donde fmneabilidades
de gobierno serian equitativamente repartidas epideres
separados pero interdependientes: el ejecutivo sifiaete,
Gabinete y burocracia federal), el legislativo (@rSenado vy la

Céamara de Representantes) y el judiétal”

Ou seja, como reacdo as arbitrariedades que asl@Bias americanas
sofreram enquanto estiveram submetidas ao reginggesin moldou-se o0 sistema
presidencialista como antidoto que pudesse ewdarmesmo tempo, a concentracdo
excessiva de poder em uma Unica pessoa, que pageaauma espécie de absolutismo
genuinamente americafipou a desconcentracdo de poder de tal forma quei@ema

paralisia decisoria, o que os autores chamam de dis uma “democracia radical”.

Além disso, em reacao frontal ao modelo inglésag@ se encontra a
principal distincdo entre esses dois sistemas dergos — o presidencialismo norte-
americano propds a separagdo categorica entredesd30Executivo e Legislativo, como

bem demonstrado em passagem dos artigos fedesaestdamilton, Madison e Jay:

“H& pessoas que chegam a julgar Gtil a submissadatter
Executivo as vontades do partido dominante, ouocéedade ou

na legislatura; mas quem quer que assim pense tdevideias

3 HILL, David; NYLEN, William R., op. cit., p. 181.
% Sobre 0 medo dos americanos de que concentrasseoden de tal forma que gerassem um sistema
absolutista, € necessario recordar que os idaaisinistas e as Revolucdes Liberais-classicas dolséc
XVIII, a comecar pela Revolucdo Francesa, ocorretarforma contemporanea a Revolugao Americana, de
modo que o contexto histérico de ambos 0s movinseet@ justamente o combate ao absolutismo, a
opresséo do Estado em face dos individuos e &fioldas liberdades individuais.
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ainda bem verdes sobre o verdadeiro fim da ingétuidos
governos e sobre os meios mais préprios de pronsfeicidade
publica. E certo que o génio do governo republicarescreve a
submissdo dos magistrados eleitos pelo povo asepinefletidas
da nacgdo; mas ndo prescreve obediéncia cega anceadervura
das paixdes e a cada impulsdo passageira que @nba@rteiros
sabem comunicar ao povo, para atraicod-lo depoiy.Mas, se
admitimos a submissdo do Poder Executivo as vositddepovo,
ndo podemos aprovar a mesma submissdo as vontadesrmb
legislativo. (...) Como quer que seja, € certamedptdesejar que 0
Poder Executivo possa reduzir a efeito a sua @a@piniao com
decisdo e vigor. O mesmo principio que ensina #aivdos
poderes também ensina que esses poderes devardegmridentes
uns dos outros. De que serviria ter separado orFEodutivo do
Judiciario e do Legislativo, se os dois primeiresabse obediéncia
absoluta ao ultimo? A distincdo seria s6 nas pataw o seu fim
ficaria sem obter-se. Uma coisa é ser subordinadeis, outra é
estar dependente do corpo legislativo; a diferéngamesma que
seguir os principios fundamentais de um bom goversmla-los,

reunindo todos os poderes nas mesmas méo¥...)"

A énfase dada peloBounding Fathersa separacdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo se deve, em grande paet gesconfiangca que eles tinham em
relacdo ao Poder Legislativo, isto porque “eraovisbmo uma instancia suscetivel ao
controle das fac¢Bes, uma vez que (...) era tantbgiado como o Poder que teria mais
condicOes de violar a separacao proposta na Qapétt usurpando as competéncias dos

demais e representando uma potencial ameaca #didatibpretendia®.

Além da total separacdo entre os Poderes Execativicegislativo,
buscava-se, no modelo criado na Convencdo da Fitgdassegurar que o Chefe de
Estado e de Governo — no caso americano, o Uniadatéio do Poder Executivo — fosse

eleito diretamente através do voto, sem possibiédde interferéncia por parte do

* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Oederalista. trad. de Hiltomar Martins
Oliveira, Belo Horizonte: Ed. Lider, 2003, pp. 4237¢.
* DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 21.
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Parlamento. Em outras palavras, “era preciso qu@raao do povo pudesse influir sobre a
escolha do homem a quem tdo importante lugar deviaonfiado®.

Entretanto, é necessério fazer uma ressalva. Agoueaos constituintes
americanos tenham buscado assegurar a eleicaesidéhte através do voto, “atribuiu-se
a um colégio eleitoral a competéncia para elegeresidente da Republica em nome do
povo. Cada Estado adquiriu o direito a tantos vaiestorais quantos forem o0s seus
representantes na Camara e no Seriado”

A eleicdo do Presidente dos Estados Unidos feitampo de Colégio
Eleitoral, com eleitores ad hoc representando tedBs, se justificavam no sentido de que
“era preciso que essas pessoas estivessem em Hstageeciar os talentos dos candidatos
e que todas as circunstancias favorecessem asragfiles, em que os motivos da escolha
devem ser ponderados e discutidos; e um pequeneralida homens, escolhidos da massa
dos cidadaos, deve, com toda a probabilidade, aderas luzes e o discernimento

necessarios para essa importante furf¢ao”

Com o passar do tempo, observa Dalmo Dallari, SBmdo ampliada a
importancia do Presidente da Republica, passand@-s®nsultar 0 povo sobre os

candidatos a presidéncfa”

Apesar de atribuir o exercicio do Poder Executivmalinico mandatéario
de forma unipessoal, eram grandes as preocupag8é®dnding Fatherem diferenciar
de forma categorica os papeis institucionais dsiéeate dos Estados Unidos e do Rei da

Inglaterra:

“O presidente dos Estados Unidos é um funciondedoepelo
povo, por quatro anos: o rei da Inglaterra € umcipé hereditario;
um esté sujeito a puni¢des pessoais; 0 outro élawél e sagrado.
O “veto” do presidente sobre os atos da legislampanas é
suspensivo; o de rei da Inglaterra é absoluto:irogiro sé tem o
direito de comandar o exército e a marinha e dep&te na
formacdo dos tratados; o segundo conclui tratadem s

concorréncia de outra autoridade e tem, além doandm das

% HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John,.agt., p. 409.
* DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 240.
* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agt., p. 409.
* DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., p. 240.
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tropas, o direito exclusivo de declarar a guerra, leivantar
exeércitos e de equipar frotas. Um apenas tem parteomeacao
dos empregados e ndo pode conceder privilégio algormoutro
dependem todas as nomeacdes, podendo, além digscaliaar
estrangeiros, conceder titulos de nobreza e fowuogroracdes,
concedendo-lhes todos os direitos correspondeteése nos, ndo
pode o presidente prescrever regra alguma relagintemao
comércio ou ao curso das moedas; na Inglaterrdaswgzes, o rei
€ arbitro do comércio, pode estabelecer feirasjlae@s pesos e
medidas, bater moeda, pdr embargos por certo temparizar ou
proibir a circulacdo das espécies estrangeirasalrénte, o
presidente dos Estados Unidos ndo tem a menoéitfla sobre a
jurisdicao espiritual; o rei da Inglaterra é cheéé&eigreja anglicana.
Isso posto, que resposta se deve dar aqueles bam analogia
em coisas tao essencialmente diferentes? A mesenaguieles que
Nnos asseguram gue um governo em que o poder irsidonas
maos de um oficial do povo, eletivo e temporarém 8 sendo uma

monarquia, uma aristocracia ou um governo despdfico

Convém ainda observar as ponderacfes dos artigesafistas quanto as
preocupacgdes de que o desenho institucional amerim@ldasse um Poder Executivo que

fosse mais ou menos forte:

“Poder Executivo sem forca supde fraca execucaoledase do
governo e execucao fraca é o mesmo que ma exedogéo:um
governo mal executado, seja ele qual for em teodm pode
deixar de ser mau em prética. Todo homem razoé&wel donhecer
a necessidade de segurar ao Poder Executivo faficgente: resta
saber os meios de obter esse fim, como eles desmmoaar-se ao
génio republicano e se eles foram bem escolhiddSomatituicdo
que se propde (...). A energia do Poder Executivtsiste na sua
duracdo, na sua unidade, na suficiente extensasaisspoderes,

nos meios de prover as suas despesas e as sussidades; e a

“2HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John,.agt., p. 417.
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seguranga do governo republicano funda-se na reapiidade

dos funcionérios e na influéncia razoavel das \degalo povad"”.

Com base em tais ponderacdes, Hamilton, Madisoayepdssam a
analisar as atribuicdes e limitacdes que a Corggtuamericana atribuiu ao Presidente
daquele pais, para concluir quanto ao grau de feretetividade desse novo sistema de
governo que se pretendia implementar. Para ficaenospenas dois exemplos, convém
gue se analisem as ponderacdes dos Federalista® quatempo de duracdo de mandato e

ao poder de veto do Presidente.
Quanto ao tempo de duracao de mandato, eles observa

“Nao pode certamente afirmar-se que s6 quatro possam dar ao
magistrado executivo independéncia suficiente; masnenos, € o
tempo que basta para influir fortemente sobre dries@ carater
do governo. (...). Fica, pois, demonstrado quermdede quatro
anos é suficiente para dar ao Poder Executivo abiédade

necessaria, uma das partes mais interessantes vaongp sem
deixar lugar aos receios dos “zeladores” sobre berdade

publica™*.

Por fim, quanto ao poder de veto, sdo as seguadesonclusdes de

Hamilton, Madison e Jay:

“O primeiro objeto que aqui se oferece ao nossmex@ o‘veto”
limitado do presidente sobre os atos ou resolugéssCamaras;
por outras palavras, o poder de tomar a enviargildtura os
projetos que forem oferecidos a sanc¢do, acompaonk@dias
objecBes que Ihe parecer e embaracando-os de isglguiorca de
lei, até que, depois de novo exame, tenham sidiicagbs em
cada uma das Camaras pelos dois ter¢os dos votpa.tendéncia
do corpo legislativo de absorver todos os poder@snsuficiéncia
de uma linha de demarcacao, tracada no papel figaraos seus
diferentes limites; donde se concluiu que era rs&ciEs dar aos
depositarios dos diferentes poderes do governo sarma

constitucionais para sua defesa. Desses incondéstavincipios

* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agt., pp. 418-419.
* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agt., p. 427.
30



resulta a necessidade de dar ao magistrado supsemtveto”

absoluto ou limitado, com que possa resistir agpagdes do
corpo legislativo. (...) N&o s6 o “veto” servir4 égide ao Poder
Executivo, mas opord um novo obstaculo a admisadords leis:
0 Unico freio que pode impor-se ao corpo legistapara defender
a nacado dos efeitos das faccOes, da precipitacade agualquer
impulso contrario ao interesse publico, que a newesse corpo é

suscetivel de recebét”

Ainda a respeito do veto no sistema de governadaesialista, Paulo
Dallari observa que “a Constituicdo americana € wafieréncia fundamental para o veto
presidencial. Além de ser a primeira Constituic@publicana a adota-lo, serviu de
inspiracdo para muitos outros textos constitucmnisiclusive brasileiros, e tem o0 veto
como elemento importante para garantir o equilieritre os Poderes e, (...) assegurar a

prépria manutencéo do Estadd”

Lancadas as premissas e preocupacdes que gestgmasidencialismo
no contexto da construcdo do aparato instituciawal Estados Unidos da América, é
possivel constatar que, naquele pais, 0 modelodpresalista conservou-se, ainda que

com emendas, na ConstituicAo americana até ostiiais.

A secado 1 do artigo Il da Constituicdo americana as especificacbes

quanto ao mandatario do Poder Executivo e o temraudacdo do seu mandato:

“The executive Power shall be vested in a Presidéthe United
States of America. He shall hold his Office durihg Term of four
Years, and, together with the Vice President, andee the same

Term (...)™".

Além disso, a Constituicdo americana prevé a edigaPresidente e do
Vice-Presidente e fixa os mandatos em quatro & a emenda XXIl, aprovada pelo
Congresso americano em 1947 e ratificada pelosiéstm 1951, limitou-se o numero de

mandatos presidenciais a dois periodos de quabiy aiem de especificar o impedimento

* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agt., p. 435.

** DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 18.

47 Constitution of the United States. Disponivel em:

https://www.senate.gov/civics/constitution_item/stitution.htm#al sec2. Acesso em: 17 de dez. 2017.
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de quem tenha exercido o cargo de Presidente psrdealois anos, ainda que néo tenha
sido reeleito para o periodo seguinte, volte acexarssa funcid

No mesmo artigo Il, a Constituicdo especifica oquigtos para o
exercicio do cargo, reservando-o aos american@s rat cidaddos dos Estados Unidos,

com idade minima de 35 anos e residéncia no paie h&nimo 14 and&

Para os cargos de Presidente e Vice, a Consbtusspecifica as
palavras a serem pronunciadas para investiduraargmé e determina as regras para a

linha sucesséria em caso de vacéancia do cargo:

“In Case of the Removal of the President from Offimeof his
Death, Resignation, or Inability to discharge tloevErs and Duties
of the said Office, the Same shall devolve on thee\President,
and the Congress may by Law provide for the CasRavhoval,
Death, Resignation or Inability, both of the Presidand Vice
President, declaring what Officer shall then actassident, and
such Officer shall act accordingly, until the Digiyp be removed,

or a President shall be elected”.

bY

Em relacdo a linha sucesséria da Presidéncia daubRegp a
Constituicdo americana recebeu, em 1967, a EmeMXdg Xue reforcou o entendimento
de que, em caso de renuncia, destituicdo ou morteresidente, cabe ao Vice-Presidente
substitui-lo, designando ao novo Presidente a qgativa para nomear um novo Vice-
Presidente que assumird o cargo apos a aprovac&ogpria de votos de ambas as Casas
do Congressu.

*® «Amendment XXII (1951). Section No person shall be elected to the office of thesidlent more than
twice, and no person who has held the office osi@lent, or acted as President, for more than tvemsyef a
term to which some other person was elected Prasglall be elected to the office of the Presidante
than once”.

* “No Person except a natural born Citizen, or a @itiaf the United States, at the time of the Adaptid
this Constitution, shall be eligible to the OfficEPresident; neither shall any person be eligiblghat Office
who shall not have attained to the Age of thirtyefiYears, and been fourteen Years a Resident witign
United States”.

*0 “Before he enter on the Execution of his Office,shall take the following Oath or Affirmation:—"I do
solemnly swear (or affirm) that | will faithfullyy@cute the Office of President of the United Stadesl will
to the best of my Ability, preserve, protect anfedd the Constitution of the United States.™.

>l “Amendment XXV (1967). Section 1. In case of the seai of the President from office or of his death o
resignation, the Vice President shall become Peesidection 2. Whenever there is a vacancy iroftfiee

of the Vice President, the President shall nomiaatéce President who shall take office upon canéition
by a majority vote of both Houses of Congress”.
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Na Secédo 02 do artigo Il, a Constituicdo traz avipé® de que o0
Presidente é o “Commander in Chieda Marinha e do Exército, com poder de indulto e
graca por delitos contra os Estados Unidos, alénprderogativa, mediante parecer e
aprovacao do Senado, para concluir tratados, noerebraixadores, ministros, consules,

juizes da Suprema Corte e todos os demais funaisrf@derais daquele pais:

“Section 2.

The President shall be Commander in Chief of theyAand Navy

of the United States, and of the Militia of the et States, when
called into the actual Service of the United Staleesmay require
the Opinion, in writing, of the principal Officenieach of the
executive Departments, upon any Subject relatindpeoDuties of

their respective Offices, and he shall have PowerGrant

Reprieves and Pardons for Offences against theetdrgtates,
except in Cases of Impeachment.

He shall have Power, by and with the Advice and<eah of the
Senate, to make Treaties, provided two thirds & 8enators
present concur; and he shall nominate, and by aifdtiae Advice

and Consent of the Senate, shall appoint Ambassaotbrer public
Ministers and Consuls, Judges of the supreme Candt,all other
Officers of the United States, whose Appointmenmts reot herein
otherwise provided for, and which shall be estaklisby Law: but
the Congress may by Law vest the Appointment ohdaéerior

Officers, as they think proper, in the Presidennal in the Courts

of Law, or in the Heads of Departments”.

A ConstituicAo americana determina, na Secdo artigo Il, que o
Presidente dos Estados Unidos deve periodicamegastap contas ao Congresso sobre
“State of the Union” — que € conhecido atualmepta@ o discurso anual que o Presidente

dos Estados Unidos deve fazer perante o Congressonisl.

Além disso, a Constituicdo também estabelece a et@mpia do
Presidente para receber embaixadores estrangegtss, pelo cumprimento das leis e

conferir patentes aos oficiais dos Estados Unfd&or fim, a Secdo 04 traz a previséo de

>2 “Section 3. (...)he shall receive Ambassadors and other public Mirss he shall take Care that the Laws

be faithfully executed, and shall Commission adl @ifficers of the United States”.
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gue o Presidente, Vice e todos os funcionarios aeiquele pais devem ser afastados de
suas func¢des quando indiciados e condenados peesdue tenham cometido:

“Section 4.

The President, Vice President and all Civil Offcef the United
States, shall be removed from Office on Impeachnient and
Conviction of, Treason, Bribery, or other high Ceisn and

Misdemeanors”.

Com significativa estabilidade e assegurando a teagédo da
democracia, da alternancia de poder e dos mecasidenbeios e contrapesos, os Estados
Unidos consolidaram-se enquanto Nacao, e o sistlamgoverno desenvolvido naquele
pais serviu de modelo para o arranjo institucialeatliversos Estados ao redor do mundo
nos ultimos séculos, evoluindo e adaptando-se @gigfies e peculiaridades politicas de
cada localidad@.

Nesse sentido, para Waldemar Ferreira:

“criou-se, dessarte, na histéria politica do munsletema original sem
precedentes. (...) livres do influxo de doutrinate@rias de tais e quais
pensadores, a sabedoria politica e as circunstardda tempo e da
ambiéncia levaram os descendentes dos criadorgartiomentarismo na
Europa a conceber, instituir e realizar o presi@ddismo na Ameérica,
aguele peculiar aos estados unitérios e este adiequa estados federados

— as duas grandes criacées dos tempos modétnos”

1.2. Implementacéo e evolucdo do presidencialismo Brasil

1.2.1. A Proclamacéao da Republica e a Constituicate 1891

3 Sobre a expansdo do presidencialismo no mundoxaAtke de Moras observa que “a luta pela
concretizacdo democratica, especialmente na Amétiaina e Africa, que seguram o modelo
presidencialista norte-americana, tem gerado gemtibates sobre as dificeis escolhas dos modelos
institucionais a serem implantados a fim de garaeti na gestdo dos negdcios publicos, o necessario
equilibrio entre os diversos 6rgados detentores attep estatal, bem como a possibilidade de cont&ole
fiscalizacdo” in MORAES, Alexandre de, Presidensiab, op. cit., p. 16.

** FERREIRA, Waldemar Martins. Histéria do direito stitucional brasileiro. Sdo Paulo: Max Limonad,
1954, p. 27.
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No Brasil, o presidencialismo foi instituido a rada Proclamacédo da
Republica em 1889, e desde entdo vem sendo redodaa longo de toda a evolugéo
historica do periodo republicano, tendo sido ptevesn todas as Constituicdes brasileiras

desse perioda

Para que possamos entender a conjuntura histonuea lgvou a
Proclamacao da Republica e a adogéo do sistemavaeng presidencialista no Brasil, a
partir de 1889, é necessario entender o contexfticooe social da segunda metade do
século XIX, conforme descrito por Dalmo Dallari:

“No final do periodo monérquico, quando ja estawdimidas as
amarras coloniais, era muito evidente o distanamon&ntre a
sociedade e o Estado. Este continha ainda muitysestos do
absolutismo, incorporando também instituicbes quenb

invocacBes do liberalismo, apenas davam a poskdidi que
diferentes grupos das elites dominantes se alsgmasos cargos
de Ministro do Estado e na direcdo do parlament@ogiedade
mantinha as antigas diferencas sociais, muito aadas,

agravadas pelo aumento dos desequilibrios regionii¥’.

Nesse contexto, o declinio da monarquia coincide ooressurgimento
dos ideais do liberalismo e do republicanismo nasBr enquanto movimentos politicos
gue associaram-se a partir da década de 1860 dndgonam programa reformista que
levasse & adocdo de um modelo federativo parasd’.pRbr tais ideais, os precursores
desse “Renascimento Liberal” brasileiro foram forate influenciados pela doutrina e

pelos ideais do Estado norte-americ&nconforme destaca Raymundo Faoro:

“Um podlo de atracdo, ja em ascendéncia por viardaperidade
norte-americana, se ergue, ndo s6 imantado em Wéashi A

z

América modelada pelo reivindicadores ndo é unicéena de

> FRANCISCO, José Carlos, op. cit., p. 1194.
** DALLARI, Dalmo de Abreu. Sociedade, Estado e Daeitaminhada brasileira rumo ao século XXI. in:
MOTA, Carlos Guilherme (org.). Viagem Incompletagrande transacgéo. 22 ed., Sdo Paulo: SENAC, 2000,
p. 461.
>’ BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constional do Brasil22 ed., Brasilia: Paz e Terra
Politica, 1990, p. 208.
** Em que pese o ressurgimento do liberalismo no Biamh ideais republicanos, conforme destacado por
Raymundo Faoro, ndo podemos esquecer que nas déradaores, principalmente no periodo regenaal d
1831 a 1840, foram deflagrados varios movimentoBmasil, como a Cabanagem, a Sabinada e a Balaiada,
de carater republicano, mas que foram violentamentiecados pelo governo, com apoio da elite
latifundiaria, para manutengdo do poder monarquico.
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Jefferson (...) A outra América, até entdo repetddesdenhada
pela sua anarquia, confundida com o republicanisenira nas

fronteiras monarquicas (..}"

Ao descrever o crescimento desse movimento, RaymuRdoro
menciona entre os adeptos do movimento, figurascdmérico de Campos, Bernardino
de Campos, Campos Sales, Prudente de Morais, Martifrado Juanior, Francisco
Glicério, Ruy Barbosa, Salvador de Mendonca, e drmeta Osorio, e observa que “o
liberalismo da seu passo extremo, inassimilavehdmmesticavel as velhas formulas,
confundido aos faceis arroubos juvenis. So faltamdpidos os tabus, para fechar o ciclo

evolutivo, o abandono da monarqiifa”

Ainda sobre os adeptos do Renascimento Liberall&ras Raymundo
Faoro destaca Tavares Bastos, que “embriagadoppeipesso norte-americano, fala em
nome da liberdade, identificando-a ao federalisma eemancipacdo da atividade

econdmica do controle estafdl”

E justamente neste contexto politico e ideologige fipi elaborado, em
1870, o Manifesto Republicano, constituindo-se camais um significativo passo em
direcdo ao movimento que levou a Proclamacéo dalifep, tendo como principais bases
a evocacao da soberania do povo e a denuncia lfraot®oder Moderador até entdo

vigente:

“A florescéncia final do radicalismo, filha das dpcdes e da
rebeldia liberal, saiu a luz no dia 3 de dezemled @70, (...). O
Manifesto Republicano, longo e rebuscado, cheicitdedes e sem
entusiasmo, levava, ao cabo, 58 assinaturas, comerge dois
nomes com mais de cinquenta anos, Cristiano Ben@tibni e

Saldanha Marinho, Unicos conhecidos nos meios iquit
Seguiam-se uns poucos ex-deputados, Aristides Ldeayique

Limpo de Abreu, etc., além de médicos, muitos baiba
empregados publicos e comerciantes. (...). O doetanémpo da
retérica que o enfada, apela para um pensamenitop@s vivo

nas agitacdes da fase pré-emancipatoria, prina@p@amoteado

*¥ FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo ttmmeto politico brasileiro. 52 ed., Porto Alegre:
Globo, 1979, v. 2, p. 451.
% FAORO, Raymundo, op. cit., p. 449.
1 FAORO, Raymundo, op. cit., p. 449.
36



pela acdo de José Bonifacio: a soberania do poeta, B6 dela
emana a legitimidade, insistentemente qualificadee d

democratica®™.

Em alguns trechos do Manifesto Republicano de 18¢8m bastante
evidentes as bases filoséficas do liberalismo efasa dos principios do federalismo, da
soberania advinda do povo e da democracia repegsent

“Neste pais, que se presume constitucional, e sadkeveriam ter
acdo poderes delegados, responsaveis, acontecalefsto do

sistema, que sé h4 um poder ativo, onimodo, ommteerpétuo,
superior a lei e a opinido e esse é justamentederpsagrado
inviolavel e irresponsavel (...). As tradicbes delhe regime,
aliadas aos funestos preconceitos de uma escategpoheticulosa
e suspicaz, que s6 vé nas conquistas morais doepsige da
liberdade invas@es perigosas, para quem cadaavid0s principios
democraticos se afigura uma usurpacao criminospohtal forma

trabalhado o espirito nacional, confundido todasnasbdes do
direito moderno, anarquizado todos os principioeldres da
ordem social, transformado todas as consciénciaspropido

todos os instrumentos de governo, sofismado toslgai@ntias da
liberdade civil e politica, que no momento atuai tée ser
forcosamente ou a aurora da regeneragao nacioraboaso fatal

das liberdades publicas”.

E nesse contexto, portanto, de renascimento libefaléncia dos ideais
da Revolugdo americana, de combate as desigualdagiesais do pais e de oposicdo a
monarquia e ao Poder Moderador, que se insere a®l Brdebate sobre a implementacéo

de um regime republicano e federalista, adeptaséensa de governo presidencialista.

Além disso, para José Ribeiro Junior, “o ressurgimeda ideia
republicana no Brasil coincide com o fim da GuetaaTriplice Alianca em 1876* em
razdo da ascensdo da filosofia positivista e dotabonque os militares brasileiros
mantiveram, durante a guerra, com o Uruguai e mnga que ja haviam, naquela época,

proclamado suas Republicas.

%2 FAORO, Raymundo, op. cit., pp. 449-450.
® RIBEIRO JUNIOR, José. O Brasil Monarquico em faes @Republicas Americanas. in: MOTA, Carlos
Guilherme (org.). Brasil em Perspectiva. 192 eth,d@ Janeiro: Bertrand Brasil, 1990, p. 159.
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Nesse sentido, todo o conjunto de fatores hist§ricpoliticos,
econdmicos e sociais culminaram na deposicao dcerbdpr e a Proclamacédo da
Republica em 15 de novembro de 1889, ainda quecserguer clamor popult Tal
movimento representou, necessariamente, uma ruptaiada que meramente formal —
com o regime vigente desde a independéncia do IBs#sido, portanto, necessaria a
adocdo de um novo sistema de governo, uma vezRg@iblica e parlamentarismo, dada
a ascendéncia presidencial, ndo se conciliavampausio que despontou em 15 de

novembro®®.

Na continuidade dos eventos que culminaram comoaldacdo da
Republica, destaca-se a importante influéncia diitigm e jurista Ruy Barbosa, que
ocupou o cargo de Ministro da Fazenda do Governuisério de Deodoro da Fonseca e
foi um dos grandes responsaveis por tracar os padmeassos do novo regime
republicano no Brasil, dando fim a engenharia tosibnal vigente no periodo

monarquico.

Citando Pedro Calmon, o Professor Waldemar Ferteirdra que Ruy
Barbosa “fixou-se na indole americana do federalispoiou-se a histéria desse
governo-paradigma. (...). Ambiciou o seu equilibadalanca dos poderes, a separagéo de
esferas, a divisao de funcdes, o conteudo popuasguema constitucional de seu regime
centenario. Encerrara-se o ciclo do parlamentaridemestilo europeu e cépa romantica.

Inaugurava-se — e o inaugurou Ruy — o presidesnialirasgadamente america#fo”

Em razéo da ruptura com o regime monarquico e unaggo do regime
republicano no Brasil, 0 Governo Provisorio conwoa instalagcdo de um Congresso
Nacional Constituinte para elaboracdo de uma narss@uicdo. Para servir de base para

a elaboracdo da nova carta constitucional, o Gov@rovisorio instituiu, através do

* Nas palavras do Professor Dalmo Dallari, “em 1mekembro de 1889, sem que houvesse luta ou mesmo
qualquer tentativa de resisténcia, um grupo deeshdfilitares, apoiados por liderangas politicass oy
paradoxalmente, pelos proprietarios rurais, ingckisbs mais conservadores, proclamou a Republica no
Brasil, depondo o imperador d. Pedro Il, (...). Amarquia chegou ao Brasil por acaso, sem parti&gpédo
povo, e foi embora sem nenhuma grandeza, com iedifa do povo”, in DALLARI, Dalmo de Abreu,
Sociedade, Estado e Direito..., op. cit., p. 462.

% FAORO, Raymundo, op. cit., p. 582.

* FERREIRA, Waldemar Martins, op. cit., p. 69.
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Decreto n° 29, de 03 de dezembro de 1889, a “Céamids Petrépoli§”, responsavel pela
elaboracao de um anteprojeto de Constituicao.

Durante a elaboracdo do anteprojeto da Constitupgla Comisséo,
foram redigidos trés trabalhos separados: o provaerAmeérico Brasiliense, o segundo de
Santos Werneck e Rangel Pestana e o terceiro daliM&g Castro, sendo ponto comum

entre os trés projetos a adocdo do sistema dergopeesidencialisti

Projeto Américo Brasiliense, art. 27: “O exercido Poder
Executivo da Federacao sera confiado a uma Ungsopajue tera
o titulo de Presidente dos Estados Unidos do Brasthandato
durara quatro anos”.

Projeto Santos Werneck-Rangel Pestana, art. 112:Ptder
Executivo serd exercido exclusivamente e com pkenmgorosa
responsabilidade, por um cidaddo eleito pela fodarminada
nesta Constituicdo, com o titulo de Presidente @puBlica
Brasileira”.

Projeto Magalhdes Castro, art. 71: “O Poder Executa Unido é
confiado a um cidaddo, sob a denominacédo de Présidin

Republica Federal dos Estados Unidos do Brasil”.

Posteriormente, a Comissdo de Petropolis unificaedacdo das trés
propostas, consolidando, no artigo 42 do seu amjetpr a seguinte disposi¢éo: “O Poder
Executivo sera confiado exclusivamente a um cidagée tera o titulo de Presidente dos

Estados Unidos do Brasil”.

Depois de encaminhado ao Governo Provisorio, caabblinistro Ruy
Barbosa fazer os ajustes finais na redacao dorapep ocasido em que ele propés uma
emenda ao texto elaborado pela Comisséo, de moglm canteprojeto encaminhado a

Assembleia Nacional Constituinte, quanto ao sistelmagoverno, continha a seguinte

%" A comisséo de Petropolis ou Comisséo dos Cinca fmimissdo, nomeada pelo Decreto n° 29 do Governo
Provisério, encarregada de elaborar o anteprojetoCdnstituicdo que seria submetido ao Congresso
Nacional Constituinte, e era composta por: Joadbalianha Marinho, Américo Brasiliense de Almeida
Melo, Anténio Luis dos Santos Werneck, Franciscaged Pestana e José Antbnio Pedreira de Magalhdes
Castro.
*® FRANCO, Afonso Arinos de Melo; PILA, Raul. lll - Ramentarismo e presidencialismo no Brasil.
in: Presidencialismo ou parlamentarismo? / Afonsmds de Mello Franco e Raul PiBrasilia: Senado
Federal — Conselho Editorial, 1999, p. 35.
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redacao final: “Exerce o Poder Executivo o Predelela Republica dos Estados Unidos

do Brasil, como chefe eletivo da Nag&o”.

Partindo do anteprojeto da Constituicho que ja qrieava a
implementacdo do sistema de governo presidenefdliso Congresso Nacional
Constituinte, sob a presidéncia do Senador Prudintdorais, reuniu-se entre novembro
de 1890 e fevereiro de 1891 para elaboragdo daepanConstituicdo do periodo

republicano.

Na Constituinte, os debates sobre a estrutura dterPBxecutivo (a
Secdao Il do anteprojeto de Constituicdo) iniciassara partir da 202 sesséo deliberativa,
em 30 de dezembro de 1890, e ao longo dos debatesngntares fica evidente a forte e
decisiva influéncia que a Constituicdo dos Estddiosios da América — baseado em um
sistema republicano, federalista e presidencialist&xerceu sobre os membros da

Comisséo encarregada de elaborar o anteprojetov@aConstituicao brasileira.

As mencdes ao modelo constitucional americanoesdmnentes como se
verifica na passagem do discurso do Deputado Jastinde Serpa, na 212 sessao
deliberativa de 31 de dezembro de 1890:

“O Sr. Justiniano de Serpa — (...) Parece queuitintios auctores
do projecto foi reproduzir na nossa Constituicamganizacdo do
Poder Executivo adoptada na Grande Confederacadestasios
Unidos da América do Norte. Mas, (...) pelo estdds elementos
histéricos que influiram para a organizacdo doegutoj verifico,
por outro lado, que em mais de um ponto os auctdedie
deixaram de lado o systema adoptado naquella gf@adablica,
para seguir o estabelecido pela Constituicdo daulbtiep

Argentina™.

Da mesma forma, o Senador paulista Adolpho Gordotratar de

emendas que a bancada de S&o Paulo havia ofepanida@lterar a forma de eleicdo do

* Segundo relato de Afonso Arinos e Raul Pila, emppse a existéncia de alguns parlamentares deésnsor
do parlamentarismo, os debates em torno da muddmgastema de governo tiveram pouco destaque na
Assembleia Constituinte, isso porque, sob inspoadd modelo americano, havia consenso por parte dos
parlamentares republicanos em torno do sistemadpresalista, in FRANCO, Afonso Arinos de Melo;
PILA, Raul, op. cit., p. 36.

" Annaes do Congresso Constituinte da Republica, y. pp. 1093-1094. Disponivel em:
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/136té&sso em: 06 de jan. 2018.
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Presidente e Vice Presidente da Republica, taml@@referéncia a influéncia que o
modelo norte-americano tinha exercido sobre o aojiEtp da Constituicdo sob andlise:

“O Sr. Adolpho Gordo — (...) Sr. Presidente, assiifes auctores do
projecto de Constituicdo inspiraram-se, em relagde@leicdo
presidencial, nas instituicbes consagradas na @0gdb dos
Estados Unidos da América do Norte, e comquameeaver, até
hoje, da lei fundamental da América do Norte ctumstim modelo
de um verdadeiro codigo de liberdades publicasaviag nessa
parte, essa admiravel lei tem defeitos graveseacendo que nem
sempre se pode applicar a um paiz leis de um gaiardo. O paiz
deve viver de sua propria vida, tendo leis corredpaotes as suas

necessidades e ao estado de sua civilizAt40”

As preocupac0es trazidas pelo Senador Adolpho Gsedoistificavam
no fato de que, inspirado na Constituicdo americananteprojeto de Constituicdo
propunha a adocdo de um sistema eleitoral por eiqual Presidente e Vice seriam
eleitos por um Colégio Eleitoral composto por reprgantes de cada Estado em numero
igual ao dos respectivos representantes no Corgzssonal.

Na avaliagdo da bancada de Sao Paulo, embora diplieas Estados
Unidos da América por razdes politicas e histordm€onvencao da Filadélfia, tal sistema
nao seria 0 mais adequado ao Brasil em razdo amsidade de que se adotasse no pais
um sistema mais legitimo para assegurar que ahaesdel tais mandatarios fosse feita de

forma mais democratica e representativa.

Ainda assim, o Senador Adolpho Gordo também fagaalvas a elei¢cao
direta pelo povo, por considerar que uma eleic&salenagnitude “vai agitar de modo
violentissimo o paiz, dando logar a uma perturbagi@ da ordem, e, mesmo a Serios
conflitos™?. Além disso, ele considerava que o povo ainda esaria preparado para
desempenhar tal funcdo em razéo das diferencameegie econdmicas, das dificuldades
de comunicacdo para se informarem sobre os caondidatde que todos estivessem

suficientemente aptos a votar. Por tal razdo, @belai seu discurso defendendo a emenda

* Annaes do Congresso Constituinte da Republicaibpy. 1, p. 1035.
> Annaes do Congresso Constituinte da Republicagibpy. 1, p. 1039.
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sugerida pela bancada de S&o PAupmra adocdo de um sistema por meio do qual
Presidente e Vice seriam eleitos pelos represasalas legislaturas estaduais.

Nos debates que se seguiram sobre a forma deceldic®residente da
Republica, o Senador Amaro Cavalcanti, que depwia & ser Ministro do Supremo
Tribunal Federal, rechaca frontalmente a propoptasentada de que se delegasse ao
Poder Legislativo a competéncia para eleger o e e o0 Vice-Presidente da

Republica, o que na pratica levaria a uma espécpadamentarismo brasileiro:

“O Sr. Amaro Cavalcanti — (...) porque no systemdefativo, é
fundamental o principio da independéncia dos padeszles se
constituem, ndo soO independentes nas espherasadepaipria,
como ainda, para servirem de contrapesos est&eeiprocos, na
manutencdo e salvaguarda das liberdades publigaivadas do
cidadao. Assim, pois, a hypothese de continuaeigésl a ser feita
pelo Congresso deve ser repellida, porque tormaReesidente da
Republica um agente, um instrumento, talvez, daafmacdo
Congresso que o elegesse. (...) seria tornar urargagblico, 0
Executivo, que deve ser tdo independente quantaepsais,
virtualmente subordinado ao Poder Legislativo. E intuitivo que

isto seria formar o parlamentarismo na sua ma& edpressao

()™

Nesse pronunciamento em que defende enfaticamentdotal
independéncia entre os Poderes, o Senador Amadaati é interpelado pelo Deputado

José Avelino:

“O Sr. José Avelino — V. Ex. chama faccdo a maiadia
Congresso?”.

Diante de tal provocacdo, o Senador Amaro Cavalceedponde
prontamente:

“O Sr. Amaro Cavalcanti — As vezes essa maioria \dEmum

simples conchavo, obra de uma faccéo e nada mais”.

” A emenda defendida pelo Senador Adolpho Gordo $sinada por ele, e subscrita pelos constituintes
Paulino Carlos, Mursa, Moraes e Barros, e Rodolianda.
™ Annaes do Congresso Constituinte da Republicagibpy. 1, p. 1047.
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Ao encerrar seu discurso, 0 Senador Amaro Cavaldafénde que o
Congresso deveria optar entre dois sistemas pasgaea a eleicdo do Presidente e do
Vice: a eleicdo direta pelo povo ou a eleicdo pé&stados, no qual, cada Estado teria

direito a um voto e a maioria de cada estado difipara qual candidato iria seu agGio

Ainda sobre as formas de eleicdo do Presidentece, \discutiu-se a
emenda proposta pela bancada do Rio Grande dagaolprimeiro signatario era Moniz
Freire, que sugeria a adocéo da eleicao diretapoplalacdo. Naquela sesséo, a emenda do
sufragio direto foi defendida no discurso do Degat&esar Zama:

“O Sr. Cesar Zama — (...) O que estou cansado rdé agretensao
daquelles que se julgam destinados a dirigir o, pheztutelarem
perpetuamente um povo, como si tutelando perpetu@mem
povo podessem ensinar-lhe a pratica da liberdademos
confiangca ou ndo nas aptiddes civicas dos brasslesi temos, é
preciso convidar todo o povo ao banquete politicg. eleger um
Presidente por esse differentes processos indieqiee se nos
propdem, ndo é acceitar de coracdo a democracim N&
comprehendo em uma Republica democratica a ele@do
Presidente sendo pela massa geral da NacaoE(p9rque este
principio é a lei suprema:, o suffragio universah éoberania
nacional em acgéo. (...). Sem a aplicacdo leal wlifragio
universal, o principio, o dogma da soberania popudara

mutilado™®.

Em resumo, no que se refere a organizacdo da HegadConstituicao,
relativa ao Poder Executivo, houve pouca resisééacimodelo proposto pelo anteprojeto
de adocdo do sistema de governo presidencialistantd desse pressuposto, 0s
constituintes deram maior énfase as discusstesramda forma de eleicdo do Presidente
e Vice-Presidente da Republica, tema este que acyapel central na Assembleia

Nacional Constituinte.

Para tanto, foram levadas ao voto as quatro prapasicaminhadas ao

longo das discussdes: i) processo eleitoral poo meiqual cada Estado teria direito a um

> Essa segunda hipétese, de eleicdo por meio doddsstmi proposta pela Comissdo de 21 parlamentares
destacados para a andlise preliminar do anteprdge@onstituicdo, encaminhado pelo Governo Praaisor
’® Annaes do Congresso Constituinte da Republica, p.11051.
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voto (sugerida pela Comisséo dos 21 parlamentaczsregados de analisar o anteprojeto
da Constituicdo); ii) processo eleitoral por me ebnsulta aos poderes legislativos
estaduais (sugerido pela bancada de Séao Paul@rddesso eleitoral por sufragio direto e
universal (sugerido pela bancada do Rio grandeullp &iv) processo eleitoral por meio
de Colégio Eleitoral composto por delegados estadaagestao original da Comissao que
elaborou o anteprojeto de Constituicéo).

Em que pese os longos debates da Assembleia Na€&omstituinte,
depois de submetidas todas as sugestfes a votagammstituintes, em 03 de janeiro de
1897', a emenda das eleicbes diretas acabou prevalecemdartigo 47 da nova
Constituicao, estabelecendo que “O Presidente ace-Rfesidente da Republica seréo

eleitos por sufragio direto da Nacao e maioria kibaale votos”.

Em segunda discussao sobre a forma de eleicdoed@®nmte e Vice, em
07 de fevereiro de 1891, foi aprovada emenda sutiédi de Bernardino de Campos e
outros parlamentares, especificando que caso nerdandidato obtivesse a maioria
absoluta dos votos, nos termos do paragrafo segdadmesmo artigo 47, caberia ao
Congresso Nacional eleger, por maioria de votdase &s dois candidatos mais votados na
eleicdo direta. Ficou estabelecido, por fim, que caso de empate, estaria eleito o
candidato mais velho, com base de emenda apreaep&ld Deputado Augusto de
Freitag®.

Outros temas relativos a organizacao do Poder Exedambém foram
objeto de discussdo na Assembleia Nacional Comggtutais como a questdo relativa a
duracdo do mandato presidencial. Embora o anteéproie Constituicdo propusesse a
adocdo de um mandato de seis anos, 0s constitdistegiram e negociaram a reducédo do
mandato para um periodo de quatro anos, conforseediefendida em pronunciamento do

Deputado Cesar Zama, em 30 de dezembro de 1890:

“O sr. Cesar Zama — (...) O espaco de seis anngmmneee e € com
effeito excessivo para investir um homem, quaesquersejam 0s

seus dotes intellectuaes e moraes, de atribuié@eanplas como

7 A primeira discussao e votacdo da Secéo Il da @oigsio, sobre o Poder Executivo foi encerrada 8m 0
de janeiro de 1891, tendo sido retomada para segdisdussao e votacdo em 07 de fevereiro de 1891. N
segunda votacdo, um substitutivo proposto pelo ®@en&lmeida Barreto, que pretendia delegar ao
Congresso Nacional a competéncia para eleger Brgsid Vice, acabou sendo derrotado.
’® Annaes do Congresso Constituinte da Republicasibpv. 3, pp. 532-533.
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as que vamos conferir ao futuro Presidente. (Ngs Estados
Unidos da América do Norte 0 mandato presidenaigah djuatro
annos. Copiaram tanto a Constituigdo Norte-amesic@opiem-na

ainda neste ponto®.

Por fim, a emenda que propos a reducdo do mandageis para quatro
ano$® com vedacdo a possibilidade de reeleicéo, foivapi® na Assembleia Nacional

Constituinte e incluida no artigo 43 da Constitaigdpublicana de 1891.

Outras emendas, embora derrotadas, também foratoalg discusséo,
como aquela que buscava retirar do texto a prabdg que Deputados ou Senadores
pudessem ser nomeados Ministros de E&ta@utro importante ponto de discusséo, cuja
emenda também foi derrotada, buscava retirar dio t@¥previsdo original, inspirada no
modelo constitucional americano, que previa quece-YPresidente da Republica exerceria

o cargo de Presidente do Serf4do

O texto constitucional resultado da Constituinte #90-1891, ao
inaugurar o sistema de governo presidencialista Brasil, trouxe importantes
consideracdes a respeito do papel institucion&résidente da Republica e de sua relacdo
com os demais Poderes, em especial o Poder Legslat

Refletindo as inspiragcbes do modelo norte-americamagiu-se do
Presidente na Republica brasileiro a condic¢ao dsilbiro nato, no pleno exercicio de seus

direitos politicos e com idade minima de 35 anos.

Quanto a linha sucessoria, a Constituicdo brasilgdo seguiu a tradicéo
norte-americana ao trazer — apesar de protestpartee dos parlamentares da Assembleia
Nacional Constituinte — a previsdo de que no caswatancia da Presidéncia e Vice-
presidéncia da republica, o cargo seria ocupadpgeotivamente, pelo Vice-presidente do
Senado, o Presidente da Camara dos Deputados esmdPte do Supremo tribunal

Federal.

Por outro lado, seguindo o modelo americano, a f@oig&o brasileira

também especificou as palavras a serem ditas petidente em seu juramento de posse e

”® Annaes do Congresso Constituinte da RepUblicagibpv.1., p. 1066.
% Emenda apresentada pelo Deputado Marcolino Moura.
! Emenda apresentada pelo Deputado Frederico Borges.
* Emenda apresentada pelo Deputado Justiniano da.Serp
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assegurou que os subsidios do Presidente e dos®i@m fixados pelo Congresso no

periodo presidencial anterior.

Embora tenham tido menos destaque nos debates dambBkeia

Nacional Constituinte, sdo relevantes e merecenlisan@s atribuicbes e poderes
conferidos ao Presidente da Republica no textotitocisnal. Nesse sentido, o artigo 48
da Constituicdo de 1891 especificou como compedéngrivativas do Presidente, entre
outras prerrogativas: i) sancionar as leis e expkstiretos; ii) nomear e demitir livremente
0s Ministros de Estado; iii) exercer ou designaemudeva exercer 0 comando supremo
das forcas de terra e mar; iv) prover os cargosrést v) indultar e comutar as penas nos
crimes sujeitos a jurisdicdo federal; vi) declasaguerra e fazer a paz; vii) dar conta
anualmente da situacdo do Pais ao Congresso Nidiutiaando-lhe as providéncias e

reformas urgentes, em mensagem que remetera radadidertura da Sessao legislativa;
viii) nomear os membros do Supremo Tribunal Federals Ministros diplomaticos,

sujeitando a nomeacao a aprovacdo do Senado; ixjemas relacdes com os Estados
estrangeiros; x) declarar o estado de sitio; e cdlebrar convencdes e tratados
internacionais, sempre ad referendum do Congress@provar os que o0s Estados

celebrarem, submetendo-os, quando cumprir, a dattgido Congresso.

Quanto aos Ministros de Estado, nomeados livrenyaitePresidente da
Republica, a Constituicdo, conforme indicado aaterente, vedou que fossem indicados
Deputados ou Senadores, determinando a perda de respectivos mandatos caso

aceitassem assumir Ministérios (artigo 50, parégiafco da Constitui¢ao).

Novamente sob inspiracdo da Constituicdo ameria@nstituicdo de
1891 trouxe um capitulo sobre a responsabilidade Pdesidente da Republica,
especificando a competéncia da Camara dos Deputmtasdeclarar a procedéncia da
acusacdo e o encaminhamento do processo ao Sugmebumal Federal, quando se
tratasse de crime comum, e ao Senado Federal, gqusedtratasse de crime de
responsabilidade. Reside na carta constitucional88, portanto, a possibilidade de

interrupcdo do mandato presidencial por meio deeanpment.

Nesse sentido, a Constituicdo determinou que nesscde admissdo da
acusacao pela Camara, o Presidente da Republas@afguspenso de suas funcdes até o

julgamento pelo 6rgdo competente. Por fim, a Chuigéio de 1891 ainda especificou
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quais atos do Presidente da Republica poderiamgemaf crimes de responsabilidade,
delegando para uma lei especial a competéncia garpificacdo de tais crimes e a

especificacao dos ritos desse processo de reslreszin.

Em linhas gerais, a Constituicio de 1891 inaugwonoovo Estado
brasileiro, liberto da heranca portuguesa e dodegeolonial que tanto influenciaram
nossas instituicbes politicas no periodo impefseado no tripé da Republica, do
federalismo e do presidencialismo, o Brasil sopinagdo dos Estados Unidos da América
e dos estados latino-americanos que também jarhawiaiado esse processo, pretendia
assegurar que a letra da nova Constituicdo fosBeiestle para modernizar nossas

instituicdes e a forma de se fazer politica neats. p

Nas palavras de Paulo Bonavides, “nessa linha dgikdiicdo de
competéncias aos poderes politicos, a Constitulgd®rimeira Republica foi inexcedivel:
a finalidade consistia em neutralizar teoricamemtpoder pessoal dos governantes e
distanciar, tanto quanto possivel, o Estado daeflade, como era o axioma do
liberalismo”. Entretanto, “a fidelidade do textoessa técnica fundamental, (...), ndo
guardava, porém, correspondéncia com a realidaoiegformme o fato histérico veio

soberanamente comprovat”

Nesse sentido, a pratica politica entre 1891 e t88tprova que, em que
pese a mudanca no sistema de governo, a instili@agdo dos mecanismos de freios e
contrapesos e as preocupacoes dos constituintatocp@mexcesso de poder do governante,
a Constituicdo de 1891 por si s6, ndo foi capaassegurar a protecado das instituicoes
contra 0 excesso de poder pessoal dos governamekevpria ao desequilibrio entre os
Poderes. Isso porque o presidencialismo brasiléaoPrimeira Republica criou uma
espécie de “monarca sem coroa, um rei sem tfnei razdo da importancia e dos
poderes abundantes que o Presidente da RepuUblgariadnessa primeira fase da

experiéncia presidencialista brasileira.

Ao tratar do processo de concentracdo de podere qoresidente da
Republica adquiriu com a Constituicdo de 1891, @&dnavides explica que “a forca
atrativa de um soO poder aglutinava as forcas eatsda logo se manifestava visivel e

ostentosa na pessoa do Presidente da RepubligaO(.presidencialismo efetivamente

¥ BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p924
84
Idem.
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contribuira para arruinar a harmonia e o equililkds poderes. Fomentando a expansao
sem freios da autoridade do Presidente da Repubimara a pessoa do primeiro
magistrado se converter no centro de todos os esdde todas as decisdes, de todos os

movimentos da maquina do goverfio”

Quanto a relacdo entre o Poder Executivo e o Pbegislativo, e a
separacdo de Poderes, a pratica politica de 18%B@& revelou novamente uma enorme
distancia entre a “a Constituicdo juridica e a @argdo sociologica®. Isso porque,
apesar dos inumeros mecanismos para controle &ifmsgcdo pelo Legislativo, houve
enorme pactuacao entre os membros do governo ewmbms do Parlamento, por meio,
por exemplo, da composi¢cao de uma solida aliangaa® Governadores dos Estados, no
gue a literatura politica convencionou chamar dditipa dos governadores”, conforme

descreveu Raymundo Faoro:

“Os coligados querem colaborar com o President&ejatiblica,
apoiar-lhe a administragdo, ajuda-lo a realizar peograma.
Ensaiam, apenas iniciada a politica dos governadofe.),
envolver o titular da chefia do Executivo num amplraco de
solidariedade, abraco de tamandud, que transnugtoo e cativa.
Nesse comércio de favores, fixam-se os compromisiaterais,
entre governadores e presidente, abrangendo asmeariares. Se
0 sistema garante a estabilidade do grupo dirigestadual,
oligarquizado nos partidos locais e, dentro deless grupos
familiares, assegura a permanéncia dos deputasiErsaglores para
um convivio até que a morte os separe, salvo sendlgracao Ihes
quebrar a continuidade. A elite republicana — nagsm estamento
imperial — guarda continuidade, renovada pela saceda morte,
embora sem homogeneidade, arrastada pelas coroemigugas
de suas bases. (...). Na dinAmica dessa orientegdop ‘partido
de governo’ monoliticamente constituido, fixar-ae-ia
predominancia, a chefia suprema, a autoridade satestacio do

presidente da Republicd”

% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p92250.
% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p225
8 FAORO, Raymundo, op. cit., p. 582.
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Nesse sentido, as aliangas politicas dos Estadwosiam forte influéncia
sobre a composi¢ao politica entre 0 Governo e asbres do Congresso Nacional. Para
tanto, o Presidente da Republica e os Governadqres,detinham dominio sobre as
oligarquias estaduais, se alinhavam, facilitandobtencdo de apoio politico dentro do

Parlamento.

Nas palavras de Boris Fausto, “a vida politicavest@bafada entre as
paredes dos partidos republicanos estaduais e@gt@aszacoes, onde ganhavam destaque
as figuras dos presidentes de Estado e da RepUblopse eram as principais responsaveis

pelos arranjos de que saiam os candidatos aosspastivos®®.

O pacto de sobrevivéncia assegurava o atendimeatamditiplos

interesses: os Governadores eram contemplados capoio financeiro federal para a
manutencdo das oligarquias estaduais; os Deputadssnadores — representantes das
oligarquias estaduais — eram contemplados comcgléales que Ihes assegurassem a
manutencao e renovacdo de seus mandatos; e odptesith Republica era contemplado
com o apoio eleitoral e sustentacao politica doge@Gmdores em seus redutos estaduais e
dos parlamentares que compunham a ampla base @&tagdo politica do governo no
Congresso Nacional, sem oferecer qualquer resiatdnmposi¢do de agenda presidencial
dentro do Parlamenftd

Sérgio Abranches explica que reside na Constitudgdb891 e na pratica
politica da Primeira Republica, até 1930, o embdacsustentacdo do presidencialismo
brasileiro até os dias atuais, por meio da formalghooalizdes majoritarias no Congresso,
como forma de garantir as condicdes de governabifl No modelo desenvolvido entre
1891 e 1930, “o pressuposto dessa estabilidada Bmstacdo dos poderes presidenciais

dada pelo consenso mediano do condominio oligarquio controle do Partido

* FAUSTO, Boris. A revolugéo de 1930. in: MOTA, Carluilherme (org.). Brasil em Perspecti¥8? ed.,
S&o Paulo: Ed. Bertrand Brasil, 1990, p. 233.
¥ “A estabilidade dos governos da Primeira RepUbdisaentou-se na administracdo, pelo Presidnete da
Republica, do dominio majoritario das oligarquias geus estados. As fac¢cdes dominantes controlagam o
partidos republicanos estaduais e uniam-se numi&&oaacional para eleger o presidente e contmlar
Legislativo federal. O presidente, para ter sucegwecisava representar esse equilibrio de forcas
heterogéneas, expresso pelo Partido republicanGo@resso se dividia em dois blocos, um governista,
amplamente majoritario, e outro oposicionista) {Tal arranjo garantiu a governabilidade durantata
Primeira Republica” in ABRANCHES, Sérgio. Presidalismo de coalizdo: raizes e evolugao do modelo
politico brasileiro. 12 ed., S&o Paulo: Companhmlcketras, 2018, p. 34.
** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 34.
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republicano. O presidente era o sindico do condom({ Congresso era o guardido do

consenso mediand”

Nesse mesmo contexto de forte preservagao dasquliga estaduais, 0s
partidos politicos baseados nos Estados ascendecarmenario politico nacional na
Primeira Republica, com destaque para a prepondar@as forcas politicas do Partido
Republicano Paulista e do Partido Republicano Mifgique por meio da denominada
“politica do café com leite”, pactuaram a alternarentre eles na sucessao presidencial,

viabilizando a eleicdo dos Presidentes da Repubiicaele periodd.

Em que pese todos os vicios institucionais do Bshadsileiro, muitos
deles criados e impulsionados apés a Proclamac&eplablicd®, é possivel concluir que
a estabilidade institucional do pais, por meio duosficios como a politica dos
governadores e a politica do café com leite, piisaiam, no intervalo de quase quarenta
anos — entre 1891 e 1930 - a realizacdo de eleip@esdicas, ainda que néo
necessariamente livres e democrafitds a alternancia de poder, ainda que meramente
formal, e assegurou que os Presidentes do periodespem concluir seus mandatos e

conduzir a agenda politica nacional por meio densa&ctico apoio no Congresso Nacional.

Entretanto, a Primeira Republica e a primeira f@sgresidencialismo
brasileiro entraram em crise a partir da década9®®, em razao de maior tensdo social
deflagrada com movimentos grevistas e 0 movimegnerttista. Na tentativa de reagir a

flagrante crise do pacto presidencialista da Pram&epublica e conter a insatisfacdo

! 1dem.
% “Progressivamente, S0 Paulo e Minas apropriaradeggoder central, utilizando-se deste mecanismo e
comandavam, assim, a vida politica do pais” FAUSBG@is, op. cit., p. 233.
* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p525
* “hoje se percebe que a Primeira Republica instihalizou vicios muito mais graves que invalidavam a
presenca do cidaddo na esfera governativa do glrapério em todos os seus 53 anos de vida” in
BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p126
% «A democracia politica tinha um contelido apenasfidr a soberania popular significava a ratificagde
decisBes palacianas e a possibilidade de repreéent®e correntes democratizantes era anulada p&o v
descoberto, a falsificacao eleitoral, o voto petrdd e o chamado terceiro escrutinio, pelo geal@putados
e senadores cujos mandatos fossem contestadost@ubree ao reconhecimento de poderes por parte da
respectiva Casa do Congresso” in FAUSTO, Borisciip.p. 233.
% Sobre a legislacdo e o processo eleitoral na RenRepublica, Victor Nunes Leal faz importantes
consideracgdes: “Resumindo as varias fases da deftda do voto na vigéncia da Constituicdo de 1891,
assim se exprimiu Assis Brasil, em discurso prdfena segunda constituinte republicana: ‘(No regijue
botamos abaixo com a Revolucéo, ninguém tinhatazzede se fazer qualificar, como a de votar..aNad,
ninguém tinha certeza de que Ihe fosse contaddo. vbima vez contado o voto, ninguém tinha a seya
de que seu eleito havia de ser reconhecido atcevésna apuracao feita dentro da Casa e por ordaitgan
vezes, superior” in LEAL, Victor Nunes. Coronelismenxada e voto. 72 ed., Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2012, p. 215.
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popular e de parte das oligarquias estaduais, caob&overno de Artur Bernardes
promover uma ampla reforma constitucional, quereentuitas alteracbes, centralizou
ainda mais os poderes do Presidente da Repubédaziu algumas competéncias do
legislativa”’, ampliou a possibilidade de intervencdo da Unié®s Bstados e inaugurou a

possibilidade de revisdo judicial das decisdegipaf®.

Contudo, a revisdo constitucional de 1926 néo &piaz de assegurar a
manutencdo do pacto politico inaugurado em 189Prikeira Republica e a primeira
experiéncia presidencialista brasileira sdo intapidas com a Revolugdo de 1930 que
impediu a posse do Presidente eleito, Julio Prestibstituindo-o por Getulio Vargas, que
havia sido derrotado naquela eleicdo presidenéake brusco movimento politico
impactou significativamente o arranjo instituciormésileiro e trouxe nova perspectiva
para papel politico desempenhado pelo PresidentBegdlblica no constitucionalismo

brasileiro.

1.2.2. A Revolucéo de 1930 e a Constituicdo de 1934

A Revolugao de 1930, capitaneada pela Alianca hibera ascensao de
Getulio Vargas ao poder marcam uma nova fase pexgexiéncia institucional brasileira,
e reorganiza todo funcionamento do nosso modelerdtisio e do sistema presidencialista

inaugurados a partir de 1889

Em sintese, a Alianga Liberal, formada pelos estatto Minas Gerais,
Rio Grande do Sul e Paraif& surgiu no contexto dos impasses na sucesséacedim&nte
Washington Luis, representante do Partido Repuigidzaulistd’’. Nesse sentido, apesar
da politica do café com leite e do pacto pela sfmegpresidencial alternada entre
candidatos dos estados de Sao Paulo e Minas Gefargsidente Washington Luis havia
indicado apoio ao entdo Presidente do Estado d@&43o, Julio Prestes.

*” Retirou-se, por exemplo, a possibilidade de queoagfsso nacional pudesse alocar livremente os
recursos publicos, no momento da deliberagao dammegto da Unido.
*® ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 36.
* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p026
1% Apesar de majoritariamente formado pelos estadoblidas, Rio Grande do Sul e Paraiba, a Alianca
Liberal recebeu, por exemplo, apoio de dissidér#aSao Paulo, como politicos e intelectuais paslis do
Partido Democrético de Sdo Paulo.
' FAUSTO, Boris, op. cit., p. 234.
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Em razdo do apoio de Washington Luis ao candidetsedi préprio
partido, a Alianca Liberal consolidou-se na disppéda sucessao presidencial de 1930,
indicando sua chapa formada por Getulio VargafRiddsrande do Sul, como candidato a
Presidente, e Jodo Pessoa, da Paraiba, como shdatara Vice, com o apoio do Partido
Republicano Mineiro que havia sido preterido nordogactuado com as forgas politicas

de Sao Paulo.

A Alianga Liberal mantinha o discurso de “confrordom a situagéo
politica da Patria velha”, de modo que, como des@dr Paulo Bonavides, seus lideres
“suscitavam em todas as tribunas esperancas e gsamede purificar o sistema
representativo. Queriam resgatar a divida repuldicde dotar o pais de instituicbes

limpas™©

Apesar do rompimento da politica do café com leitiee Minas Gerais e
Sao Paulo, e a formagéo da Alianca Liberal, Jutesfeés sagrou-se vencedor da elei¢cdo
presidencial de marco de 1930, representando anoaidde da hegemonia de S&o Paulo

na Presidéncia de Republica.

Entretanto, apesar da derrota eleitoral, a Alidribaral ganhou forca e
apoio da corrente politica dentro do Exército deinade de “tenentismd® o que
desencadeou, na sucessao de eventos entre 19209, aidi®movimento revolucionario que
culminou, em 1° de novembro de 1930, na deposigd®residente Washington Luis, no
impedimento da posse do Presidente eleito, Juéet€s, e na ascensao de Getulio Vargas

ao poder central. Estava decretado o fim da Regibkelha.

Levando em consideracao a ruptura institucionahddelo republicano-
presidencialista que esteve vigente no Brasil ei8B9 e 1930, é necessario analisar quais
mudancas na engenharia institucional brasileiranfioefetivamente implementadas para a

inauguracao dessa nova fase do Estado brasileiro.

A primeira constatacdo é o profundo vazio consbiual vivenciado no

pais entre 1930 e 19%4 isso porque, depois da deposicdo de Washingtés) Qettlio

22 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., pp0261.

1% “ap6s as eleicdes de marco de 1930, os grupos asicdp se unificaram, os velhos oligarcas acabaram
aceitando a alianca com os ‘tenentes’ e a via veumharia se impds” in FAUSTO, Boris, op. cit. 24.1.

' E 0 que Paulo Bonavides e Paes de Andrade cham&miks&o constituinte na politica de Vargas” ap6s
a Revolucgdo de 1930, in BONAVIDES, Paulo; ANDRADAes de, op. cit., p. 270.
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Vargas expediu o Decreto n°® 19.398, de 11 de noreed 1930, instituindo o Governo
Provisorio até a edigdo de nova carta constitutiona

A despeito da urgéncia de se reestabelecer a drdgitaicional do pais,
por meio de uma nova Constituicdo, o Brasil foi aodado, por mais de quatro anos, por
um Governo Provisorio, cujo marco legal era um Biecrde apenas 18 artigos que
conferiam, entre outras disposi¢des, poderes ateCloeGoverno Provisorio para exercer
“em toda a sua plenitude, as fungbes e atribuigdés, s6 do poder Executivo, como
também do Poder Legislativo” (artigo 1° do Decr&td9.938).

Embora o Governo Provisério ndo tenha revogado msiioicdo de
1891 e as Constituicbes dos Estados (artigo 4° eéoreib n° 19.938), o Congresso
Nacional, as Assembleias Legislativas e Camarasidipais foram dissolvidos (artigo 2°
do Decreto n°® 19.938), e nomeados Interventoresr&msdpara cada uma das unidades da
Federacéo (artigo 11 do Decreto n° 19.938). Por ficaram suspensas agdfantias
constitucionais e excluida a apreciacéo judicial atos do atos do Governo Provisorio ou

dos interventores federais” (artigo 5° do Decréthn938).

Por todo exposto, ndo ha como tracar quaisqueridaragdes sobre o
exercicio do presidencialismo no periodo de 193@324, uma vez que foi dissolvido o
Congresso Nacional e o Chefe do Governo Provishr@mou para si a competéncia para
exercer 0s atos préprios do poder Executivo e dieiPloegislativo, sem a possibilidade de

controle por parte do Poder Judiciério.

Quanto a conjuntura politica do periodo de 193@341assim resume

Boris Fausto:

“O periodo que medeia entre 1930-1934 se caraatgpedlas
disputas entre o tenentismo e os quadros politiadicionais,
enquanto Getulio procura manter uma posicdo de eafear
equilibrio acima dos grupos de Iut®’ “O governo assume o papel
de arbitro das diferentes disputas locais, embepanta das novas
oligarquias que se vao formando ou sobem ao psderetudo nas
regides mais atrasadas. (...) Os interesses reégi@oatinuam

existindo, mas perdem autonomia e ndo se projetanfodna

% FAUSTO, Boris, op. cit., pp. 247-248.
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imediata na arena politica. Sob o aspecto ideagicrevolucao
de 1932 (...) representou o Gltimo e estridentedecpassadd®™.

E a partir da Assembleia Nacional Constituinte voosada em 1933, e da
promulgagcéo da Constituicdo de 1934 que se inaugue segunda fase na experiéncia
presidencialista brasileira.

Para dar inicio ao processo que culminou na CaiggEtd de 1934, o
Governo Provisoério editou o Decreto n° 21.402, dedé maio de 1932, que criou a
Comissad’’ para elaboracéo do anteprojeto de Constituicéimosl fem 03 de maio de

1933 a data para realizagdo da eleicdo a Asseniideianal Constituinte.

Posteriormente, por meio do Decreto n° 22.621,50dedabril de 1933,
foi convocada a segunda Assembleia Nacional Cairdtt do periodo republicano,
determinando, entre outras coisas, o0 niumero deditontes por estado da Federagédo e
estipulando que dos 254 parlamentares, 40 seriaito®lpelos sindicatos legalmente
reconhecidos e associacfes de profissionais ltheras de funcionarios publicos (artigo 3°
do Decreto n° 22.621). Na mesma data de expedigddedreto, 0 Governo Provisorio
editou o Regimento Interno que seria adotado pelssembleia Constituinte.
Posteriormente, coube ao Governo fixar a data petalacdo da Constituinte, prevista

para 15 de novembro de 1933.

Quanto ao clima politico em torno da elaboracdmalza Carta Magna
brasileira, Paulo Bonavides e Paes de Andradensaiieque “ndo era dos mais favoraveis
ao cumprimento da tarefa suprema, qual seja astieurar a normalidade institucional fora

de suspeitas, desconfiancas, erros, ressentimentoessded® Nesse contexto, “a
coacao a Constituinte de 33 ndo se cingiu a fasgapatoria sendo que se estendeu por
todo o transcurso de seus trabalhos, (...) ndo snemerturbador para o animo
constitucional dos revolucionarios de 30 era debateotar uma Constituicdo, em que se
buscava abolir a carta de vicios anti-represemstio sistema deposto, sob um estado

geral de desassossego e inseguranca, derivadoslaa&é imprensa e da privacdo em que

% FAUSTO, Boris, op. cit., p. 254.
%7 posteriormente, por meio do Decreto n° 22.040, 38210 Governo criou, dentro da Comiss&o, uma
espécie de Subcomisséo, presidida pelo MinistrdRdiacbes Exteriores, Afranio Mello Franco, e sob
relatoria do jurista Carlos Maximiliano. A Subcosdi® era composta ainda por: Assis Brasil, Ant6nio
Carlos, Prudente de Morais Filho, Jodo Mangabdirtyr Ribeiro, Agenor de Roure, José Américo de
Almeida, Oswaldo Aranha, Oliveira Viana, Goes Maate Themistocles Cavalcanti.
% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p927
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0s meios de opinido ficavam para criticar o Goverramompanhar com veracidade critica

os trabalhos da magna assemb(8ra”

Nesse sentido, para que se possa entender a eoajyrlitica que
forjou a Constituicdo de 1934 e inaugurou a seguada presidencialista brasileira, €
necessario destacar a forte interferéncia que iBétargas exerceu sobre a Assembleia
Constituinte, desde a elaboragdo, por parte do 1BovErovisoério, do seu regimento
Internd™®, até a interferéncia quanto & sua composicicegiag eleitorais e o exercicio

das liberdades de opinido por parte das liderashgaposicao e da imprensa.

Quanto ao texto-base analisado na Constituinte, festelaborado pela
subcomissao instituida pelo Decreto n® 22.040/13%2 relatoria do jurista Carlos
Maximiliano e presidéncia do Ministro Afranio Melleranco. O texto foi encaminhado

diretamente ao Governo Provisério, que o remetessambleia Nacional Constituirité

Para analise do anteprojeto da Constituicdo 3mmdarse, na Assembleia
Nacional Constituinte, uma Comissao Constituci@oahposta por 26 parlamentares, com
representantes de todos os estados da federagdquatio representantes das categorias
profissionais que tinham assento na Constituintepd® de analisado pela Comisséo
Constitucional, os revisores parciais apresentavegus substitutivos, que foram

submetidos posteriormente ao Plenario da AssemBlaiatituinte.

Sobre o texto base da Constituicdo que havia sdaneinhado pelo
Governo Provisorio, podemos destacar as seguimtggo§tas quanto a organizacdo dos
Poderes Legislativo e Executivo: extincdo do Serfaetteral e instituicdo de um sistema
unicameral, formado pela Assembleia Nacional; memg#o do sistema eleitoral de voto
proporcional para eleicdo dos Deputados — queiia ls&do implementado pelas reformas
eleitorais durante o Governo Provisorio; extinc&ocargo de Vice-Presidente; eleicdo

indireta, pela Assembleia Nacional, para o cargddsidente da Republica; criacdo da

' BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p228
"2 Em que pese o Governo Provisério ter elaboradogini@to Interno da Assembleia Constituinte, depois
de instalada, a propria Assembleia editou uma Re&ol em 05 de mar¢o de 1934, produzindo signiieat
alteracdes naquele Regimento.
" BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p728
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Justica Eleitoral; e criacdo do Conselho Suprerarg desempenhar fungbes consultivas e
deliberativas de interesse da Urli&o

Em linhas gerais, a Constituinte se destacou pelbate entre dois
grandes grupos: os restauradores liberais, defehstw reestabelecimento do modelo
constitucional inaugurado em 1891, desde que aastalumas medidas para corrigir 0s
vicios da Primeira Republica; e os reformadores, mjeitavam por completo o modelo
constitucional anterior e propunham a adocdo deas@alternativas para a engenharia
institucional brasileird™

Parte desse embate entre restauradores e refoesadofaciimente
identificavel nos discursos da quarta sessao ardida Assembleia Nacional Constituinte,
em 20 de novembro de 1933, quando se discutianicas\e aos acertos da Constituicdo

de 1891 e as solugdes trazidas no anteprojeto dsti@rcao:

“O SR. ARRUDA FALCAO - (..) Temos em vigor uma
Constituicdo elogiada pelo estrangeiro, adotadaoeiros povos,
mas repudiada por nos, por ndo se ajustar ao nusgo(Diversos
nao apoiados).

O SR. BIAS FORTES - As depuracdes eleitorais fenas
Congresso, ndo eram autorizadas pela Constituigédeira.

O SR. ARRUDA FALCAO — A Constituigio brasileira chrziu o
Pais as depuracgfes eleitorais que aqui se vedificapelo seu
proprio mecanismo. (...). Os Deputados que estéibeagxaltar e
justificar a Constituicdo que derrogamos, por gaet@naram
revolucionarios? Por que nao propuseram e naoasagit que
vigorasse a Constituicao de 1891?

O SR. VICTOR RUSSOMANO — E que a época atual exigas
tantas reformas que se imp&em ao nosso meio. (...).

O SR. ARRUDA FALCAO - (..). A parte organica, a da
constituicdo dos poderes é a mesma: executivoslddigo e

judiciario. Creio, entretanto, que VV. EEXs. clamawv contra a

2 Nos termos do artigo 67 e seguintes do anteprofet6onselho Supremo teria carater consultivo e

deliberativo de assuntos de interesse da Unideri@ somposto por 35 membros, no minimo, na seguint
proporcao: um representante por Estado e o Didtetieral, eleitos pelas Assembleias Legislativaai$p
trés representantes eleitos pelos delegados dasersidiades da Republica; cinco representantes dos
interesses que seriam especificados por lei; enseeados pelo Presidente da Republica com basistam
de 20 nomes indicados pela Assembleia NacionaloeSagoremo Tribunal.
' BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., pp13302.
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falta de representagao, levantavam bem alto unolatadorotesto
contra a atrofia do Poder Legislativo e do Judicjée contra a
hipertrofia do Poder Executivo. E que remédio aptantando para
esse grande mal?

O SR. ODILON BRAGA — O remédio é o voto secretoyaio
proporcional, est4 nos tribunais eleitorais, capaeetornar o voto

uma realidade. (..5*"

Como se V&, e corroborando as conclusdes que trmsxaté aqui, assim
como a Constituicdo de 1891 foi uma reacdo ao eegimonarquico e a hipertrofia de
poderes nas maos do Imperador, a Constituicao 84 fbd concebida tendo como ponto
de referéncia os vicios e distor¢cdes — na repras@&ntpolitica e na separacdo entre os
Poderes — provocados pela engenharia institucioémentada a partir da Proclamacéao
da Republica.

Nesse contexto, a Assembleia Nacional Constituil®el933-1934 se
debrucou sobre as solucbes para o efetivo enfrentandas distorcbes da engenharia
institucional brasileira colocada em pratica noargnota anos anteriores. Para tanto, os
restauradores liberais propunham soluc¢des dentnor@ario sistema presidencialista, ao
passo que os reformadores propunham a adoc¢édo s mmgenharias institucionais,
passando, por exemplo, pela adocdo de outros sistede governo como o0
parlamentarismo ou 0os modelos recém-implementado&lemanha e na Itélia, de base

nacional-socialistd>.

Sobre as soluc¢des propostas pelos reformadorega@tante mencionar
a atuacao e os discursos do Deputado AgamemnoradaliMies na Assembleia Nacional
Constituinte, e defesa que fez em prol do parlaansnio e da utopia da total separacao

entre os poderes:

“O SR. AGAMEMNON DE MAGALHAES - A separacéo
absoluta entre os poderes, essa supersticdo atizprdputrinario,
(...), esta em contradicdo permanente com os fAtselacées do
Poder Legislativo com o Executivo sdo cada vez reaieitas,

necessarias, para a harmonia e ordem da admidistracdo

" Annaes da Assembleia Nacional Constituinte de 19EB}, vol. 1, pp. 281-282. Disponivel em:

http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/826&ssa@ em: 15 de jan. 2018.
> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p230
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regime. Separar o Poder Executivo do Poder Lewysldt..), seria
incidir em duas incongruéncias: ou a hipertrofia Boder
Legislativo, como se verificou nos Estados Unidas), (ou a
hipertrofia do poder Executivo, como no Brasil..)(..O
parlamentarismo, sendo classico, mas modificado sess
exageros, fixando medidas que assegurem uma etddkilmaior
aos gabinetes, € o regime que as democracias ndempo
prescindir. (...). O presidencialismo foi, (...), s@menteira do
filhotismo e das mediocridades. (Apoiados). Ha ssicade, Sr.
Presidente, de que se rompam essas fronteiragasdtre os
poderes Executivo e Legislativo, sendo aquele 6ejéiante das
deliberacdes legislativas, integrado, assim, ngdarespecifica de

direcdo e governo, governo de opini&o, governoomesprel*®,

Em 03 de dezembro de 1933, na Assembleia Naciopakt®uinte,
reformadores e restauradores travam outro impertdebate a respeito das falhas da
engenharia institucional da Carta de 1891 e solpre@osta do Deputado Agamemnon de
Magalhdes quanto a ado¢éo do parlamentarismo:

“O SR. AGAMEMNON DE MAGALHAES - (..). Ndo sou
daqueles que apedrejam o esfor¢o histérico da Danst de 91.
Ao contrério, acho que a Constituicdo de 91 reali@oobra que
poderia realizar. (...). Passado, porém, esse duerie com a
experiéncia do regime (...) em que se anularamgislagivo e o
Judiciério, sob a intervencdo constante e indétmteExecutivo,
pergunto aos constituintes brasileiros se é pdgsisistir ainda no
mesmo sistema?

O SR. CARLOS REIS - O presidencialismo sera outhaida de
revolugcdes no pais.

O SR. CLEMENTE MARIANI — O mal nado foi a forca do
Executivo, (...), mas da irresponsabilidade delema da
ilegitimidade do Legislativo.

O SR. AGAMEMNON DE MAGALHAES — O sistema é que
conduz a irresponsabilidade.

O SR. ODILON BRAGA - O parlamentarismo conduz a

instabilidade, a irresponsabilidade do plenério.
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Annaes da Assembleia Nacional Constituinte de 1884, op. cit., vol. 1, pp. 295-296.
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O SR. AGAMEMNON DE MAGALHAES - Prefiro, Sr.
Presidente, a instabilidade dos gabinetes, a désshuich legal que

durante 40 anos falseou o regifté”

Ao longo da Assembleia Nacional Constituinte de3183934, discutiu-
se, além da possibilidade de modificagcdo do sistémagovernos, outros remédios
constitucionais que pudessem revigorar a engeniregsiducional do Estado Brasileiro,

sem necessariamente a substituicdo do sistemavdenggoresidencialista.

Para tanto, em que pese algumas proposicoes d@r@ete da
Constituicdo, os Deputados constituintes fizerarpoitantes modificacbes alterando o
texto original encaminhado pelo Governo ProvisOEatre as principais modificaces
podemos citar a manutencado da eleicdo do PresidarRepublica por sufragio universal,
direto, secreto e maioria de votos da populacasilbia (artigo 52, paragrafo segundo da
Constituicao de 1934).

Além disso, a Assembleia Constituinte também foiti@ao anteprojeto
na parte em que previa a extingdo do Senado enmeplacdo de um sistema unicameral
no Brasit'®. Foi assegurado, portanto, na Carta de 1934, erRagjislativo bicameral no
Brasil, composto pela Camara dos Deputados e Sdietiyal (artigo 22 da Constituicao).

Outra proposta rejeitada pela Assembleia Constduioi a criagdo de
um Conselho Supremo, na forma estabelecida peépenpeto, que previa a instituicao de
um conselho consultivo e deliberativo, com podezesompeténcias proprias que se

sobrepunham muitas vezes as prerrogativas do RPedlativo e do Poder Executivo.

Por outro lado, a Constituicdo de 1934 assegurauuaiancas trazidas
pela legislacdo eleitoral do Governo provisériomooa instituicdo do sistema de voto
proporcional para eleicdo dos Deputados. Tal meoamialém de fortalecer a organizacao

" Annaes da Assembleia Nacional Constituinte de 119884, op. cit., vol. 2, pp. 71-72.

Como explicam Paulo Bonavides e Paes de Andradgtircao do Senado foi sugestdo do relator-geral
do anteprojeto da Constituicdo e foi rejeitadogé&ase preliminar de andlise do anteprojeto pelai€siio
dos 26 parlamentares designados pela AssembleidordhcConstituinte, in BONAVIDES, Paulo;
ANDRADE, Paes de, op. cit., p. 309.
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dos partidos e das corporacoes, pretendia em gpartereduzir a influéncia eleitoral e o

poder politico das oligarquias locdis

Ainda quanto ao Poder Legislativo, a Constituic@o 1934 também
inovou ao criar a figura dos Deputados eleitos pelmanizacdes profissionHs e ao
impor, para a composi¢cdo da Camara dos Deputados$eto para o nimero de cadeiras
por Estad®™ - 0 que na pratica acabou restringindo a repraseidade dos estados mais
populosos. Por fim, entre os instrumentos pacalisacdo do Poder Executivo, deu-se a
Camara dos Deputados a possibilidade de instaurdg&dGomissdes Parlamentares de
Inquérito (artigo 36) e a possibilidade de convéacagle Ministros de Estados para

prestarem depoimentos (artigo 37).

Quanto a estrutura do Poder Executivo, a Constiumanteve a
proposicdo do anteprojeto de extinguir a figura \dce-Presidente. Entretanto, os
constituintes reduziram de seis para quatro angsaao para que um ex-Presidente
pudesse disputar novamente o cargo de PresideiReplblica. Além disso, mantiveram-
se as disposicOes da Carta de 1891 que previa datwade quatro anos e as condi¢cdes de

elegibilidade.

Outra importante modificagdo — acatada do anteforofe Constituicao —
se refere ao processamento do Presidente pelosscdmresponsabilidade (artigo 58 da
Constituicdo). Isso porque, diferentemente da Cdeal891, em que o Senado era
competente para julgar o Presidente, na Carta 84 d$sa responsabilidade foi dada a um
Tribunal Especial, composta deove Juizes (trés Ministros da Corte Suprema, trés
membros do Senado Federal e trés membros da Cé@losrBeputados), definidos por
sorteio (artigo 58, 81° da Constituicéo).

¥ Tal inovacéo legislativa esta presente no sistdeitoral brasileiro até os dias atuais e é talvezdos

mecanismos que tenha afetado de forma mais sigtiviic a engenharia institucional brasileira, sob a
perspectiva de composigdo do Poder Legislativo@gnizacao do sistema partidario no pais.
?° Nos termos do artigo 23, §3° da Constituicdio de4193s Deputados das profissées serdo eleitos na
forma da lei ordinaria por sufragio indireto dasarsacdes profissionais compreendidas para este, efe
com os grupos afins respectivos, nas quatro disisgguintes: lavoura e pecudria; indlstria; corméeci
transportes; profissoes liberais e funcionariodipas’.
! Nos termos do artigo 23, §1° da Constituicdo det193 nimero dos Deputados sera fixado por lei: os
do povo, proporcionalmente a populacdo de cadal&stalo Distrito Federal, ndo podendo exceder de um
por 150 mil habitantes até o maximo de vinte, ¢edigite para cima, de um por 250 mil habitantesgas
profissbes, em total equivalente a um quinto daessmtacdo popular. Os Territorios elegerdo dois
Deputados”.
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Quanto aos Ministros de Estado, a Constituicdo eventparte das
atribuicoes trazidas pela Carta de 1891 como @ Imomeacdo pelo Presidente da
Republica, mas estabeleceu a possibilidade de gsserh julgados, assim como o
Presidente, por crimes de responsabilidade. Pqrdifarta de 1934 tratou de especificar
gue membros do Congresso Nacional ndo perderiam s@undatos caso aceitassem
ocupar o cargo de MinistlG.

Em linhas gerais, a Constituicdo de 1934 foi oltada final do processo
gue se desencadeou em 1930 no Brasil e colocowa fipnmeira fase da experiéncia
presidencialista brasileira. Os vicios e 0s dedeita engenharia institucional dos ultimos
quarenta anos serviram de base para a modernidacBgislacao eleitoral e a busca de
melhores formas de representacdo parlamentar,ineldyzatravés do voto proporcional, o
peso das liderancas locais e do personalismo, m@msegurar maior forca e
representatividade aos partidos e as corporacdesgonais — de empregadores,

empregados, profissionais liberais e funcionarigdipos.

Além disso, em razdo das influéncias estrangeiradegsa maior
pluralidade na composi¢cao da Assembleia Nacionalstitainte, a Constituicdo de 1934
chegou a uma férmula que possibilitou, nas paladesPaulo Bonavides e Paes de
Andrade, a inauguracdo do estado de Bem-Estar ISnoiaBrasil*® em razdo de
preocupacOes, até entdo inéditas no debate camstifll brasileiro, quanto ao acesso as

politicas publicas e aos direitos sociais da paada

Quanto a engenharia institucional e ao sistemaadergo — foco de
nossa andlise — apesar das modificacbes no amg&prepcaminhado pelo Governo
Provisorio e os longos debates sobre as soluc@asopalilemas institucionais brasileiros,
decidiu-se pela manutencédo do sistema presidestaiatom eleicdo por meio do voto
direto e mandato de quatro anos. Quanto ao Legslah manutencdo do sistema
bicameral, a representacdo das corporagdes, d@mgcnovos mecanismos de controle do
governo pelo Parlamento, a limitacdo de cadeiraEp@mado e a adoc¢do do sistema de voto

2 para Afonso Arinos e Raul Pila, fica evidente adéia reformista da Constituicdo de 1934, em

disposi¢cdes tais como “a que previa o compareciongo$ ministros & Camara e ao Senado (art. 6a,dgtr
na responsabilidade dos ministros pelos atos gosceevam (art. 61, § 2°); e na possibilidade daeaqdo
de deputados para o cargo de ministro (art. 62FRANCO, Afonso Arinos de Melo; PILA, Raul, op. ¢it.
p. 53.
2 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p931
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proporcional sédo fatores decisivos que impactarampactam até hoje no ordenamento
institucional do Estado brasileiro.

E bem verdade, contudo, que apesar dos avancasieodacoes trazidas
na Carta de 1934, seus efeitos praticos foram peguem razdo da ruptura institucional
que 0 pais passaria a partir do golpe do Estadm Moda outorga de um novo texto

constitucional em 1937, desta vez sem o contradipdéprio dos debates parlamentares.

1.2.3. O Estado Novo e a Constituicao de 1937

Apesar da Constituicdo de 1934 ter inaugurado adéstle Bem-estar
social no pais, assegurando também o sufragio nsalyelireto e secreto para o cargo de
Presidente da Republica, e criado mecanismos gaend®aior poder de fiscalizacdo do
governo pelo Poder Legislativo — como a possilldade criagcdo de Comissdes
Parlamentares de Inquérito, o processo de respbnagio dos Ministros de Estado e a
autorizacdo para que o Congresso pudesse conwweapiestar informacdes — na pratica,
a engenharia institucional inaugurada apos 1934pdeico efetiva, em razdo do curto
periodo em que esteve vigente.

Acompanhando o cenério de polarizacdo e de razigaio politica na
segunda metade da década de 30, o Brasil viventsucessivas divisbes e
reaglutinamentos das forcas politicas e socia)s'¢*. Nesse contexto, o fortalecimento do
Partido Comunista e da Alianca Nacional Libertatfrmo campo do espectro politico de
esquerda, e da Acao Integralista Brasileira, elitmal adepta a ideologia fascista que
emergiu na Europa, davam ao Brasil uma amostraadadgcalizacdo das forcas politicas
que “representava um grave problema para as novakhas oligarquias e para 0s grupos

financeiros, porque frustrava suas expectativas .

124 SOLA, Lourdes. O golpe de 1937 e o Estado NovoM®TA, Carlos Guilherme (org.). Brasil em
Perspectival92 ed. Sdo Paulo: Ed. Bertrand Brasil, 19905p. 2
125 A Alianca Nacional Libertadora foi um grupo palii criado em abril de 1935, composto por Varios
setores de esquerda, derivados dos partidos pslitgindicatos, membros da ala tenentista do ¢aéeci
membros apartidarios, tendo como principal lidgresidente do Partido Comunista, Luiz Carlos Pseste
Em seu programa, a ANL defendia o nacionalismag@dacéo de latifindios, cancelamento das dividas
com paises imperialistas, nacionalizacdo de empestaangeiras, salario minimo e jornada de 8 hpas
exemplo, in SOLA, Lourdes, op. cit., p. 260.
126 SOLA, Lourdes, op. cit., p. 259.
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Por tal razdo, entre 1935 e 1937, o PresidenteliGatargas, ja sob a
égide da Constituicdo de 1934, utilizou desse teui@ polarizacao politica para defender
a manutencao da lei e da ordem, utilizando o apasittal para perseguir seus opositores
e reprimit?’, com apoio dos integralistas, 0s movimentos pottie as mobilizacdes
organizadas pelo Partido Comunista. Tratava-se,paks/ras do governo da época, de
evitar o mal maior do “radicalismo comunist®’ que seria uma ameaca ao Estado

brasileiro.

Nesse contexto e com a anuéncia do Congresso Mhciondeclarado
estado de emergéncia, que depois foi convertidoestado de guerra no pais, entre
novembro de 1935 e novembro de 1937. Tal medidasticon na elite politica e
econdmica do pais uma consciéncia de que para atengdo da lei e da ordem e como
condicdo para a estabilidade institucional do paia necesséario e justificavel o
fortalecimento do Poder Executi?d Buscava-se com isso combater a “ameaca

comunista” e a instabilidade politica e econérhitda década de 30.

Com o apoio das Forcas Armadas, dos setores ecco®midas forcas
politicas tradicionais, em 10 de novembro de 1@33tjlio Vargas deu o golpe do Estado
Novo, com a dissolucdo do Congresso Nacional ergaitde uma nova Constituicao,

elaborada por seu Ministro da Justica, Franciscopos.

Mais importante do que esbocar o contexto poliec@ conjuntura
historica que culminaram no golpe do Estado Novd 88Y, € entender 0 que essa ruptura

institucional impactou no funcionamento do sistel@aoverno presidencialista no Brasil.

A primeira observacdo a ser feita € que, difereatgen das duas
Constituicdes anteriores do periodo republicanGpastituicdo de 1937 nao foi fruto de

debates parlamentares e ndo passou pela analegititaos representes politicos do povo.

127 Segundo Lourdes Sola, entre 1935 e 1937, paramies opositores, Getllio Vargas utilizou-se de
recursos como prisdes em massa, torturas e desampanto de parte dos integrantes do Partido Cortaugis
da Alianca Nacional Libertadora, in SOLA, Lourdep, cit., p. 261.
128 SOLA, Lourdes, op. cit., p. 259.
12950LA, Lourdes, op. cit., p. 261.
B9 A instabilidade politica justifica-se no fortale@nto de grupos radicais de diferentes espectrdtcps|
que ao se fortalecerem, ameacavam a composicafordas politicas que comandavam o pais. Quanto a
instabilidade econémica do periodo, é importanteblar que desde a Grande Crise de 1929, a producéo
cafeeira no Brasil entrou em declinio, afetandoifimativamente toda atividade econdmica nacioAfm
do setor cafeeiro, o setor industrial brasileinmda em surgimento, tinha interesse no fortalectmeio
Poder Executivo, pois seria beneficiado pela palithacional-desenvolvimentista que impulsionasse a
industrializacao do pais e a disponibilizacao, ggleerno, de condi¢des favoraveis para a sua eipans
Brasil, inSOLA, Lourdes, op. cit., p. 264.

63



Por tal razdo, a Carta de 1937 nao foi promulgadauma Assembleia Constituinte, mas

foi outorgada de forme unilateral pelo Chefe de €nw.

Quanto as inspiragbes, a doutrina juridica e palit consensual ao
afirmar que a Constituicdo de 1937 foi fortememBuenciada pela Constituicdo da
Polbnia entdo vigente. Também se aponta que o tentwgado por Getulio Vargas tinha
forte inspiracdo “do fascismo de Mussolini, vit@@ona Italia em 1922, do nazismo
implantado por Hitler na Alemanha, com desculpa mevencdo da estabilidade

econdmico-financeira ainda sob o impacto da crisedial de 1929**.

Em sintese, a Constituicdo de 1937 reflete essedglo®que inspiraram
a sua elaboracao, principalmente por seu teoritriore centralizador, rompendo com o0s
principios do Estado Moderno e da tradicao libdes Constituicbes anteriores quanto a

separacao de poderes e aos mecanismos de freing&pesos no processo decisorio.

Atendendo aos anseios dos apoiadores do golpe mlENovo, a
Constituicdo de 1937, do ponto de vista econOmieterendava os ideais nacional-
desenvolvimentistas ao preconizar a forte inter&ergstatal na economia, com a criacao

de orgaos técnicos voltados para esse fim.

Sob a influéncia dos ideais fascistas, a Consfitugte 1937 e o regime
que se instaurou passaram a estimular a organizagdical em moldes corporativos em
detrimento das organizacdes politicas tradiciorassParlamento e os partidos politicos —

gue foram simplesmente descartados pelo Estado.Novo

bY

Quanto a organizacdo politica, a Carta de 1937gasse enorme
concentracdo de poderes nas méaos do chefe do Peeeutivo, e se referia a ele como
sendo “autoridade suprema do pais” (artigo 73 dastaicdo) com muito mais

atribuicdes do que as Constituicdes anteriores.

A hipertrofia do Presidente da Republica se vexjffwor exemplo, com a

possibilidade de nomeacé&o de interventores paistslos (artigo 9° da Constituicdo), e

" BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p034
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na edicdo de decretos-lei sobre todas as maté&iesmpeténcia da Unido (artigo 12), nos
casos de recesso do Parlamento ou de dissolug@andara dos Deputadd$

Ao Presidente da Republica ainda foi delegado eitdirde prover e
organizar os cargos publicos federais e de exepubaisoriamente os acordos e tratados
internacionais, antes mesmo da aprovacao pelonRamta. Entre as suas prerrogativas,
previstas no artigo 75, a Constituicdo delega asifente a competéncia para, entre outras
coisas, indicar um dos candidatos a Presidenteegalifica; adiar, prorrogar e convocar o
Parlamento; e dissolver a Camara dos Deputadosiquesta deliberasse sobre os casos de

responsabilizacao politica do Presidente da Regaibli

Como néo havia o cargo de Vice-Presidente, a Qoiggtd determinou
que caberia ao Presidente designar o seu subgiitremos membros do Conselho Federal.
Quanto ao mandato, a Constituicdo previa a durdedseis anos, entretanto, no caso do
Presidente em exercicio quando da outorga da @agét, o artigo 175 das disposi¢cdes
transitorias e finais determinou que seu mandat@reéongaria até a realizacdo do
plebiscito, previsto no artigo 187, para a confgawmdo texto da nova Constituicdo — o

que jamais ocorretr.

Quanto a forma de eleicdo, a Constituicdo preva @tPresidente seria
eleito por um Colégio Eleitoral composto por eleto designados pelas Camaras
Municipais; cinquenta eleitores designados pelos€ltno da Economia Nacional; vinte e
cinco eleitores indicados pela Camara dos Deputadoste e cinco eleitores designados
pelo Conselho Federal. Quantos aos Ministros, asftoitdo de 1937 retrocedeu em
relagdo a Constituicdo de 1934 ao retirar a pdskide de responsabilizagdo dos
Ministros perante o Parlamento.

Nas disposi¢cbes transitorias e finais da Conséituigde 1937,
determinou-se a dissolucéo dos partidos politidasCamara dos Deputados, do Senado
Federal, das Assembleias Legislativas e das Carvaragipais, delegando ao Presidente
da Republica a competéncia para convocar novagekepara o Parlamento (artigo 178 da
Constituicdo) — o que também néo ocorreu duranie agoeriodo do Estado Novo.

2 0 artigo 180 das Disposicdes transitérias e fidaisConstituicdo de 1937 determinava que: “Enquanto

ndo se reunir o Parlamento nacional, o Presidemt@epublica terd o poder de expedir decretos-tdises
todas as matérias da competéncia legislativa dadlni
3 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p034
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Nesse sentido, como tais elei¢ces jamais foram coawas, restaram
prejudicadas as disposicdes da Carta de 1937 quantorganizacdo do Poder
Legislativd™* uma vez que o Presidente da Republica governediamte decretos-lei, no

periodo compreendido entre 1937 e 1945.

Apesar do arranjo formal de separacdo de poderesisfr na
Constituicdo de 1937, na pratica, “o PresidenteRapublica (...) possuia a funcdo
legislativa e executivd®. Ou seja, ndo ha que se falar em efetiva sepadeimderes
durante o estado Novo, porque “a competéncia dés Roderes ficou limitada ao
centralismo do executivo e condiciona aos integedsechefe supremo da administracdo —
o Presidente da Republica®

Entre as inovacdes da Carta de 1937, destaca-easelio da Economia
Nacional, composto por representantes dos ramgsathucdo nacional, designados por
associacgoes profissionais e sindicatos (artigo Bafre as suas atribuicoes, destacam-se a
promocao da organizacao corporativa da economiamagedicdo de normas reguladoras
dos contratos coletivos de trabalho; e emissdoadecpres sobre todos o0s projetos que
interessassem diretamente a producdo nacional; @eopinar sobre todas as questdes
relativas a organizacdo e reconhecimento de siodicau associacdes profissionais e

propor ao Governo a criacdo de corporacdes de ruawegorias.

Além disso, a Constituicdo criou o Departamento Aistrativo para
assessoramento do Presidente da Republica (at)goe€ponsavel por elaborar a proposta
orcamentaria e acompanhar sua execucdo, e reagabilas as estruturas da

administracdo publica e dos servigos publicos feder

Nas palavras de Paulo Bonavides e Paes de Andradeonstituicdo de
37, enfim, estd na base do surgimento de uma lamiacrestatal com pretensdes
legislativas, de um Poder Executivo centralizagxteemamente forte, de um Legislativo
pulverizado e convertido em Conselho Administratiizta € o reflexo de uma corrente
autoritaria de pensamento que subjugou nossas raglksperancas democraticas. (...). A
Constituicdo de 37 nado respeitou nem mesmo seui@rtgxto, concentrando direitos

% O artigo 38 e seguintes da Constituicdo de 193Vigpmue o Poder Legislativo seria composto pela

Céamara dos Deputados e pelo Conselho Federal 6 arglogo ao Senado Federal, com a colaboragéo do
Conselho da Economia Nacional e do Presidente gétiea.
5 FERREIRA, Waldemar Martins, op. cit., p. 108.
“®* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p534
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numa unica pessoa (o Presidente). Ela foi o bioddaima ditadura que sequer tinha
preocupacdes com o disfart¥”

Em consonéncia com esse entendimento, Waldemagiféeantendeu
que “ndo passou a carta de 1937 de engodo, destmad e simplesmente a disfarcar
regime ditatorial em toda a amplitude do concéffb’E essa conjuntura se manteve até
meados de 1945, quando, em razdo das mudancagEgsolitdo feitas as primeiras
reformas constitucionais, convocadas eleicOes adired iniciada a transicdo para a
redemocratizacdo do pais e a elaboracdo de umalumadituicdo em 1946.

1.2.4. A redemocratizagao e a Constituicdo de 1946

De 1937 a 1945 o Brasil viveu, como indicado aaterente, um estado
de excecao com total centralizacdo dos poderesilmiiabes constitucionais dados ao
Presidente da Republica, como reflexo das aspisaigialitarias das liderancas politicas

que compunham o Governo sob o comando de Getutigaga

Entretanto, por uma série de fatores e o princiledés, destaca-se, a
atuacdo do Brasil juntos aos paises aliados nanSag@uerra Mundial, combatendo os
regimes totalitarios europeus, tiveram como coniecja 0 estopim para a ascensao de
movimentos politicos e de pressao da opinido palldo favor da redemocratizacéo e da

volta da normalidade constitucional ao pais

Nesse contexto, o Governo Vargas foi pressionadaladar medidas
como a Lei Constitucional n® 9, de 28 de feverded 945, “introduzindo modificacdes na
Carta de 1937 e preparando o terreno para a additiaral do sistema autocratico vigente
no pais**®. Além disso, o Governo concedeu a anistia parsoprpoliticos, reintroduziu a
liberdade de organizacao partidaria, convocou uova Assembleia Nacional Constituinte

e marcou a data para realizacdo de novas elei¢coes.

Entretanto, em razdo de forte instabilidade palitito periodo e das

incertezas quanto ao apoio do Governo a redempatdth, Getulio Vargas foi deposto

" BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p333
8 FEERREIRA, Waldemar Martins, op. cit., p. 108.
39 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p934
140
Idem.
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pelas Forcas Armadas em 29 de outubro de 1945foquseibstituido pelo Presidente do
Supremo Tribunal Federal, Ministro José Linharegjuam foi incumbido o papel de

concluir o processo de redemocratizdt4io

Com as eleicdes parlamentares e presidenciaizada em 02 de
dezembro de 1945, o pais iniciava uma nova fasaidexperiéncia presidencialista, por
meio da elaboracdo da Constituicdo de 1946 e doepso politico que se desdobrou
depois dela, entre os anos de 1946 e 1964.

Eleito, o General Eurico Gaspar Dutra assumiu asit®acia da
Republica em janeiro de 1946. Por sua vez, a Ads@anblacional Constituinte foi
instalada em fevereiro daquele mesmo ano com adpitopde superar definitivamente a

engenharia institucional do regime autocratico emm@ntado pelo Estado Novo.

Sob a égide da liberdade de organizacédo partidarigonstituinte,
realizada entre fevereiro e setembro de 1946,doiposta por diversos partidos como o
Partido Social Democratico (PSD), a Unido DemocadtNacional (UDN) e o Partido
Trabalhista, entre outros. Também tinha assentofodma inédita, na Assembleia

Constituinte uma bancatfado Partido Comunista do Brasil.

Em que pese o pluripartidarismo e as ideologiasagdmicas que
compunham a Assembleia Constituinte, Waldemar Farobserva que “transigéncias dos
varios agrupamentos ensejaram entendimento québjitms a obra comum”. Restava
claro, portanto, o objetivo da Constituicdo de 198ntroduzir no pais os pilares do
Estado de Direito, assegurando as liberdades aetgerandividuais, ampliando a liberdade
de organizacédo partidaria, a realizacédo de eleifdes e periddicas e reestabelecendo o

equilibrio e a harmonia entre os Poderes, no serdiel que “buscava devolver ao

! E importante destacar que o Presidente José Lhéceconduziu a transicdo democréatica sem oposicéo

Diversos setores questionavam 0 que seria umaiegpettditadura togada”, por meio do qual emposs®u-
na Presidéncia da Republica o Presidente do Supferbonal Federal que havia sido nomeado pelo
governo ditatorial de Getllio Vargas. Além disso, gonto de vista constitucional, foram grandes os
questionamentos pelo fato de que o Presidente eapogovernou, no periodo de transicdo, tendo qee b
a Constituicdo de 1937, o que representava umalanagidica e constitucional ao processo de traisic
democrética, in BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes o, cit., pp. 375-376.
2 Na eleicdo de 2 de dezembro de 1945, foram el6itdsputados e 1 senador do Partido Comunista do
Brasil.
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Legislativo e ao Judiciario a dignidade e as pgativas de um regime efetivamente

democratico®®,

Diferentemente das Constituintes anteriores, aaCdet 1946 néo teve
como base um anteprojeto elaborado a pedido dorGmwe transicdo. Nesse sentido,
para elaboracao do texto da nova Constituicdo forsey dentro da Assembleia Nacional,
a “Comisséao dos 37", presidida por Nereu Ramos figoa responsavel pela discussédo e
consolidagédo do projeto final. Em paralelo, foramadas dez subcomissfes teméticas de

acordo com a estrutura pensada para a nova Carttitaoional.

Outra importante observagdo se refere ao fato de aypartido do
governo, o PSD, “simpatico ao regime decaido ou elmraté certo ponto comprometido,
em razdo de suas origelf’ detinha o maior nimero de cadeiras na Assemb\Ease
sentido, nas Comissdes mais relevantes que foramaflas para elaboracdo da
Constituicdo, o PSD detinha proporcionalmente comaiimero de membrtS, de modo
que concentrava “poder politico absoluto de impedieutralizar qualquer medida oriunda
da minoria, contra o qual se insurgisse (...), vojaade, pelo voto, (...) acabava sempre se
impondo, sem contraste. Caso faltasse o apoiootabaracdo do PSD, matéria nenhuma

se aprovaria®

Foi justamente essa solida maioria um dos fatoetsrminantes para a
manutencad’ do sistema federalista-presidenciafi§tana Constituicio de 1946, como
defendido pelo Deputado republicano Souza Ledddh&éssao da Constituinte, em 16 de
maio de 1946:

“O SR. SOUZA LEAO - Por todas estas razdes que oefeh
invocar, em relacdo ao que se passa no Brasil, estnangeiro,
verifica-se que (...) ndo tem razdo nenhuma quan@mca na

proposicao de que o presidencialismo foi 0 maiolr caasado ao

> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p940
“* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p838
> Na Comisséo principal, por exemplo, o PSD detirhdds 37 cadeiras.
“* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p838
" Em que pese a combativa oposicdo & manutencdcstonai presidencialista, destacando a atuacdo do
Deputado Raul Pila, autor da emenda que pretemglilementar o sistema parlamentarista no Brasil.
%8 Waldemar Ferreira observa que, na Constituinte 36 Thavia, dessarte, de manter-se, sob o regime
representativo, a federacdo dos Estados, queti@iiascom a Republica (...). Ademais disso, tesigm de
governo presidencial, criado pelo génio politices dnodeladores da Republica dos Estados Unidos da
América do Norte, tornou-se o paradigma das demgpsiblicas de toda a América” in FERREIRA,
Waldemar Martins, op. cit., pp. 168-169.

69



Brasil nestes 50 anos. (...). E possivel que ddeesialismo tenha
sido até hoje mal compreendido ou mal praticad®rasil, mas
isso ndo € motivo para o afastarmos do cenarim ddi substitui-lo
por um outro que faliu em toda parte, com excegéEnas da
Inglaterra. (...). Queremos um presidente respa@hs@dvque, no
governo, ponha em execugdo as suas ideias, 0 agrama e ndo
as ideias e os programas dos partidos que desejel@-fo. (...). A
despeito de todas as vicissitudes por que tem g@assa meio
brasileiro, é ainda o regime presidencial o Unice,gpor sua
perfeita adaptacdo ao complexo de nossas condigistenciais,
estd destinado a longevidade — aquele regime cqoabsempre
vivemos em relativa paz, propugnando pela grandeza

prosperidade do nosso pafs”

Mantido o sistema de governo presidencialista e eonmtencdo de
ampliar os mecanismos de atuacdo independente der Reegislativo e do Poder

Judiciario, promulgou-se, em 18 de setembro de, 1®#46va Constituicdo brasileira.

Nesse contexto a Constituicdo de 46 tratou, logopnioneiros artigos, de
se precaver contra abusos do Presidente da Repubtimetidos no exercicio de
Constituicdes anteriores, especificando nos maidetalhes as hipoteses de intervencgéo
do Governo Federal nos Estados (artigo 7° da Qoigsin) e exigindo sua aprovacao pelo

Congresso Nacional (artigo 10).

Quanto ao Poder Legislativo, a Constituicdo de 1&tabeleceu a
organizacdo bicameral, através da Céamara dos Dkpute do Senado Federal,
assegurando as imunidades parlamentares (artigog544 46) e os mecanismos de
controle e fiscalizacdo do Poder Executivo, podepdo exemplo, convocar Ministros de
Estado (artigo 54), requisitar informacdes, inst@lamissdes Parlamentares de Inquérito
(artigo 53), dar a palavra final quanto aos vetmsigenciai§° (artigo 41, inciso 1V),
analisar e votar o orgamento anual (artigo 65ad)contas do Presidente da Republica, e
aprovar em definitivo os tratados e convencgdesnattonais (artigo 66, I).

9 Anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1946]. 9, pp. 200-203. Disponivel em:

http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/119t&sso em 25 de jan. 2018.
%0 Bastando o voto de 2/3 dos Deputados e Senadassnpes para a derrubada do veto presidencial, nos
termos do artigo 70, §3° da Constituicdo Federal.
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Para a Camara dos Deputados foi mantido o sisteapongional para
eleicdo de seus membros (artigo 56) e fixou-seanitdi minimo de sete deputados por
Estado e para o Distrito Federal (artigo 58, 848).Senado foi mantida a composicéo de
trés membros por Estado (artigo 60), cabendo ae-Niesidente da Republica exercer o

cargo de Presidente do Senado (artigo 61).

Quanto as competéncias privativas, caberia a CadwmgaDeputados
autorizar a instauracdo de processo contra o [résid por crimes comuns ou de
responsabilidade (artigo 59, inciso ), além da aden de contas do Presidente da
Republica quando estas ndo fossem apresentadampo tleterminado (artigo 59, inciso
). Ao Senado caberia privativamente, como nas sGncdes anteriores, julgar o
Presidente da Republica e os Ministros, por criraeresponsabilidade (artigo 62, I);
aprovar as indicacdes do Presidente da Republigagsavagas nos tribunais superiores,
além dos chefes de missbes diplomaticas, o Promufaeral da Republica e outras

autoridades (artigo 63, I).

O Capitulo Ill da Constituicdo trouxe as especiims sobre o
Presidente da Republica, titular tnico do Podercktkeo da Unido (artigo 78). Conforme
estabelecido, Presidente e Vice seriam eleitogagpaente, por sufragio secreto, direto e
universal, para mandatos de cinco anos, vedadasabgmade de reeleicdo para o cargo

de Presidente.

A linha sucessoria seria composta pelo Vice-Praesiddda Republica,
seguido do Presidente da Camara, pelo Vice-Prdsidkn Senado e pelo Presidente do
STF (artigo 79, 81°). No caso de vacancia dos satigoPresidente e Vice-presidente da
Republica na segunda metade do mandato, caber@oagresso Nacional proceder a
eleicdo indireta (artigo 79, §2°).

Entre as atribuicbes do Presidente cabia a livreeagdo dos Ministros
(artigo 87, l1ll), sancionar (artigo 87, 1) ou vetartigo 87, 1l) as leis, manter as relacbes
com estados estrangeiros (artigo 87, VI) e celetreaados e convencgdes internacionais
(artigo 87, VII), exercer o comando supremo dagasmarmadas (artigo 87, XI), elaborar o
orcamento artigo 87, XVI), prestar contas peran@oaogresso Nacional (artigo 87, artigo

87, XVII e XVIII), prover os cargos publicos fedexdartigo 87, V), decretar e executar
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intervencado federal e estado de sitio (artigo 81, &XXIV), conceder indulto e comutar
penas (artigo 87, XIX).

A Constituicéo fez poucos ajustes na Secédo sobespnsabilidade do
Presidente da Republica e a tramitacdo do proadssmpeachment (artigos 88 e 89),
manteve a possibilidade de nomeacédo de DeputadSsenadores para os cargos de
Ministros de Estado sem perda de mandato (artigp &Em da possibilidade de
responsabilizagcéo direta dos Ministros por evestaaimes cometidos e relacionados ao
exercicio da funcéo (artigo 92).

Por todo o exposto, a leitura da Constituicdo d&618z crer na tentativa
de fortalecimento do Poder Legislativo e do Podsticiario, garantindo-lhes maior
autonomia e mecanismos de controle sobre as agd@®s\wkrno, e de limitacdo do Poder
Executivo com a exclusédo, por exemplo, da figura decretos-lei, que dominaram o

processo legislativo federal no periodo ditatat@Vargas.

Em que pese tal intencéo de recuperar a estalsligatitucional do pais
por meio do reequilibrio entre os Poderes e aza&gfo de eleicdes livres e periddicas, o
que se verificou foi uma curta experiéncia demaaatie menos de 20 anos, com fortes e

sucessivos abalos institucionais, culminando, ceensabe, no Golpe de 1964.

Nos anos de 1946 a 1964, além da forte polarizpgéitica, o Brasil
vivenciou sucessivas crises em seu presidencialisPimva dessa instabilidade
democratica é o fato de que nesse curto periodterdpo, o pais elegeu diretamente
apenas quatro Presidentes (Eurico Gaspar DutraliG®argas, Juscelino Kubitscheck e

Janio Quadro), dos quais dois ndo concluiram semsiato$”.

Isso sem mencionar as crises institucionais queegumpediram as
posses de Juscelino Kubitscheck em 1956 e de JoélarGem 1961, fazendo com que
tivéssemos 9 Presidentes em exeréiéiem menos de 20 anos, além da conhecida

I Em 24 de agosto de 1954, em meio a grave cristcpolGetulio Vargas se suicidou; e em 25 de agosto

de 1961, Janio Quadros renunciou a Presidénciagdatfica.
32 Sucessivamente: Eurico Gaspar Dutra (1946-195@)jli6&/argas (1951-1954); Café Filho (1945-1955);
Carlos Luz (1955); Nereu Ramos (1955-1956); Jusadfiubitscheck (1956-1961); Janio Quadros (1961);
Ranieri Mazzilli (1961); Jodo Goulart (1961; 196364).
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experiéncia parlamentari$td entre setembro de 1961 e janeiro de 1¥63lurante o
governo do Presidente Jo&do Goulart.

Grande parte da instabilidade politica do periodo justifica pela
paralisia decisoria derivada dos duros embatesseirdpasses gerados entre o Poder

Executivo e o Poder Legislativo naquele periodmadestaca José Alvaro Moisés:

“uma bem estabelecida tradicdo de analise do sasteatitico

brasileiro localizou na paralisia deciséria deravadhs relacdes
entre os dois poderes republicanos, entre 19464, I#io s6 um
fator de instabilidade politica, capaz de ameagamginuidade da
democracia, mas um componente importante das crilees
governabilidade que acompanharam quase todos oerngpsv

durante o experimento democratico do segundo apégay>”.

Além disso, Seérgio Abranches identifica a relacdceta entre a
instabilidade politica dos presidentes do periododdiculdade, quase instransponivel, de
gue eles conseguissem compor amplas bases de @¢gti@ do Parlamento. Primeiro,
porgue “no ambiente multipartidario, e com o auroetd competicao eleitoral, era quase
impossivel que um partido elegesse seu candidd®oesidéncia e, a0 mesmo tempo,
conquistasse a maioria necessaria para poder goV8fnE o segundo problema estaria
na dificuldade em compor coalizbes governistas ntaj@as com os demais partidos que,
de forma cada vez mais fragmenta§dacompunham o Congresso Nacional.

>3 para Sérgio Abranches, ndo houve propriamente wperiéncia parlamentarista, caracterizada pelo

governo de gabinete puro, mas um regime semipresalesta. Isso porque, na forma conturbada como fo
concebido, “ele tinha um marco institucional ambigu relacéo aos limites do poder do chefe de &stad
presidente da Republica, e a separacdo dos papeideges entre ele e o chefe de governo”. Alénodiss
Abranches também pondera que “a experiéncia de-896@0 pode ser tomada como um teste definitivo do
funcionamento do regime semipresidencialista, porgem Jano nem o Congresso 0 praticaram com
convicgdo”, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018 ,63.
>* Apés a rendncia do Presidente Janio Quadros e assempolitica gerado por setores das Forcas Armadas
gue eram contra a posse do Vice-Presidente JodlaiG@iCongresso Nacional aprovou, em 02 de setemb
de 1961, a adocao do regime parlamentarista ndl Bramo condigéo para que Jodo Goulart pudessartom
posse como Presidente da Republica. Entre seteiebt861 e janeiro de 1963, o Brasil teve trés Rrose
Ministros: Tancredo Neves, Brocado da Rocha e Herhima. Por meio de plebiscito antecipado para
janeiro de 1963, por manobra politica do Presidelt@o Goulart, decidiu-se pela volta ao regime
presidencialista.
%5 MOISES, José Alvaro, Introducéo. in (org.)p@pel do Congresso Nacional no presidencialismo
de coalizdo. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stgr2011, p. 12.
136 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, 80.
57 Ao anallisar a evolugdo da fragmentacéo partidAbiaanches observa que a heterogeneidade dos artido
no Parlamento havia crescido 66% entre 1950 e IB®BPsuas palavras, “o sistema foi se fragmentaado,
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Nesse sentido, Abranches observa que “dos trésdeméss cujos
mandatos foram interrompidos, Vargas, Quadros ela@pwndo conseguiram formar
coalizdes, seus partidos eram minoritarios e &s.)poucas maiorias que formaram, foram

frageis e fugazes$®.

Entre as possiveis causas desse impasse entreeo Pxetutivo e o
Poder Legislativo no presidencialismo de 1946 a4]l9festaca-se o fato de que a
Constituicdo de 1946 manteve regras eleitorais, ocom sistema proporcional,
implementados no Brasil depois da Revolu¢do dee36tcou o pluripartidarismo no pais,
cujas diversas correntes passaram a ter macigasegpatividade no Congresso Nacional,
ao passo que diminuiu significativamente os insamtms de conducdo politica do
Presidente da Republica, que passou a depender doaiPoder Legislativo para

implementar seu programa de governo.

Essa maior dependéncia em relacdo ao Poder Legskata perda de
inciativa do Presidente da Republica pode serigadé, por exemplo, no levantamento
dos dados do processo legislativo federal daqueléogo, conforme destacado por

Fabricio Vasselai:

“das 1342 votagbes nominais entre 1946 e 1964, aap@87
(22,3%) foram enviadas pelo Executivo e, dessa$1%,2%) nao
apresentaram conflito partidario, 75 (25,2%) n&mgatam quérum
e 36 (10,4%) se enquadram em ambos quesitos. Resth34
(45,1%) votacdes validas™.

Ao comentar esses dados, o autor observa que “plesnfato de
iniciarem muito menos tramites de projetos na CDFja é sem duvida um limitador do
espaco de atuacdo do ExecutW8” Além disso, verificam-se através dos dados da

producao legislativa do periodo, que qualquer pooje autoria do Poder Executivo na

medida que as forgas sociais e politicas se dideream”, in ABRANCHES, Sérgio, Presidencialismo de
coalizdo..., op. cit., p. 65.
% |dem.
%9 VASSELAI, Fabricio. Nomeacdes ministeriais e impadia partidaria na democracia de 1946-64:
analises comparativas. in MOISES, José Alvaro Jof.papel do Congresso Nacional no presidencialism
de coalizdo, op. cit., p. 120.
9 VASSELAI, Fabricio, op. cit., p. 120.
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maioria das vezes era alterado significativaméeatéal ponto que ndo mais interessava ao

presidente vé-lo aprovad§®.

Em outras palavras, “o Legislativo brasileiro, neripdo 1946-64,
demonstra razoavel capacidade de transformar adagdn Executivo, a ponto de
contrariar frequentemente as preferéncias presamishcTrata-se do conflito permanente
entre os Poderes que impulsionava os impasse$@ dgirande potencial para fomentar

sucessivas crises politico-institucionais de psieatiecisoria.

Mas além da forca do Poder Legislativo sobre o padeagenda do
Poder Executivo, outros fatores também contribuipama essa conjuntura. No ambito da
relacdo entre os Poderes, pesquisas também apaptarmao havia forte coesdo e
disciplina partidarig?e “a negociacéo tendia a se dar entre o presigemséeparlamentares

463

individualmente®”, o que ampliava ainda mais as dificuldade de seeguir interlocucéo

no Congresso Naciortaf.

Ao descrever a relacdo entre o Presidente da Repblo Congresso
Nacional, entre 1946-1964, Fabiano Santos tambéené® que a Constituicdo de 1946
assegurou importantes prerrogativas decisorias etpslativo. Entretanto, em razdo da
baixa consisténcia da organizacdo partidaria, datexapersonificado do voto no Brasil e

da légica parlamentar entdo vigente:

“o principal recurso para a busca de apoio foi dizatdo
estratégica da patronagem, recurso que, emboratigaealguma
cooperacdo parlamentar por parte de deputadosnlessraa
coalizdo formal de apoio, criava constrangimentosseio dos

partidos originariamente responsaveis pela apraveQgrograma

161

SANTOS, Fabiano. Patronagem e poder de agenda lftcgpdrasileira, Dados, v. 40, n. 3, Rio de
Janeiro, 1997. Disponivel em: http://www.scielasbi#lo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52581997000300007&Ing=pt&tIng=pt. Acesso em: 2{ate 2018.

12 VASSELAI, Fabricio, op. cit., pp. 127-128.

' MOISES, José Alvaro, Introducéo. in (org.)p@pel do Congresso Nacional no presidencialismo
de coalizdo, op. cit., p. 13.

' para ilustrar parte desse problema, Vasselai destae, nos anais das sessdes do Congresso Nacional
entre 1946 e 1964 ndo havia o instrumento do “eimd@mento de lideres”, por meio dos qual, atualsent

os lideres dos partidos orientam como seus partidesriam votar sobre cada matéria em deliberagao,
VASSELAI, Fabricio, op. cit., p. 122.
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presidencial na Camara. Por conta disso, (...)eadsypolitica do

periodo pode ser considerada como uma agenda ctilvguia™®°.

Nesse contexto, Fabiano Santos identifica ja nlagdes entre o Poder
Executivo e Legislativo no regime vigente de 19964, a adocdo da estratégia da
patronagem, que “consiste justamente na negociagg® o presidente e deputados
membros de partidos de oposicdo”, por meio do ofmento de cargos do Poder
Executivo para “membros de partidos estranhos kz&oade apoio formaf®®, em troca de
apoio parlamentar as propostas de interesse dargnvEais instrumentos de cooptagdo
politica, além de denegrirem a ja baixa coesdoidaaid, contribuiram para que as

instituicdes politicas fossem colocadas em dedor@eia opinidao publica.

Como catalisador dessa instabilidade institucional Brasil, Paulo
Bonavides e Paes de Andrade destacam a “consceutoiataria” enraizada em setores da
sociedade e as novas versdes de tendéncias “gapuligie afloraram no pais durante esse
periodo. Para os referidos autores, parte das<pasa a instabilidade democratfégpos-

1946, encontram-se na cultura politica que se muainda durante a Era Vargas:

“A resposta, em parte, parece ter sido dada naisaendla
Constituicdo de 37. Vargas foi presidente duranfe ahos
ininterruptos, 8 dos quais como ditador de fato. jOgos e
intercambios politicos, que tinham seu canal nhtdg&xpressdo —
0 Parlamento — coarctados, acabaram por penetdas t@as
camadas da burocracia, fazendo com que as degisbiticas
ganhassem cada vez mais um carater intranspaespesso e
incontrolavel. O corporativismo alastrou-se poro®ds niveis da
sociedade. (...). Mais do que a vitéria do pensamnantoritario,
(...) foi a legitimacdo difusa desse pensamentaeeatgumas
camadas da sociedade brasileira. (...). Em outedavias, a
Constituicdo de 46 n&o logrou fazer-se presenteiaa-dia do
povo, nem mesmo demonstrar que era instrumentaudieipacéo
e mudanga. A ditadura do Estado Novo criou o m&ogde as

conquistas, como a legislacdo, por exemplo, ndm emnquistas,

1% SANTOS, Fabiano. O poder legislativo no presiddistieo de coalizdo. Belo Horizonte: UFMG, Rio de

Janeiro: IUPERJ, 2003, p. 59.
1% |dem.
*” BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., pp94410.
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mas dadivas do poder e do seu chefe. (...). Ocat@o € que a
consciéncia autoritaria ndo se viu atacada em siB B O
populismo se fez uma alternativa trilhada de maneiesponsavel.
(...). a Constituicdo por si s6 ndo poderia garawgi principios

expressos em seu texto”.

Além dos impasses institucionais entre o Legistatvo Executivo, e as
tendéncias autoritarias e populistas enraizadopame relevante da sociedadfe outro
fator foi decisivo para a instabilidade do perioo®militares. Nesse sentido, “empenhados
na luta contra o fascismo e decididos a valorizarodelo americano, derrubaram Getulio,

mas nao se satisfizeram com os rumos da ‘demodreasieira’®®,

Como os militares tiveram papel preponderante erarsibs momentos
da historia politica nacional — desde a Proclamai@idRepublica até a deposicdo de
Getulio Vargas em 1945, eles também exerceram détute;ao politica no periodo de 1946
a 1964, o que tencionou as forcas politicas do pat®nduziu-nos a deposicdo do
Presidente Jodo Goulart e ao Golpe militar de 1B6tava encerrada, portanto, mais uma

fase da experiéncia presidencialista brasileira.

1.2.5. O presidencialismo na ditadura de 1964-1985

Mais importante do que remontar a conjuntura hisée os fatores que
levaram ao golpe militar de 1964, é preciso commqiee 0 arcabouco juridico que se
implementou nesse periodo e a forma como o sistmgoverno presidencialista foi

conduzido pelos Presidentes-Generais durante asdslde ruptura institucional no pais.

Com a deposicado do Presidente Jodo Goulart em Gibrilede 1964,
inaugura-se uma nova fase do Estado brasileiroadarpela aguda ruptura institucional

provocada pelo golpe, pelas mudancas legislativegpeessao de direitos politicos e do

%8 Ao descrever a Segunda Republica, compreendide 2846 e 1964, Sérgio Abranches avalia que tratou

da experiéncia republicana mais instavel, caraetda pela “tensao permanente entre as presséenisis
do populismo e os impulsos golpistas dos consereadd® populismo reformista energizava-se com a
mobilizacdo de forcas emergentes das mudancassocidmicas. O golpismo nutria-se no conservadorismo
reativo das oligarquias, do patronato industriadceate e dos militares. O resultado foi a radiaghp
polarizada”, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018,43.
'* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p041
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processo democratico. Em que pese tais circunakingipresidencialismo conservou-se

como sistema de governo nesse novo periodo.

O primeiro instrumento juridico dessa nova faseféito Institucional n°

1, de 09 de abril de 1964, assinado pela Juntaadiffi que assumiu o comando do pais
provisoriamente. Por meio desse dispositivo, eotiieas determinacdes, decidiu-se pela
manutengédo da Constituicdo de 1946 (artigo 1°)yamu-se eleicbes indiretas para os
cargos de Presidente e Vice-Presidente da RepUhlitigo 2°); e criou-se a possibilidade
de cassacdo de mandatos eletivos e suspensdoeitesdpoliticos por 10 anos, sem
possibilidade de revisao judicial. Dois dias depaisCongresso Nacional se reuniu e
elegeu indiretamente o primeiro Presidente do geriditatorial, o Marechal Castello

Branco.

Por meio do Ato Institucional n° 2, de 1965, o Rieste Castello Branco
adquiriu instrumentos regimentais para aceleraamitacao de projetos de interesse do
governo no Congresso (artigo 5°, 83°); reintrodariigura dos decretos-lei (artigo 30);
criou a possibilidade de que o Presidente deceetasscesso do Congresso Nacional, das
Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadorggo(81); e promoveu uma reforma
no Poder Judiciario, ampliando, por exemplo, o monde Ministros do Supremo Tribunal
Federal de 11 para 16 membros. Por fim, extinguilog os partidos politicos existentes
(artigo 18) e institucionalizou a eleicdo indirgtara os cargos de Presidente e Vice-
Presidente da Republica

Segundo Paulo Bonavides e Paes de Andrade, “odpedi® abril de 64 a
dezembro de 66 registra nada menos do que a atkcdoatro atos institucionais e quinze
emendas constitucionais”, além de que, entre 196966, o Presidente Castelo Branco
editou 36 leis complementares, 312 decretos-lei7d63atos punitivds? evidenciando
esse processo constante de “centralizacdo e finrto do Poder Executivd® em

detrimento dos demais.

0 Comando Supremo da Revolugéo era composto peler@elo Exército, Arthur da Costa e Silva; pelo

Tenente-Brigadeiro do Ar, Francisco de Assis Carg Mello e pelo Vice-Almirante Augusto Hamann
Rademaker Grunewald.
! Posteriormente, por meio do Ato Institucional n®l8,1966, estendeu a eleicéo indireta para os saeo
Governador e Vice-Governador e determinou que afers das capitais seriam nomeados pelos
Governadores.
2 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p243
> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p942
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Ja em 1966, Castello Branco editou o Ato Institnaian® 4, convocando
extraordinariamente o Congresso Nacional para tlisewotar, entre dezembro de 1966 e
janeiro de 1967, o projeto de Constituicdo quedaido preparado pelo governo. Com tal
medida, foi imposto ao Congresso Nacional um periie apenas 40 dias para discutir e
promulgar uma nova carta constitucional que ingbializasse as mudancgas propostas

pelo regime militar ent&o vigerité

A nova Constituicao foi promulgada pelo Congressaidhal em 24 de
janeiro de 1967, com a abstencédo dos parlamendaregposicdo ao regime. Em linhas
gerais, a Carta de 67 reforcou a sobreposicdo derPexecutivo em detrimento dos
Poderes Legislativo e Judiciario, muito embora @aemantido, ainda que formalmente, as

mesmas garantias e direitos individuais da Comgitude 1946.

Apesar da Constituicdo de 67 ter consagrado 0 eegepresentativo
(artigo 1°) e a separacdo de Poderes (artigo G%pliaram-se consideravelmente as
competéncias da Unido (artigo 8°) e as possibiéigade intervencdo sobre os Estados
(artigo 10). Quanto a organizacdo do Poder Legislah Constituicio manteve grande
parte dos dispostos trazidos pela Constituicdo 6,1mantendo o sistema bicameral
(artigo 29); a forma de eleicdo de seus membrogs enecanismos de fiscalizacao e
controle dos atos do Governo, como a instalacaGPRls (artigo 39); a convocacao de
Ministros (artigo 40); a votacdo da proposta orgaédréa anual (artigo 68); e a apreciacéo

dos vetos (artigo 62, §3°).

Quanto ao processo legislativo, a Constituicaogasse amplo poder de
inciativa ao Presidente da Republica, fixando,usiele, prazos para a tramitagdo de seus
projetos de lei nas Casas LegislativasAlém disso, caso julgasse necessario, o President
poderia requerer urgéncia na sua apreciacdo, fazeooh que o Congresso Nacional

tivesse 40 dias para se reunir conjuntamente leattati sobre a matéria (artigo 54, §3°).

O artigo 58 também institucionalizou a possibiliel@b Presidente, “em
casos de urgéncia ou de interesse publico relevardesde que nao resulte aumento de
despesa”, expedir decretos com forca de lei sobestges de seguranca nacional e

% paulo Bonavides e Paes de Andrade destacam a pesdcudos militares em institucionalizar o regime

entdo vigente no Brasil, in BONAVIDES, Paulo; ANDRE, Paes de, op. cit., p. 431.
7> Nos termos do artigo 54, qualquer projeto de lePdder Executivo deveria ser analisado em até &6 di
pela Camara, e em igual prazo pelo Senado.
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financas publicas. Esses decretos-lei expedidas Pedsidente teriam eficicia imediata,
impondo ao Congresso nacional o prazo de sessaata phra deliberagdo, sem
possibilidade de apresentar emendas. Por fim, casiongresso ndo apreciasse tais

decretos-lei, o texto presidencial estaria autaraatente aprovado.

Quanto ao Poder Executivo em si, a Constituicad @&/ determinou
que Presidente e Vice fossem eleitos em chapa,(aécéorma indireta por um Colégio
Eleitoral, composto pelo Congresso Nacional e d@deleg das Assembleias Legislativas
(artigo 76, 81°). A Constituigdo, contudo, diminosi mandatos de cinco para quatro anos
(artigo 77, 83°), sem possibilidade de reeleicdantéve-se também a linha sucessoria pre-
fixada nas Constituicbes anteriores e a previsdquieo Vice-Presidente da Republica

exerceria a funcéo de Presidente do Congresso iNd¢ertigo 79, 82°).

Sobre as atribuicdes do Presidente da Republi€grestituicdo de 67
manteve aquelas previstas na Constituicdo de 46ne lkase nos atos institucionais,
assegurou a possibilidade de nomeacéo, pelo Pnésiddos Prefeitos dos municipios
declarados de interesse da seguranca naciongo(®&3, V). Mantiveram-se também os
requisitos para nomeacgdo dos Ministros de Estadw réo para processamento do
Presidente da Republica nos casos de crimes coencnirmes de responsabilidade (artigos
84 e 85). Entre as inova¢bes no Capitulo do Podecuiivo destaca-se o Conselho de

Seguranca Nacional (artigo 90), formado pelo Pesdée] Vice e todos os Ministros.

Por todo o exposto, considera-se a Constituiciol8e7 “semi-

autoritaria™’®

, porque caracteriza-se pela sua profunda incoer@&ne que “alguns textos
formalmente liberais colidiam com a realidade dital e varios dispositivos
autoritarios®’”. De certa forma, ela representou uma mitigacacatmssinstitucionais que
haviam sido editados anteriormente, pois excluipassibilidade do Presidente da
Republica cassar mandatos dos parlamentares, atearetispensdo de direitos politicos ou

de impor recesso ao Congresso Nacional.

Entretanto, a Constituicdo de 67 e o regime militan sofrer uma
drastica mudanca de rumo a partir da posse, ene hhatico de 1967, do novo Presidente
eleito indiretamente, o Marechal Arthur da Cost8ilga. Isso porque, com a troca no

comando do pais, ganha forca dentro do governamatha “linha dura” dos militares, que

* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p144
" BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p244
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defendiam o recrudescimento do regime contra odmemtos politicos que tentavam, no
Parlamento e nas ruas — capitaneadas pelas grevempeatarios e pelo movimento

estudantil — combater a ditadura militar.

O sinal mais claro desse recrudescimento do regmigar — e 0
fortalecimento ainda maior do Poder Executivo —doito Institucional n° 5, de 13 de
dezembro de 1968, que se sobrepds ao texto cammtiall permitindo que o Presidente da
Republica decretasse a intervencdo nos Estados, aentimitacdes previstas na
Constituicdo (artigo 3°); suspendesse o0s direitaditigps e cassasse mandatos
parlamentares (artigo 4°); além da possibilidaddetzetar, quando julgasse conveniente,

o recesso do Congresso Nacional por tempo indetaduai(artigo 2°).

Na mesma data que expediu o Al-5 o0 Governo edibouAto
Complementar n° 38, decretando o recesso do Caogrésacional por tempo
indeterminadd® Com o Congresso Nacional fechado e o Al-5 vigenteresidente da
Republica adquiriu todos os poderes para legiskpultando, definitivamente, qualquer
tentativa de se enquadrar como democratica, aingangeramente formal, a ordem

constitucional entéo vigente.

Por problemas graves de saude que impossibilit€tasta e Silva de
exercer suas fun¢des, uma Junta Militar compodts péinistros da Marinha, do Exército
e da Aeronautidd’ assumiu provisoriamente o comando do pais e edé&ou 17 de
outubro de 1969, a Emenda Constitucional n° 1, aqae pratica, substituiu
significativamente a redacdo da Constituicdo de 7,19erando um novo texto

constitucional ainda mais autoritario e centralorsy.

Para citarmos apenas alguns exemplos das modiisacédzidas com a
Emenda n® 1 de 1969, basta mencionar as restrigfiasstas a criacdo de comissdes

% O Congresso Nacional permaneceu fechado até 15umbro de 1969, quando a junta militar que

governou o pais provisoriamente depois da said@relsidente Costa e Silva, expediu o Ato Complementa
n° 72, suspendendo o recesso do Congresso Nacional.
' Costa e Silva sofreu problemas de satde que o sifplitaram de exercer a Presidéncia da Republica.
Nesse sentido, para impedir a posse de seu viceo Pédeixo, que era civil, uma junta militar, congta
pelos Ministros da Marinha, do Exército e da Aerdita, tomou posse em 31 de agosto de 1969, par mei
do Ato Institucional n® 12, de 1969. Posteriormegntem o agravamento da situacdo do Presidente €osta
Silva, a Junta Militar editou o Ato Instituciond ©6, de 14 de outubro de 1969, declarando vageasdasras
de Presidente e Vice e fixando a data para redlizede novas eleicdes.
** BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p344
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parlamentares de inquéritd (artigo 30, e) e a fixacdo do mandato aos mendasdvesas
diretoras da Camara e do Senado, sendo proibidal@igéo (artigo 30, h). Além disso,
houve a ampliacdo das restricdbes a inviolabilidadas imunidades parlamentares, e
incluiu-se, como motivos de perda do mandato, oceqminento “atentatério das
instituicdes vigentes” (artigo 35, Il) e a infidddide partidaria (artigo 35, V). A Emenda n°
1 de 1969 também extinguiu o voto secreto nas @ietapara a perda do mandato.

Quanto a composi¢cdo da Camara, a Emenda altergitéooc para a
fixacdo no numero de deputados, que antes erdaddcoom base na populacdo, passando
a considerar apenas o numero de eleitores ins¢attigo 39, § 2°). Quanto ao Senado,

excluiu-se a competéncia para a prévia aprovac®raturador-Geral da Republica.

No processo legislativo, entre as alteracdes nedévantes destaca-se a
modificacdo no quérum de aprovacao das emendasistitDicdo, que passou a ser de 2/3
e ndo mais de maioria absoluta das duas casas yesSeo (artigo 48). A Emenda n° 1
também ampliou a competéncia do Presidente da Replara a expedicdo dos decretos-
lei e para a iniciativa de leis ordinarias. Além didsofixado o prazo de 45 dias para a

apreciacdo, pelo Congresso, dos vetos do Presidarepublica (artigo 51).

Quanto ao Presidente e ao Vice-Presidente da Repuladl Emenda
ampliou o mandato de quatro para cinco anos (amtp e retirou do Vice-Presidente a
funcdo de Presidente do Congresso Nacional. SoB@neelho de Seguranca Nacional, a
Emenda especificou que “é o 6rgao de mais altd navassessoria direta do presidente da
Republica” (artigo 87). Por fim, trouxe para o Galoi que tratava do Poder Executivo as
especificacdes “Do Ministério Publico” (Se¢do VIQue até a Constituicdo de 1967
integrava o Capitulo “Do Poder Judiciario”.

Depois de outorgada pela Junta Militar, a Emenda d& 1969 alterou
significativamente — e para pior — o Estado de ggmevivido no Brasil, mantendo-se as
arbitrariedades garantidas pelos Atos Institucenai assegurando ao Presidente da

Republica todos os instrumentos para a manutergaegime.

Com a necessidade de realizagéo de elei¢cOes eslpata a sucessao de
Costa e Silva, a Junta Militar, por meio do Ato (@@mentar n® 72 de 1969, revogou o

'®! Que passaram a ser reduzidas a apenas cinco fandmsimultaneamente.
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recesso do Congresso Nacional — contudo, esta aiAdaseria a Ultima vez que o
Parlamento permaneceria fechado por arbitrio deov

Na década de 70, sucederam-se, por meio de eldipdestas para a
Presidéncia da Republica, os Generais Emilio MégliEirnesto Geisel. Nesse contexto,
com o passar do tempo ampliaram-se 0 desgastegilneranilitar e a capacidade de
organizacdo das forgcas de oposicdo reunidas em tlorMIDB (Movimento Democratico

Brasileiro), Unico partido de oposi¢ao autorizadmpegime.

Gradativamente, essa capacidade de organizacdmodg@o se traduziu
em votos, de modo que ampliou significativamente @@senca no Congresso Nacional.
Para que possamos fazer uma breve comparacao,abadisar os resultados das elei¢cdes
1970 e 1974: em 19%5, o MDB, partido de oposicéo, elegeu 5 Senadored7 e
Deputados; a ARENA, partido do governo, elegeu dfha8ores e 223 Deputados. Em
19743 0 MDB elegeu 16 Senadores e 161 Deputados; a AR&Bgeu 6 Senadores e
203 Deputados.

Justamente em razao do fortalecimento da opose@d@imoddo Congresso
Nacional e da mudanca na conjuntura politica de, paPresidente Ernesto Geisel editou
em 01° de abril de 1977, o Ato Complementar n° H¥tretando novo recesso do
Congresso Nacional por tempo indeterminado. Amuapato Al-5 e pela Emenda n® 1 de
1969, o Presidente Geisel assumiu, temporariamastiin¢cées do Poder Executivo e do
Poder Legislativo, e editou diversos decretos-leidluas emendas constitucionais: as
Emendas n° 7, de 13 de abril, e n°® 8, de 14 dk plwimovendo uma série de alteracdes na
organizacdo dos Poderes Legislativo, Executivo dici#wio, e modificando as regras

eleitorais que valeriam para as elei¢cdes parlameste 1978.

Por meio de tais instrumentos juridicos, conhecidomo sendo o
“Pacote de Abril de 1977”, o Presidente Geiselrelda o mandato presidencial de cinco
para seis anos; fixou o numero minimo e maximo dpufados por Estado (06 e 55
Deputados respectivamente); ampliou de 1 para @mero de cadeiras na Camara a que
tinha direito os Territorios Federais; e determimue na renovagdo de 2/3 do Senado,
metade das cadeiras seria eleita de forma diretautra metade, ou seja, uma cadeira por

Estado, seria eleita por sufragio indireto.

182 Nas eleicbes de 1970 estavam em disputa 2/3 dagasdo Senado.
183 Nas eleicbes de 1974, estavam em disputam 1/Gadiesras do Senado.
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Depois de publicada a Emenda Constitucional nth@8lazem 14 de abril
de 1977, o Presidente Geisel editou o Ato Compléanen® 103, revogando, a partir de 15

de abril, o recesso parlamentar.

Como se V&, o arcabouco juridico da ditadura davanandatario do
Poder Executivo todas as condi¢cdes de se sobrepateanais Poderes e instituicdes, e a
mudar, se fosse preciso, as regras eleitorais rganbaria institucional criada por eles

mesmos, como forma de garantir a sobrevivénciaigallo regime.

O Pacote de Abril de 77 buscava — e algumas dessasderacdes
impactaram significativamente na engenharia instihal até os dias atuais — enfraquecer
a representatividade politica dos grandes centopsilacionais que eram o epicentro de
sustentacao eleitoral da oposicdo. Aléem disso, @aomplantacdo da eleicdo indireta para
1/3 das vagas ao Senado, o Governo criou a figogm “8enadores bidnicos”, que
poderiam, de certa forma, assegurar ao partido @@rgo uma reserva politica que

remediasse futuras derrotas eleitdfdis

Até aqui verificamos que do ponto de vista da éaaentre os Poderes, a
ditadura suprimiu toda e qualquer possibilidadepaatir de 1964, de que o Poder
Legislativo pudesse efetivamente cumprir seu pagétucional de criar leis e fiscalizar o

governo com autonomia e independéncia.

Isso porque o arcabouco legal criado com os Atatitlicionais, a
Emenda n® 1 de 1969, os atos complementares densdspdas atividades do Congresso e
os decretos-lei, davam ao Presidente da Repubbckrpacima de toda e qualquer
instituicdo e acima até mesmo da lei, visto quenda necessario, 0 regime nao poupou

esfor¢os para suplantar a letra da propria Corggitypara impor sua vontade.

Até meados da década de 70, nem sequer as elelg@¢ss para
composicdo da Camara e do Senado representavagueuameaca a manutencdo do
status quodo regime. A situacao efetivamente s6 comeca aamcodm o desgaste do
regime a partir das mudancas na conjuntura intemnal¢ dos aspectos macroeconémicos,

como as crises do Petrdleo que abalaram a ecorglobal, somados a capacidade de

'8 |sso porque, através de eleicbes indiretas, o ®oveonseguiria obter maiores garantias de que os

candidatos de seu partido sairiam vitoriosos dégioleleitoral.
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mobilizacdo da oposicdo, aglutinada no MDB, emdato processo de resisténcia pela via
eleitoral.

E a partir dessa nova conjuntura politica da semumetade da década de
70 que se inicia no Brasil o “processo de transieéto e gradualista, a chamada abertura,
que durou cerca de dez and3”Esse processo de restauracdo constitucionahduigbor
Geisel tem como um dos marcos a Emenda Constiaicith1l, de 13 de outubro de
1978, que revogou todos os Atos Institucionais em@ementares, reintroduziu o
pluripartidarismo no Brasil e ampliou as imunidagadamentares e os direitos e garantias

individuais.

Outros importantes marcos legais na transicao palamocracia foram
assinados pelo Presidente Jodo Batista Figueiradtd&9. Séo eles: a Lei n° 6.683, de 28
de agosto de 1979, que concedeu a anistia a tosloimes politicos ou conexos
cometidos entre 1961 e 1979, o que possibilitoolea\ao Brasil de milhares de exilados
politicos que haviam sido perseguidos durante e}’ e a Lei n° 6.767, de 20 de

dezembro de 1979, que possibilitou a reorganizpaétaria no Brasil.

O pais ainda viveria a expectativa da ruptura camgone ditatorial até
1985, quando foi frustrada a tentativa de reinteadas eleigbes diretas para Presidente da
Republica, a partir da rejeicdo, pela Camara dgsufae€os, da Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 05, de 1983, apresentada pelo Bdpudante de Oliveira (PMDB/MTY.
Com a rejeicdo da Emenda das “Diretas-Ja”, a @gcdsidencial de 1985 ainda foi feita
de modo indireto pelo Colégio Eleitoral, que eleancredo Neves e José Sarney, 0 que

na pratica, encerrava o ciclo de 21 anos de remiititar no pais.

Apesar da nova frustragdo nacional com a morte atecrédo Neves,
coube a seu Vice, José Sarney, conduzir a reséauapstitucional do pais, por meio da
elaboracdo de uma nova Constituicdo democraticaxplctativa era que esse novo texto

reintroduzisse no Brasil, eleicbes periddicasgebve diretas para o cargo de Presidente e

'*> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p245
'8 E importante mencionar que a transicdo democrétima ei da Anistia, especificamente, nao foranofrut
da vontade exclusiva do governo militar, mas rasaith de intensas mobilizacdes populares em toddso p
na década de 1970.
¥” A emenda Dante de Oliveira, como ficou conhecidatemdia alterar a Constituicido de 1967 para
introduzir as eleicGes diretas para Presidente @e-Fresidente da Republica. Entretanto, a emenda
constitucional nao obteve os 320 votos necessdendp pela qual foi rejeitada. A emenda obtevev2d8s
favoraveis, 65 contra, 3 abstencdes e 113 auséncias
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que possibilitasse a efetivacdo dos principiosegablica e da separacado dos Poderes, do
pluralismo de ideias, do respeito ao interesseiquitd do efetivo funcionamento das
instituicdes, sem prejuizo que se reabrisse, namisieia Nacional Constituinte, novos e

intensos debates sobre 0 nosso sistema de governo.

1.2.6. A segunda redemocratizacao e a Constituicde 1988
1.2.6.1. A Constituinte de 1987-88

Cumprindo o compromisso politico de Tancredo Newasjbe ao
Presidente José Sarney propor por meio de mensagebongresso Nacional, em 28 de
junho de 1985, a convocacao de uma nova Assentéeimnal Constituinte, para por fim

ao regime constitucional em vigor desde 18%7

A proposta do Presidente José Sarney transformomaseemenda
constitucional n® 26, de 27 de novembro de 19&&etrdo consigo a convocacgédo da

Assembleia Nacional Constituinte para 01° de fekerke 1987.

A referida emenda também dispunha que a Consgtug@ria um
colegiado unicameral, formado pelos membros do ®erieederal e da Camara dos
Deputados, totalizando 559 membros (487 Deputadd2 Senadores). Por fim, para a
aprovacao da nova Constituicdo, ficou estabelegigd o texto deveria ser aprovado em
dois turnos, por maioria absoluta dos Constituintes

Para subsidiar a elaboracdo da nova ConstituicaBresidente José
Sarney criou uma Comissdo Proviséria de Estudosstarionais®, composta por 50
notaveis. Entre seus membros, destaca-se a predenédonso Arinos (Presidente da
Comissdao), José Afonso da Silva, Bolivar Lamour@®iso Furtado, Cristovam Buarque,
Gilberto Freyre, Jorge Amado, Josaphat Marinho,Ubepa Pertence, Miguel Reale,

Miguel Reale Jr., Paulo Brossard, entre tantososutr

A referida Comissdo elaborou um anteprojeto camsthal, que foi

entregue ao Presidente Sarney em 18 de setemht88&e propondo uma nova ordem

'8 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p145
'*9 Por meio do Decreto n° 91.450, de 18 de julho @519
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constitucional, consagrando a retomada do EstadoDteito e da democracia
representativa em todos os niveis, com sufragiosslie diretos no Brasil.

No tocante ao sistema de governo, o anteprojef@odaissdo propunha a
adocéao de regime parlamentarista. No arranjo utsbibal proposto, caberia ao Presidente
da Republica exercer a chefia de Estado, com mandat seis anos (art. 218 do
anteprojeto). Ao Presidente da Republica restaciangpeténcia de indicar o Presidente do
Conselho, a quem caberia a Chefia de Governo, amervado por maioria absoluta da
Camara dos Deputados (art. 232).

Quanto ao Poder Legislativo, o anteprojeto sugariagmanutencéo do
sistema bicameral (art. 50), com a escolha dos fadps Federais por meio do sistema
distrital misto (art. 169), assegurando-se, dedaolégica desse sistema de governo, a

possibilidade de dissolugéo da Camara dos Deputado234).

Em que pese as significativas mudangas propostiasamteprojeto, o
referido documento jamais foi encaminhado a analige Assembleia Nacional
Constituinte. Por essa razao, é possivel consteter das primeiras peculiaridades da
Constituinte de 1987: assim como na Constituintel @46, esta ndo baseou-se em um

anteprojeto elaborado previamente

E importante destacar que, segundo José Afonsdhda ‘® Presidente
José Sarney ndo encaminhou o anteprojeto da Camiasdssembleia Nacional
Constituinte; e ndo o fez por duas razbes congréa@ seu pensamento politico, quais
sejam, o forte conteludo social progressista e gamdalo sistema parlamentarista de

governo™*,

Ressalvada a oposicédo do Presidente da Repuhticedanca no regime
de governo, proposto pela Comissao, cumpre-sesanatis trabalhos da Assembleia
Constituinte e a forma como se consolidou o tertwstitucional no tocante ao sistema de

governo e ao arranjo institucional entre os Podeegsslativo e Executivo.

% Qutros anteprojetos e sugestdes foram encaminhaclagoverno e ao Congresso Nacional, com o

propdsito de servirem de base para a elaborac&owdacarta constitucional, como o anteprojeto ddBOA
RS, e as proposi¢ées de Fabio Konder ComparatteeHenry Maksoud.
YL SILVA, José Afonso da. Prefacio. IHMA, Jodo Alberto de Oliveira; NICOLA, Jodo Rafa®lASSO,
Edilenice. A génese do texto da Constituicdo de81®8asilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edicdes
Técnicas, 2013, p. xxiii.
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A primeira observacao se refere ao fato de que glal®racao da nova
Constituicdo, o parlamento foi, simultaneamentendfituinte e Congresso ordinério. A
auséncia de uma Constituinte exclusiva com o pitgpds redigir a nova Constituicéo foi
um dos fatores decisivos, na avaliacdo de Sérgrarkhes, para o resultado final obtido
pela Assembleia Nacional Constituinte. Isso porgieonstituintes ficaram mais expostos
e vulneraveis “as oscilagées da conjuntura, afer@mcia do Executivo e a operacao de
lobbies, ou grupos de pressdd’’Nesse sentido, o0 modelo adotado em que o parlament
fosse Congresso e Constituinte, ao mesmo temponife que as pressdes da politica
cotidiana contaminassem o processo especialisgmefandacao republicana, de escrever

e votar uma nova Constituicat’®

Para a composi¢cdo do Congresso ordinario e da AdsenNacional
Constituinte, foram realizadas eleicbes em 15 dembro de 1986, que elegeram 487
Deputados e 49 Senadores. Outros 23 Senadoresnhsida eleitos em 1982 e, em razéo

do mandato de oito anos, também participaram dmelado da nova Constituicao.

Com o fim do bipartidarismo e a gradual organizagho novas
agremiacdes, acentuou-se o processo de fragmenpacfidaria. Ao todo, 13 partidos
elegeram representantes na Constituinte de 198%admdo-se a hegemonia do PMDB —
partido do Presidente José Sarney — com 303 Demitad 50 Senadores. Outros
importantes partidos tiveram papel decisivo na @womste: Partido da Frente Liberal
(PFL), com 135 Deputados e 17 Senadores; PDS, 8dbeputados e 7 Senadores; PDT,
com 26 Deputados e 1 Senador; PTB com 18 DeputadbsSenador; PT, com 16
Deputados; PL, com 7 Deputados e 1 Senador; PD@, &d®eputados; PCB, com 3
Deputados; PCdoB, com 3 Deputados; PSB, com 2 Beépsite 1 Senador; PSC, com 1
Deputado; e PMB, com 1 Deputado e 2 Senad¥res

Cumprindo o que determinava a emenda n° 26 de E&&sembleia
Nacional Constituinte foi instalada em 1° de fewerde 1987. No dia seguinte, em 02 de
fevereiro, os parlamentares elegeram o DeputadesEsy Guimardes (PMDB/SP) como
Presidente da Constituinta

2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 82.

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 82.

9 Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, FG\DOE, disponivel [online] in:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbédenatico/assembleia-nacional-constituinte-de-1987-8
> BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p145
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Sem ter qualquer anteprojeto como referéncia, @balinos da
Constituinte iniciaram sem qualguer embasamentsdfico prévio e sem pressupostos
que pudessem guiar ou influenciar as decisdes atsituintes para qualquer direcdo do
espectro politico e ideologico. Nas palavras deldP&onavides e Paes de Andrade,

“tinham os constituintes de partir do zer§”

Com a aprovacéo do Regimento Interno, relatado $et@dor Fernando
Henrique Cardoso (PMDB/SP), os constituintes desomj como metodologia de trabalho
da Assembleia, criar oito Comissfes tematicas, cpdd subdividida em outras trés
subcomissdes. Nesse sentido, 24 subcomissdesdasmfithcionaram concomitantemente

para discutir os mais variados temas que seriancadi@s no texto da nova Constituicao.

Especificamente para as questdes relativas aansistee governo e a
engenharia institucional da nova Constituicdo,cftada a Comissao da Organizagdo dos
Poderes e Sistema de Governo, subdividida nas suss@es: i) do Poder Legislativo; ii)

do Poder Executivo; e iii) do Poder Judiciario eMiaistério Publico.

Cada Subcomisséo funcionou entre 1° de abril e fhale de 1987, por
meio da realizacdo de audiéncias publicas, disegsmdtre seus membros e elaboracéo de
um anteprojeto na parte em que lhe cabia, que sigpato com os anteprojetos das outras
duas subcomissfes, deveria ser submetido a del#medentro da Comisséo tematica. De
acordo com o cronograma da Assembleia Constitutaida Comissdo tematica, depois de
unificar o texto resultante da analise das subcies deveria elaborar seu proprio

anteprojeto, a ser apresentado até 15 de junh68ie 1

Convém que se analisem, a partir daqui, as impedasontribuicoes da
Assembleia Nacional Constituinte para a estrutaragé sistema de governo e da
engenharia institucional dos Poderes Executivo gislaivo na forma em que se

consolidaram na Constituicdo de 1988.

A subcomisséo do Poder Executivo foi instaladaigias pelo Deputado
Albérico Filho (PMDB/MA), e relatada pelo Senadosd Fogaca (PMDB/RS). Ao todo,
foram realizadas 9 sessdes ordinarias e 8 sess@i@srdinarias para a conclusao dos
trabalhos naquela Subcomisséo, incluindo a red@ale audiéncias publicas para as

discussdes, que concentraram-se na questao dsisteata de governo seria ideal adotar.

“* BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p545
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Nas audiéncias publicas, foram ouvidos expoentamddarco Maciel,
Jodo Amazonas, Cezar Saldanha, André Franco MonMiguel Seabra Fagundes,
Miguel Reale Junior e Josaphat Marinho. Na andlisse trabalhos da subcomissao,
Antonio Octavio Cintra observa que 0s expositorass econstituintes que integravam a
subcomissdo, em sua grande maioria, inclinavamasa pma proposta que sanasse 0S
vicios do sistema presidencialista praticado nsiBdesde a proclamacao da Republica e
aproximasse o sistema de governo brasileiro aarparitarismo, com maior protagonismo

do Poder Legislativo:

“no momento constituinte, o modelo hibrido franafise entéo se
aproximava de sua terceira década de implantacacecip

atraente, por ja estar demonstrando a possibilidadeuperar, na
pratica, antinomias entre o0s sistemas, extremadas analises

tedricas*®’.

Nas discussdes da subcomissdo, o Senador MarcelManguanto

expositor da audiéncia publica de 21 de abril #7182z a seguinte ponderacéao:

“O que temos de estabelecer, a meu ver, no foitadedo do
poder politico do pais, que é a sua representagdgrassual, €
uma dupla jurisdicdo sobre o ordenamento legal;, wilmanatureza
juridica, que ja é atribuida ao Judiciario; a quttea natureza
politica, que deve ser faculdade do Congresso, djger, o poder
em suma de interferir, de ratificar ou ndo os etgsilamentares do
Executivo. (...).A contrapartida desse controld_dgislativo sobre
0 Executivo deve ser o estabelecimento de mecanidérico
através do qual o Executivo possa, de forma simtmbém
controlar a atividade legislativa do Congresso).Nlo Brasil, a

meu ver, ele foi politicamente mal resolvido (23"

Por sua vez, Miguel Seabra Fagundes, em audiéablap datada de 30
de abril de 1987, alertou para o excesso de paué&ixdcutivo e apresentou a adogao do

parlamentarismo ou de um regime hibrido como sotuca

" CINTRA, Antbnio Octavio. “lll.b — Subcomissdo do de Executivo”. in BACKES, Ana Luiza;
AZEVEDO, Débora Bithiah de; ARAUJO, José Cordei® @rg.). Audiéncias publicas na Assembleia
Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. lBeasCamara dos Deputados, Edices Camara, 2009, p
199.
%8 CINTRA, Antdnio Octavio, op. cit., p. 202.
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“Um grande problema em relacdo ao Poder Execuéionosso
pais, tem sido, dentro do regime presidencial&iatado até hoje,
o da dimensdo do poder exercido pelo presidentRegaiblica.
Sob a Constituicdo de 1891, tivemos alguns pretdeque foram
verdadeiros ditadores no quadro politico do paigpresidente
Artur Bernardes e o presidente Washington Luiz. abte a
vigéncia da Constituicdo de 1946, o pais teve alibsiraveis de
vivéncia democratica, com a alternancia dos pastido poder,
através de eleicbes, e nenhum presidente parese trogado
poderes ditatoriais. Mas, logo em 1967/69, rebenadnesma
vocacdo do nosso presidencialismo para o dominioPdder
Executivo. Isso evidencia como principal problemama visédo
desses dois poderes, o da contencdo do Poder Ewectija
hipertrofia podemos considerar um mal da vocacattiqzo
brasileira. Os dois caminhos dessa contencdo seriam
parlamentarismo, em que ndo ha lugar facil pardeasasias do
comandante do poder — que no caso seria O primeinsiro,
ficando o presidente como figura apenas, ou queserativa — ou

o presidencialismo modificado em profundidade”

Na mesma linha, Miguel Reale Junior, ouvido em 85rdhio de 1987,
alertou que o grande causador das crises polliigadeiras era o profundo divorcio entre

os Poderes Executivo e Legislativo:

“0 que caracteriza a vida brasileira, nos ultimesncanos, é o
profundo divorcio que existe entre o Executivo kegislativo. O
presidente da Republica é, ao mesmo tempo, um seatio-
poderoso, porque ele nomeia e demite, porque eleépacidade
de emitir moeda, porque ele tem o Banco do Brpsifjue ele tem
0 Banco Central, mas, ao mesmo tempo, ele é inchppromover
a reforma, a mudanca, o avanco social, 0 caminbaentido de
liberdade politica e da igualdade econémica, poedgise encontra
manietado, impossibilitado de ter um programa nal dugja

conciliagéo nacional”.

9 CINTRA, Antdnio Octavio, op. cit., p. 204.
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Entretanto, para Miguel Reale Junior a solucdo s€i@a a adoc¢do do
parlamentarismo ou de um regime hibrido, e simsistema de corresponsabilidade entre

os Poderes:

“O presidente da Republica € proeminente na vidssileira.
Temos cem anos de republicanismo na vida brasilgira
deixaram e deixam marcas. Qualquer forma de panrsmo ou
de um sistema misto que pende mais para o Parlament
detrimento do Poder Executivo, do presidente daiBea, podera
sofrer a acusacdo de que se esta, de forma obligiirando a
grande aspiracéo popular, que é a eleicdo diretagasidente da
Republica. (...).o presidente da RepuUblica tem der s
obrigatoriamente a figura proeminente do sistemas Bk ele é a
figura proeminente do sistema, isto implica, semidhlalguma, a
necessidade de se ter um sistema de correspodadbilentre o
Poder Executivo e o0 Legislativo. Deve-se estabelegm
revigoramento do Legislativo, que passa por vamasidas, ndo
s6 da forma de governo, mas medidas de agilizagi® eficicia
do préprio Poder Legislativo, de formas de contrala

administracad™®.

Nesse sentido, diferente dos demais expositoreguéiReale Juanior
entendia que, dado o atual momento politico do paésretomada das elei¢des diretas — e
a forte tradicao presidencialista na cultura prditiacional, ndo seria adequado a mudanca
no sistema de governo. Além disso, do seu pontostie, a ado¢cdo de um regime hibrido,
com a eleicédo direta do Presidente e escolha de deegoverno pelo Congresso, geraria
uma “anarquia parlamentar”, e estabeleceria a fypgade da crise”.

Para Reale Junior, o regime de corresponsabiligaditica entre o
Presidente da Republica e o Parlamento seria basea@dprimoramento da articulagao
politica entre os Poderes. Para isso, Reale Jangmre o fortalecimento e a efetividade
dos mecanismos de controle do Parlamento, comosailjilcdade de convocacédo de
Ministros, a agilidade na tomada de decisOes kgrsls e a criacdo de Comissdes

Parlamentares de Inquérito.

% CINTRA, Anténio Octavio, op. cit., p. 209.
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Cezar Saldanha, em audiéncia de 06 de maio de €98iou as criticas
ao modelo presidencialista adotado no Brasil endiefe enfaticamente a mudanca para o
regime de governo parlamentarista. Para o jursstagdocdo do modelo norte-americano
remonta as inspiracbes do modelo do Estado Lib€&taksico, que impulsiona a
“paralisacdo dos poderes”. Nesse sentido, o ideah Scriar um governo que seja
eficiente, que tenha poder, ou seja, que tenharimara Camara, que ele surja dessa
maioria partidaria que ganhou uma eleicdo com progre que vai para 0 governo para

fazer reformag®?,

Para atingir os objetivos propostos por Cezar Shlaaseria necessaria a
adocdo de uma “democracia pelos partidos”, que senia espécie de parlamentarismo
através do qual “os eleitores votam em programgs.o@rama que ganhou faz a maioria
no Parlamento e automaticamente assume o Govea®néo assume o Estado, porque é

um chefe de Estado acima do Goveffido”

O debate sobre o sistema de governo ideal ndageuia Subcomissao
do Poder Executivo. Isso porque a Subcomissao derRAcegislativo também discutiu,
ainda que com menor enfoque, a questdo do sisteng@wkrno a ser adotado. Aqui se
pode ponderar que, com a divisdo metodologica damisddes e Subcomissbes da
Constituinte, era inerente que algumas questdda, qgaisa complexidade, tenham se
espraiado por mais de uma subcomissdo. No presaste € uma concluséo Obvia, que a
depender do sistema de governo a ser adotado.ealaemstitucional dos Poderes — em
especial o Legislativo e 0 Executivo — seriam diretnte afetados.

A esse respeito — da necessaria definicdo do sisengoverno, para que
se pudesse desenhar o arranjo institucional dosr®®d Luciana Botelho Pacheco, ao
analisar os trabalhos da Subcomissédo do Poderlatgisna Assembleia Constituinte,

observa que:

“Uma questdo que perpassava todas as discusstiadatsapelos
membros e parecia fundamental para os trabalhosalijeeriam
desenvolvidos ainda pendia de definicdo nesse ntonieicial: a
do sistema de governo a ser adotado na nova Carta.

Parlamentarismo ou presidencialismo? Segundo on@intento

2L CINTRA, Antonio Octavio, op. cit., p. 214.
%2 CINTRA, Anténio Octavio, op. cit., p. 216.
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geral dos integrantes da Subcomisséo, a adogaondeuuoutro
sistema conduziria a caminhos diferentes em terndes

organizacao dos Poderé&§’

A Subcomissdo do Poder Legislativo, presidida pelputado Bocayuva
Cunha (PDT/RJ) e relatada pelo Deputado José JBFi€PE), realizou, em 28 de abril de
1987, audiéncia publica para tratar dos sistemagoderno, tendo entre seus expositores
os Professores Miguel Reale, Cezar Saldanha, S&gikende Barros e Luiz Pinto

Ferreira.

Miguel Reale, na linha da maioria dos expositor@sSdbcomissao do
Poder Executivo, defendia a ado¢do de um regimédbild'nem o presidencialismo puro
de um lado, nem o parlamentarismo classico de 'GifroNesse sentido, o caminho
passaria pela adocdo de um regime semipresidestajatio qual haveria um necessario
enxugamento nas prerrogativas do Presidente dabRemicom proporcional aumento nas

responsabilidades politica e institucional do Pa€ato.

Para Luiz Pinto Ferreira, a causa das principaisesrpoliticas do
periodo republicano se deram em razdo da hipexrtdafiPoder Executivo, reconhecendo
que “no Brasil o presidente tem tido uma influénmiaito grande®®. Como solucéo, ele
propde a adocdo do modelo “semiparlamentaristaAldananha de Bonn, de 1949, no

qual:

“o presidente da Republica propée o nome do chancel
primeiro-ministro, a Camara Baixa, (...) que potliaria absoluta,
aprova esse nome, se for 0 caso, e 0 encaminhanaagéo
presidencial. Contudo, se ndo aprovar, e dentnoralzo de quinze
dias, pode o Parlamento eleger um primeiro-ministnm maioria
absoluta. (...) se chamaria mais de semiparlanmstaae nao
semipresidencialista, porque o peso da decisdmesRarlamento
e nao no presidente. Entdo, se é eleito por maas$aluta, tudo
ocorre normalmente, mas se ndo ha, no segundotieggruwma
eleicAdo por maioria absoluta, entdo, a Camara mbelger um

primeiro-ministro com maioria simples. Entdo, venfuacdo do

% PACHECO, Luciana Botelho. “lll.a — Subcomissdo dadé& Legislativo”. in BACKES, Ana Luiza;
AZEVEDO, Débora Bithiah de; ARAUJO, José Cordeig(drg.), op. cit., p. 178.

2% PACHECO, Luciana Botelho, op. cit. p. 182.

% PACHECO, Luciana Botelho, op. cit., p. 184.
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presidente: ou ele aceita este primeiro-ministron conaioria

simples, ou entéo dissolve a Camara e convoca rebeiges™.

Por fim, Sérgio Rezende de Barros refutou a teskrpantarista de
Cezar Saldanha, e as propostas hibridas de MigealeRe Luiz Pinto Ferreira — o
semipresidencialismo e o semiparlamentarismo, otispenente — por meio da defesa da

manutencao, com os devidos reparos, do sistemia@neslista brasileiro:

“0 presidencialismo ja ganhou raizes no Brasilog,i$s0, tem hoje
mais condicBes histéricas de ser aprimorado e ikztakse na
nossa Constituicdo. Pelo que, entendo que estambbsia
Nacional Constituinte deve aperfeicoar o0 presiddiscno,
completando o ciclo histérico que ja conhecemosoenpanhamos
desde 1891. Nao deve recorrer novamente a tramspien
cultural, para trazer um parlamentarismo, iniciangm ciclo
histérico que ndo sabemos como evoluird. O mombistdrico
brasileiro € grave e sensivel. Por si s6 a instiaoie econdmico-
social ameaga a estabilidade juridico-institucionaN&o
aumentemos o risco. Nao é hora de fazer exper@milidés, chega

de experiéncias para atender o tecnicismo acad&Hico

Seguindo os tramites da Assembleia Nacional Caoigi, o relator de
cada subcomissdo apresentou sua sugestdo de gettepseguida da apresentacao de
emendas pelos demais membros, além da discuss@tage. Ao término dos trabalhos,
cada subcomissdo deveria encaminhar o anteprgyetgaalo para a Comissao tematica, a
guem caberia unificar os textos aprovados pelassuécomissoes. Por fim, o texto final
da Comissao deveria ser discutido e votado antesetéipas seguintes da Assembleia

Nacional Constituinte.

Na subcomissdo do Poder Executivo, o Relator, Sendosé Fogaca
(PMDB/RS), apresentou seu anteprojeto com profundafficas ao sistema
presidencialista: “A Historia da Republica, no HBrastem sido Histéria do
Presidencialismo. (...). Depois de quase um séeypossivel dizer que o Presidencialismo

estd associado a instabilidade politica e a idglade tem sido a garantia do

2% | dem.

*” PACHECO, Luciana Botelho, op. cit., p. 184.
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retrocessa®®. O relator propds a adogédo de um sistema “neapargarista’, em que o
Presidente da Republica deveria “ser mais do qughefe de Estado”, ao passo que
deveriam ser ampliados e aprimorados o0s “mecanigedgcisdo através da presenca e da

intervencéo do Congresso Nacional nos atos de got7ét

Em outras palavras, o relator da Subcomissédo derHodcutivo propds
a adocao de um regime de corresponsabilidade, caragdo de um Conselho de
Ministros e do cargo de Primeiro Ministro, “pardeteninar o surgimento de mecanismos
de negociagdo politica constante e de busca exauldi consenso entre o Congresso e 0

Presidente da Republica”.

No anteprojeto do Senador José Fogaca, foi maatelaicdo direta, por
maioria absoluta e dois turnos, para o Presidentce-Presidente da Republica, que
passaria a ter mandato de quatro anos, sem reel&edam mantidas as prerrogativas do
Presidente da Republica de nomear Ministros dbsirtdis superiores e embaixadores;
além de iniciar o processo legislativo, aprovargamento, comandar as Forcas Armadas

e assinar tratados internacionais.

Entre as principais modificacbes no sistema de mpaveugerido pelo
Senador José Fogaca, destaca-se a competénci@sideRte para nomear e exonerar o
Primeiro-Ministro e os demais Ministros; a prerdga do Primeiro-Ministro em se
apresentar perante o Congresso Nacional; e asbjiosgles de mocgéo reprobatéria
expressa’, mocdo de desconfianca individual, plural ou ¢eéét:; o poder de
intervencdo estabilizadora do Serfd@oa possibilidade de dissolugcdo da Camara dos
Deputados pelo Presidente da Republica; e o mesards decisédo colegiada, por meio do
Conselho de Ministros.

2% Assembleia Nacional Constituinte, volume 110, p. 5.

Assembleia Nacional Constituinte, volume 110, p. 8.

219 Dispositivo do anteprojeto que permitiria & Camdos Deputados, desde que sugerido por 2/10 e
aprovado por maioria absoluta dos seus membroseexoo Primeiro-Ministro e o Conselho de Ministros
(art. 15, 82° do anteprojeto do relator).

11 Dispositivo similar & moc&o reprobatéria expresgs permitiria & Camara dos Deputados, desde que
proposto por 1/3 e aprovado por maioria dos seushras, a exoneracdo de qualquer Ministro (indiviidua
Ministros (plural) ou do Primeiro-Ministro e de tod Conselho de Ministros (coletiva) (art. 16 do
anteprojeto do relator).

*2 Dispositivo do anteprojeto que permitiria ao SenBederal, por iniciativa de 1/3 e voto da maioojggr-

se a mocgao reprobatdria ou a mogédo de desconfiszmremndo-as sem efeito (art. 17 do anteprojeto do
relator).

209
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Quanto as prerrogativas do Primeiro-Ministro, al@® presidir o
Conselho de Ministros, como é proprio do parlam&rteo, caberiam as prerrogativas de
chefe de Governo, como a elaboragcédo do Plano der@mwdla lei orcamentaria, decretos e
regulamentos, além das demais a¢cOes necessaraas pancionamento da administracao

publica federal.

Durante as discussdes da Subcomissdo do poder tizpealecidiu-se
pela extingdo do cargo de Vice-Presidente da Reaibpela ampliagdo do mandato
presidencial de 4 para 5 anos; a nomeacao dos tMmisnilitares diretamente pelo

Presidente da Republica; e a criacdo do voto digacga para o Primeiro-Ministro.

A Subcomissdo do Poder Legislativo, nas palavrassale Relator,

Deputado José Jorge (PFL/PE), partiu das mesmas ppamissas da Subcomissédo do
Poder Executivo, quanto a adocdo de um “sistemgoslerno parlamentarista misto®
Nesse sentido, € possivel concluir que a cartaitarienal de 1988, no titulo que trata da
organizacao dos poderes, baseou-se em um modeidohidom forte e decisiva tendéncia
parlamentarista. Em outras palavras, as inspiragd@esiogicas dos constituintes que
integraram as Subcomissbes do Poder Executivo Roder Legislativo, direcionaram —
pelo menos até aquela etapa do processo conditdirg Constituicdo de 1988 a um

modelo hibrido, com ascendéncia parlamentarista.

Essa conclusdo é fundamental para entender os btastEntos do
sistema de governo que se desenvolveu apos 1988.ptsque, as escolhas dos
constituintes para moldar a engenharia institu¢idoa Poderes Executivo e Legislativo, e
da organizacdo partidaria e eleitoral brasileirpésaa redemocratizacdo, tiveram como
fundamento e inspiragio um modelo parlamentaristaide, com forte conexdo e
dependéncia do Poder Executivo perante o Poderslatgo — buscava-se assim, na
primeira etapa da Constituinte, construir um modkeaorresponsabilidade entre os atores

politicos do Governo e do Congresso.

Quanto ao desenho institucional do Poder Legislatev Subcomisséao
responsavel tratou de assegurar o sistema bicarfmrahdo pela Camara dos Deputados
e Senado Federal, com eleicdo por meio do sisteajaritario para os Senadores, e pelo

sistema proporcional para os Deputados. A Conglituifixou o numero de 487

8 Assembleia Nacional Constituinte, volume 1086, p. 3.

97



parlamentares, com os limites de no minimo 8 e &gimo 70 Deputadd¥’ por Estado,
respeitando a proporcionalidade de suas populagdes.

A Subcomisséo fixou mandato de quatro anos paraitBeps e de oito
anos para Senadores; ampliou significativamenigssantos de competéncia privativa do
Poder Legislativo Federal; e aprimorou mecanisnesahtrole como a possibilidade de
convocacao de Ministros, expedicdo de pedidosfdenmacéo, realizacdo de comissdes de
inquérito, tomada de contas, processamento e j@ganuo Presidente da Republica ou do
Primeiro-Ministro, e outras medidas para a fiseaéo financeira e orgcamentaria do Poder

Executivo, com auxilio do Tribunal de Contas daddni

Outra importante novidade no anteprojeto da Suk&sAniera a extingdo
dos decretos-lei e a sua substituicdo pelas medidasativas provisorias — de carater
excepcional, que deveriam ser apresentadas no noiamao Congresso Nacional, “para a
apreciacado e conversao em lei no prazo de 30 dms’,termos do artigo 19, 81° do

anteprojet6'®.

Depois de aprovados, os anteprojetos das trés Bidgsiies do Poder
Executivo, do Poder Legislativo e do Poder JudiarMinistério Publico seguiram para
andlise da Comissdo da Organizacdo dos Podereteen8s de Governo, presidida pelo
Deputado Oscar Corréa (PFL/MG) e relatada pelo faejou Egidio Ferreira Lima
(PMDB/PE).

Naquele colegiado, composto por 65 constituintesive a compilagao
dos anteprojetos referentes a organizacdo dos éXdeaio sistema de governo. Por meio
do voto do Relator, € possivel confirmar a tend€uas constituintes — também naquele
colegiado — em rejeitarem o sistema de governadanesialista, porque “revelou-se falho
e fomentador de impassé¥’

No parecer original do Relator, Deputado Egidio réiex Lima
(PMDB/PE), a mudanca mais significativa talvez sgjaonversdo do sistema hibrido
sugerido pelas Subcomissdes em um efetivo sisteamgoderno parlamentar, “com um

Presidente, como grande arbitro da politica natiensupervisor, sempre presente, da

" Ao longo da tramitacdo, o nimero maximo de Demsgadnda iria variar entre sessenta, setenta ataite

por Estado.
1> Assembleia Nacional Constituinte, volume 109, p. 43
?* Assembleia Nacional Constituinte, volume 101, p. 2.
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administragéo, a cargo do Primeiro-Ministro, que iseumbe, com o Conselho de

Ministros, do gerenciamento dos negécios admirigasi’.

No anteprojeto final aprovado pela Comissdo da @rggédo dos
Poderes e Sistemas de Governo, referendou-seemaiste governo parlamentar, no qual
cabe ao Presidente da Republica a chefia de Estadmmando das Forcas Armadas, com

mandato de cinco anos, vedada a reeleigéo.

Por sua vez, o Primeiro-Ministro, titular da chedia Governo, deveria
ser nomeado pelo Presidente da Republica, dentneeasbros do Congresso Nacional —
residindo aqui uma das mais significativas alteeacdo anteprojeto final votado na

Comisséo, quando comparado ao anteprojeto da Sissdwrdo Poder Executivo.

Consolidou-se na versao final do anteprojeto dai€s#in a possibilidade
de voto de confianca, a mocgao reprobatodria e a onde&censura ao Primeiro-Ministro e
seu Conselho de Ministros, e restringiram-se asilpdiidades de dissolugcdo da Camara
dos Deputados como forma de assegurar maior edtai®lao sistema.

No ambito do Conselho de Ministros, foi mantidacanfa de deciséo
colegiada, por maioria absoluta dos membros, alérpassibilidade do Senado Federal
reverter eventuais mocdes reprobatérias e de @ensupostas pela Camara dos
Deputados. Ficaram mais delimitados, por fim, aibutdes privativas do Presidente da
Republica e do Primeiro-Ministro, de modo a deixdara a separacdo funcional,
institucional e politica entre o Chefe de EstadoGhefe de Governo.

Cumpre destacar, na parte final da andlise do ajédp da Comisséo da
Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governoforpra poucas as alteracdes na
estrutura da secdo referente ao Poder Legislatiantendo-se, portanto, todos os
instrumentos de fiscalizacdo e controle, de pracdssisoério e de composi¢cdo da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, como foi ddtathente descrito anteriormente.

Em 15 de junho de 1987, depois de concluida a etapaComissdes
tematicas — considerada a terceira etapa da Qonstit— coube ao Relator-Geral da

Constituinte, Deputado Bernardo Cabral (PMDB/AMaberar o primeiro anteprojeto da

7 Assembleia Nacional Constituinte, volume 101, p. 3.
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Constituicdo para andlise da Comissao de Sistesgatiz— quarta e Ultima etapa antes da
analise pelo Plenario da Assembleia Nacional Comnste.

No primeiro anteprojeto da Constituicdo, com 5Qigas, apresentado
em 26 de junho de 1987, o Deputado Bernardo CEBPtdDB/AM) confirmou, sem
grandes alteracOes, a adocdo do sistema de govariamentarista com 0 mesmo arranjo
politico e institucional proposto pela Comissddiganizacdo dos Poderes e Sistemas de

Governo.

Mesmo apos intrincados debates e impasses entreomstituintes
membros da Comisséo de Sistematizacdo, fazendesdeizea apresentacdo de dois novos
substitutivos, a adocdo do sistema parlamentar deergo, com as principais
caracteristicas descritas anteriormente, foi mamal verséo final do projeto do deputado

Bernardo Cabral (PMDB/AM), aprovado naquela Conussw@ 18 de novembro de 1987.

Entretanto, ndo se pode menosprezar o impasseanfogcas politicas
durante a fase da Comissao de Sistematizag&o,aaigr@om a organizacdo de um grupo
suprapartidario autodenominado “Centraf™de carater manifestamente conservador em
conflito com os rumos que a Comissao de Sistenggiizainha imprimindo a elaboracéo

do novo texto constituciona!.

Nesse sentido, o Centréo, bastante organizado atisfie#to com os
andamentos do projeto da Constituicdo na Comissd®istematizacao, articulou uma
reforma no Regimento Interno da Assembleia Naci@uilstituinte, que possibilitasse a
apresentacao, durante as votacdes em Plenarimetedas e substitutivos parciais e totais

ao projeto da nova Constituicad

Essa modificacdo regimental possibilitou, na peaitigie o texto da nova
Constituicdo fosse alterado, no todo ou em pamearde sua discusséo e votacdo em
Plenario, o que poderia, em tese, modificar sigaiivamente o trabalho que havia sido

** Marcos Nobre identifica o Centrdo como um blocorapartidario, composto majoritariamente pelo

PMDB, e que se estabeleceu como uma reacao damaisp®litico para neutralizar as “aspiracdes
mudancistas” que mobilizaram grupos politicos e imewtos sociais na Assembleia Nacional Constituinte
E conclui que “nasceu ai a primeira figura da ldigmen do sistema politico contra a sociedade, alque
nome de pemedebismo” in NOBRE, Marcos. Imobilisnm movimento: da abertura democratica ao
governo Dilma. 12 ed., S8o Paulo: Companhia das$,e2013, p. 11.
Y BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de, op. cit., p046
0 SILVA, José Afonso da, op. Cit., p. XXv.
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feito durante todo o ano de 1987, nas Subcomis§fimnjssoes tematicas e na Comissao
de Sistematizagéo.

Sobre o processo legislativo de tramitacdo da @oigsto no Plenario,
observa-se que, apds a reforma regimental, a @Qangti adotou o seguinte método de
trabalho: “de acordo com as novas regras do proassotacdo, definidas pela reforma
do Regimento Interno (...), o substitutivo com mamimero de subscritores teria

preferéncia sobre os demafs”

Nesse sentido, o texto elaborado pelo Relator, mmis3do de
Sistematizacdo, acabou preterido no processo deamt para as demais sugestoes de
texto — apresentadas como substitutivo — e sulscqtor um numero maior de
constituintes. Atendia-se, portanto, o objetivongipal do Centréo que era o de reiniciar e

tentar assumir o controle da discusséo sobre @@datda nova Constituicdo.

Em que pese a estratégia bem sucedida dos camstituimais
conservadores, ao reiniciar os debates sobre @immtda nova Constituicdo, € preciso
destacar que o Centrdo ndo obteve 0 mesmo sucassentativa de tomar para si 0

controle sobre o processo decisorio da Constituicao

Isso porque, segundo José Afonso da Silva, quecexecargo de
assessor da lideranca do PMDB da Camara dos D@gsutaehhuma forca politica detinha
namero de votos suficientes para aprovar o contelad@onstituicdo na forma como
desejava. Nesse sentido, abriu-se por completossilplidade — e a necessidade — de
repactuar cada dispositivo do projeto da Consétyigara viabilizar sua aprovacdo no

Plenario da Assembleia Nacional Constituinte, usmque:

“Depois da mudanca regimental, (...) o “Centraa”danvocado a
exibir sua maioria, mas se mostrou incapaz deltaz&-partir dai
e s6 por causa disso, passou-se a negociar eninstalate, de tal
maneira que votavam sempre como preambulo de equdtulo e
de cada titulo o texto do “Centrao”, antecedidai@ negociacéo
prévia, que pudesse satisfazer razoavelmente &sctakpas de

cada setor. (...) Passou-se, entdo, a realizacacatdos; de fato,

21 LIMA, Jo3o Alberto de Oliveira; NICOLA, Jodo RafaBIASSO, Edilenice, op. cit., p. 25.
101



verificado que nenhum grupo conseguia formar umnmaapara

decidir sozinho, o jeito foi negociaf?

Com o término da tramitacdo da Constituicdo nasi€ximas, caberia ao
Plenario da Assembleia — guarnecido da reformanemfial — discutir e votar o projeto do
Deputado Bernardo Cabral (PMDB/AM) em dois turm@sprimeiro turno de discussao e
votacao iniciou-se em 07 de janeiro de 1988 cofmeatara do prazo para apresentacao de
emendas ao projeto final aprovado na Comissdo d&ensatizacdo, denominado de

“Projeto A”, que continha, no inicio da tramitagém Plenério, 334 artig6s.

Apés a discussao e votagdo em primeiro turno nuaple da Assembleia
Constituinte, coube ao Relator apresentar, no dla fulho de 1988, o “Projeto B”, com
322 artigos. O segundo turno do Plenério foi fewdo na 1.020% votacdo, em 02 de
setembro de 1988.

Somente nos dois turnos de discussao e votacaolemar®, foram
apresentadas 3.813 emendas, das quais 438 foravadas durante o 1° turno, e outras
432 foram aprovadas em 2° tuffio Esses niimeros demonstram a magnitude dos reflexos
ocasionados pela mudanga regimental que deflagmouprocesso de rediscussao e
eventual modificacdo de todo o projeto constituaipsuperando por completo, em alguns

casos, as decisdes tomadas pelos constituintetapes anteriores da tramitacao.

Ja no 1° turno — dentro desse intrincado contextepactuacéo entre as
forcas politicas, destacam-se trés decisdes d@miemue foram em direcdo oposta ao
que havia sido definido nas etapas anteriores dast@ante: a adocdo do sistema
presidencialista de governo; o mandato de cince @aoa 0 Presidente da Republica de

transicéo; e a realizacéo de plebiscitos sobremaaf@e Estado e o sistema de governo.

As discussbes em torno do sistema de governo, gsétaram na
alteracdo do regime parlamentarista para o sisfge®dencialista, tiveram seu apice na
2302 sessédo da Assembleia Nacional Constituinte22nde margo de 1988, na qual
estiveram presentes todos os 559 constituinteso-hiatérico registrado, inclusive, pela

imprensa da época.

22 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. XXv.

2 LIMA, Joao Alberto de Oliveira; NICOLA, Jodo RafaBIASSO, Edilenice, op. cit., p. 22.
2% LIMA, Jo3o Alberto de Oliveira; NICOLA, Jodo RafaBIASSO, Edilenice, op. cit., p. 23.
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O sistema de governo presidencialista foi objetdngenda coletiva n®
1.830, de autoria do Senador Humberto Lucena (PMBRB/ e subscrita por 351
constituintes. Outras trés emendas para adocado islemsa presidencialista foram
apresentadas pelos constituintes Vivaldo BarboBA /RJ), Edison Lobao (PFL/MA), e
Theodoro Mendes (PMDB/SP).

Os debates que ocorreram na sessao de 22 de neart®38, néo se
diferenciam muito dos mesmos debates que, comoisadal anteriormente, foram
suscitados nas Assembleias Constituintes anteriBrassintese, o que se discutia entre os
constituintes era a viabilidade institucional de sistema de governo em detrimento do

outro.

O Senador Humberto Lucena foi o primeiro consttii@ encaminhar a
votacdo, defendendo a aprovacdo de sua emendadecdoado sistema de governo
presidencialista:

‘O SR. HUMBERTO LUCENA - (... Os que criticam o
presidencialismo costumam dizer que esse sistemasido, ao
longo da nossa Histéria republicana, fator prepaamte de crises
institucionais, mas se esquecem de que foi o mesialismo que
assegurou os grandes avan¢gos econdmicos e soociafsoe
brasileiro. (...). Vamos defender os avancos eciusre sociais
do povo brasileiros, votando pela implantacdo de um
presidencialismo moderno, com o Presidente da Riepl@omo
Chefe de Estado e Chefe de Governo, eleito pelo dioeto, por
maioria absoluta e, ao mesmo tempo, fortalecengeestigio do
Poder Legislativa™®.

Para fortalecer o Poder Legislativo, com a subgéitu do
parlamentarismo pelo presidencialismo, a emendaethi@dor Humberto Lucena propunha
duas medidas: i) disposicdo que o Ministro de Estadnvocado pelo Senado ou pela
Céamara, ap0s a sua exposicdo e a resposta aseiat@égs, poderia ser alvo de uma
resolucdo apresentada por lider partidario discaldlao seu desempenho no plenario, o
que poderia acarretar sua renuncia; e 2) mocaceunsura individual, proposta por um

terco e aprovada por dois tercos dos DeputadoMimistro de Estado, como forma do

** Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ana?1211, p. 8738.
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Poder Legislativo poder interferir, diretamente, poocesso politico-administrativo,
afastando do Governo aquele Ministro que fossenipativel, pela sua politica setorial,

com a sociedade brasileira.

Diversos constituintes se sucederam na tribuna, @acaminhar a favor
ou contra a emenda de adocao do regime presidstaidlaquela sessdo, os constituintes
do PT, do PDT e do PFL alinharam-se em defesa dedaddo presidencialismo. Parte
consistente do PMDB, capitaneada por parlameneesrientes como o Senador Nelson
Carneiro (PMDB/RJ), defendia a rejeicdo da emende gropunha o sistema

presidencialista:

“O SR. NELSON CARNEIRO - (...). Depois de 59 anesvitla
publica, de 37 anos de vida parlamentar, nada espisro sendo a
graca de Deus. Mas os que aqui estdo irdo resppedante as
futuras geracdes pelo crime que estdo cometendmadéer este
presidencialismo que tem sido uma sucessdo de tassade
crimes, de erros, de decepc¢bes para o povo brasil®enhor
Presidente, ndo quero abusar da confianca de Wdxconcluir,
dizendo que este texto € uma monstruosidade pargofinde

sistema presidencialista com sistema parlamera#fist

O alerta do Senador Nelson Carneiro merece seisadalcom atencéo.
Em que pese a emenda do Senador Humberto Lucemenrpeo troca do sistema
parlamentarista pelo sistema presidencialista, r@icp, poderia acabar gerando um
sistema hibrido, com aspecto formal presidencalistas bases parlamentaristas. Isso se
justifica pelo fato de que a emenda do presidestaapretendia modificar tdo somente o
capitulo IlI, do titulo IV da Constituicdo, que &ad da organizacdo do Poder Executivo,
sem, entretanto, propor o0 necessario e profundorarga institucional do Poder

Legislativo, do sistema federativo e dos sisteneiteal e partidario.

Nesse sentido, com o intuito de pavimentar a deedotparlamentarismo
nas etapas finais da Constituinte, corria-se @fisonforme bem observado pelo Senador
Nelson Carneiro, de criar um sistema de governo pomfundas incongruéncias, que
desencadearia, num futuro préximo, problemas es#istpara o adequado funcionamento

das instituicdes politicas que se desenhavam reaéissembleia Constituinte.

??° Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ana?1211, p. 8741.
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O Relator na Subcomissdo do Poder Executivo, Sensmk® Fogaca
(PMDB/RS) também fez seus apontamentos contrareeenda do presidencialismo, por
considerar que a proposta concentraria poderesxesss® na figura do Presidente da
Republica:

“O Sr. JOSE FOGACA — Sr. Presidente, se ha umaagéosque
ndo pode ser feita a emenda presidencialista éudeetp néo
concentra poderes. Esta emenda concentra podeath@icdes
nas maos do Presidente da Republica, como ndodmtroena
Histéria deste Pais. No entanto, ao lado de Iheattdruicdes, ao
lado de enché-lo de responsabilidades, ndo lhesdaeios para
executar estas atribuicbes e transforma a tarefsidaencial numa

tarefa irrealizavef?’.

Além de alertar para tais riscos, o Senador Josgagao também
destacava a forte influéncia do Presidente Jos@egaias articulagdes para substituicdo do
sistema de governo parlamentarista pelo presidestaia

“O Sr. JOSE FOGACA — Para encerrar, Sr. Presideuieo dizer

que aqui estamos fazendo uma opcdo: se vencer o0
presidencialismo, a vitoria estara localizada ngai,amas no
Palacio do Planalto; se vencer o parlamentarismoyit@ia
emergira das profundas raizes historicas e poputiréarlamento

que haveremos de resgatar nesta deci®z0”

Em sua sustentacdo, coube ao Relator, DeputadoamflernCabral
(PMDB/AM), defender a rejeicdo da emenda presiddista, alertando para a
incongruéncia que poderia ser criada com a suigtdudo sistema de governo naquela

etapa da Constituinte. Para embasar tal argumentag¢elator lembrou que a Assembleia

??’ Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ana®211, p. 8742.

*?® Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ana?1211, p. 8743.
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Constituinte havia aprovado, recentemé&ite por ampla maioria, o instituto das Medidas

Provisorias, e alertou que tais mecanismos “séroatmeparlamentarism6®.

Na orientacdo das bancadas, seguiram-se os lidemserto Freire
(PCB/PE), Ademir Andrade (PSB/PA), José Maria EYym{@®C/SP) e Haroldo Lima
(PCdoB/BA), contrarios a emenda; José Lourenco {BA), Branddo Monteiro (PDT/RJ)
e José Genoino (PT/SP), a favor da emenda; e mpoiastone Righi (PTB/SP), Amaral
Netto (PDS/RJ), Adolfo Oliveira (PL/RJ) e Mario Gsv(PMDB/SP), que liberaram suas
bancadas, tendo o Senador Covas manifestado sepes#oal contra a emenda.

Ao término da votagdo nominal, a emenda presidisteidoi aprovada
com 344 votos a favor, 212 votos contra, e 3 abés) Posteriormente, o Plenario da
Assembleia Nacional Constituinte rejeitou a propode fazer a eleicdo presidencial
similar aos moldes do Colégio Eleitoral norte-aganis>"; confirmou a eleicdo direta em
dois turno$* e o mandato de cinco anos para o Presidente dibRep*> 23

No 1° turno do Plenario da Assembleia Nacional Guomste, as
votacOes referentes ao Poder Executivo — e ao sistema de governo — se encerraram
em 04 de abril de 1988.

Ainda no 1° turno de votacdo da Assembleia no plendouve
importante modificacdo no art. 2° do Ato das Diggies Constitucionais Transitorias.
Isso porque, no texto original do Relator, aprovad&omissao de Sistematizacao, havia a
previsao de que “as disposi¢des referentes aonsisie governo entrardo em vigor em 15

de marco de 1988 e ndo serdo passiveis de emetedadendecorridos cinco anos”. Na

* A edicdo de medidas provisérias pelo President®efadblica ¢ um dos resultados dos trabalhos da

Subcomisséo do Poder Legislativo, que foi posterémte aprovado na Comissdo do Sistema de Governo e
na Comissdo de Sistematizacdo, conforme consta Rrojeto A", do Deputado Bernardo Cabral,
encaminhado para deliberacéo no Plenario. Ainda°rtarno da Assembleia Constituinte, os parlamestar
confirmaram a possibilidade de edicdo de medidasigidrias em casos de relevancia e urgéncia, tendo
referido dispositivo sido aprovado por 297 votdawnr, 2 contrarios e 2 abstencdes.

2% Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ana®1211, p. 8745.

Rejeitando a emenda dos constituintes Orlando Rachesvaldo Coelho, por 246 votos a favor, 225
votos contrarios e 13 abstencdes.

2 Rejeitando o destaque supressivo do Deputado Jaséidib (PDT/RJ), por 424 votos contra, e 61 votos
a favor.

¥ Coube ao Deputado Brand&o Monteiro (PDT/RJ) a emeada reduzir o mandato presidencial de cinco
para quatro anos. A proposta original do Centréa;idco anos para o0 mandato presidencial, foi mamtor

304 votos favoraveis, 223 votos contra, e 3 ab&tsc

24 sérgio Abranches destaca que a duracéo do mandsidencial dividiu os “progressistas” e o “Centréo
na Constituinte: “Os progressistas queriam mandatguatro anos. Sarney queria pelo menos cinco. Seu
lider na Camara ordinaria, Carlos Santana, conveaamaioria a golpes de clientelismo, alocandoas
atribuindo cargos” in ABRANCHES, Sérgio, op. c&Q18, p. 82.

231
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pratica, pretendia-se criar uma trava a fim de ohimpgualquer modificacdo no sistema de

governo, no periodo inicial de cinco anos.

Entretanto, no Plenario, por meio de emenda de rstige
parlamentar€s®, suprimiu-se que o sistema de governo entrariavigor no dia 15 de
marco de 1988 — uma vez que a Constituinte ja hest@urado o prazo para concluséo dos
seus trabalhos — dando uma nova redacao ao aftadppRDCT para prever a realizagcéo de
um plebiscito, no dia 07 de setembro de 1993, gpaeao eleitorado opinasse sobre a forma
de Estado (se republica ou monarquia constitudiopalo sistema de governo (se

presidencialismo ou parlamentarismo).

Além da realizacdo do plebiscito em 1993, os ctuistes também
confirmaram, na redacdo do ADCT, o mandato de camus para o entdo Presidente José
Sarney, equiparando seu mandato ao dos Presidgmtes sucedessem, estendendo seu
mandato até 1990.

Apés as votacdes do 1° turno do Plenério, couliRedator apresentar o
“Projeto B” da Constituicdo, em 05 de julho de 1,988n todas as alteracdes feitas pelos
constituintes naquela etapa da tramitacdo. O B®tde votacbes — ocasido em que ainda
seriam feitas algumas modificacées importantesertwtda Constituicdo — iniciou-se em
07 de julho e se encerrou em 02 de setembro d&988

Em 2° turno, na parte referente ao Poder Legislaforam feitas duas
importantes modificacdes: a retirada dos dois dispos, criados pelo Senador Humberto
Lucena ao propor a emenda do presidencialismo, toatavam do controle e da
interferéncia do Poder Legislativo no Poder Executilais dispositivos eram aqueles que
conferiam ao Congresso Nacional as prerrogativaa paemitirem mocao de censura

contra Ministros de Estadfd; ii) emitirem voto de discordancia contra depoitosne

#> A emenda do plebiscito, no capitulo dos ADCTSs, dpiresentada pelos constituintes José Richa

(PMDB/PR), Lucio Alcantara (PFL/CE), José Santana ‘asconcellos (PFL/MG), Jorge Vianna
(PMDB/BA), Alvaro Antonio (PMDB/MG), Mério Assad f/MG), Michel Temer (PMDB/SP), Edivaldo
Motta (PMDB/PB), Cunha Bueno (PDS/SP), Roberto reErdPCB/PE), Gastone Righi (PTB/SP), José
Lourenco (PFL/BA), Amaral Netto (PDS/RJ), Adolfoiw@lira (PL/RJ) e Siqueira Campos (PDC/GO). A
referida emenda foi votada em junho de 1988, evaplia por 495 votos favoraveis, 23 votos contra e 11
abstencoes.
2% LIMA, Joao Alberto de Oliveira; NICOLA, Jodo RafaBIASSO, Edilenice, op. cit., p. 22.
»7 A revogacdo desse dispositivo foi proposta pelostitnintes José Guedes (PSDB/RO), Cardoso Alves
(PMDBJ/SP), Claudio Avila (PFL/SC), e José Jorgel(lPE). A supressdo do dispositivo foi aprovada por
312 votos a favor, 71 votos contra e 3 abstencdes.
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respostas de Ministro de Estado convocado a prestdarecimentos na Camara ou no
Senad6®®

Em ritmo acelerado de votagdes no 2° turno, ostitwinges néo fizeram
grandes modificacdbes no capitulo referente ao Pdflexcutivo, uma vez que as
modificagbes mais contundentes ja haviam sido operalizadas pelo plenario, durante o

1° turno.

Ao término das votacdes de 2° turno, em 02 de $etenie 1988, a
Constituinte seguiu para a etapa final de tramifdicéa Comissdo de Redac&o Final, para
a revisdo técnica, correcdo do texto e elaboragh@jastes. Ndo houve nesta etapa,
qualquer modificacdo no mérito da nova Constituigio qualquer alteracdo que
impactasse de forma significativa o arranjo instdoal resultante das deliberacdes feitas

nas etapas anteriores.

Depois dos ajustes da Comissdo de Redacdo Finddecao Plenario
aprovar, em 22 de setembro de 1988, a redacaoda&onstituicdo, por 474 votos a
favor, 15 votos contra e seis abstencfes. Por dimfonstituicdo foi promulgada pelo
Presidente da Assembleia Nacional Constituinte,uelm Ulysses Guimarades, em 05 de
outubro de 1988.

1.2.6.2. A Constituicdo de 1988

Analisada a Constituinte e o longo processo deitagao que elaborou a
Constituicdo de 1988, convém que se descrevamsofia@os desse processo politico e
juridico no que se refere ao sistema de governmee&seccado entre os Poderes Executivo

e Legislativo.

A Constituicdo de 1988 consagra logo no artigo &2%eparacao de
Poderes da Unido entre Legislativo, Executivo eclirb, “independentes e harménicos
entre si”. A mesma Constitui¢éo, no artigo 60, §&iso lll, inclui a separagéo de Poderes

na lista de clausulas pétreas, sob as quais ndimiésivel emenda tendente a abolir.

2% A revogacado desse dispositivo foi proposta pelostitintes Nelson Carneiro (PMDB/RJ), José Serra

(PSDB/SP), Alceni Guerra (PFL/PR) e Wilson CampB8MDB/PE). A supressao do dispositivo foi

aprovada por 360 votos a favor, 30 votos contralestencoes.

#® Com a apresentagéo, pelo relator, do “Projeto QCdastituicao, resultante das deliberagdes enr® tu
108



Nesse contexto de consolidagdo da democracia e ingaisuicoes
politicas, a Constituicdo confirmou, no artigo &7liberdade de organizacdo partidaria,
consagrando no Brasil o pluripartidarismo. Pararibnamento dos partidos politicos no
Brasil, cuja organizacéo foi regulada posteriorragrdr meio de lei ordinaria, assegurou-
se o financiamento publico por meio da criacacstriiuicdo de fundo partidario, além do
acesso gratuito ao radio e televiséo.

Organizou-se, entre os artigos 21, 22, 23, 24 ea3@eparticao de
competéncias federativas entre a Unido, Estadosidcitios, destacando-se o amplo e
diversificado rol, disposto no artigo 22, de teroag competéncia legislativa passou a ser
exclusiva da Unido. Ao todo, a Constituicdo desig@® incisos para dispor sobre as
questdes privativas a funcao legiferante da Unigie,como direito processual, civil, penal,
eleitoral, transito e transporte, populacdes intgetrabalho e seguridade social, sistema

financeiro, politica de crédito, energia e mineoagir exemplo.

Além das competéncias privativas, a Unido compartdéom Estados,
conforme artigo 24 da Constituicdo, competénciaa pagislar sobre direito tributario,
financeiro, penitenciario, produ¢cdo e consumo, rogg@o, meio ambiente, educacao,

cultura e previdéncia, por exemplo.

A leitura dos artigos que se referem a repartigd@ampeténcias entre
Unido, Estados e Municipios permite-nos conclue,@m gue pese a abertura democratica
e a modernizacdo do sistema federativo brasilemoferindo maior autonomia politica,
administrativa e financeira aos entes subnaciomaigava mantida a concentracdo de
competéncias e responsabilidades — em especidbaquan repercussao legislativa — no
ambito da Uniéo.

Quanto a organizacdo dos Poderes, a Constituigier&eestabeleceu no
Capitulo Il do Titulo IV, as disposic¢des referersaesPoder Executivo. O art. 76 estabelece
o0 presidencialismo enquanto sistema de governegasando a titularidade do poder

Executivo ao Presidente da Republica e seu Viegpslem chapa Unica (art. 77, 81°).

Fixou-se, para elei¢do presidencial, a disputa e tdrnos (art. 77, 82°
e 3°), além de ser referendada a linha sucessiripasta pelo Vice-Presidente, Presidente
da Céamara dos Deputados, Presidente do SenadoaFedd?residente do Supremo
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Tribunal Federal, respectivamente, conforme disposts arts. 79 e 80 da nova carta

constitucional.

Mantendo a tradi¢cdo institucional brasileira, a €libnicdo descreve as
formalidades e o rito necessario para a posseyinud o juramento (art. 78), fixando-a em
01° de janeiro. Quanto a duracdo do mandato, eng@wanstituinte tenha fixado em 05

anos, vedada a reeleigéo, tal disposicao foi alteemn duas oportunidades.

Por meio da Emenda Constitucional de Revisédo n8l®®,7 de junho de
1994, reduziu-se 0 mandato presidencial de cinca gaatro anos. Posteriormente, por
meio da Emenda Constitucional n° 16, de 04 de julehd997, criou-se a possibilidade de

reeleicdo para os titulares do Poder Executivo.

O artigo 84 é talvez um dos mais significativosapanalise que ora se
pretende, pois traz o rol de competéncias privatia Presidente da Republica. Nesse
sentido, refletindo o alargado numero de respolidalles da propria Unido, a
Constituicdo Federal dotou o chefe do Poder Exexrutle inimeras atribuices,

competéncias e responsabilidades.

Entre as competéncias privativas do Presidenteegdlitica, tipicas de
chefe de Estado e de Governo, dispostas no adigde®tacam-se: nomear e exonerar 0S
Ministros de Estado, sem qualquer interferéncia diesnais Poderes; dirigir a
administracdo federal; iniciar, em algumas hip&gese processo legislativo; sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis; expedir desretadegulamentos; vetar projetos de lei,
total ou parcialmente; manter relacbes com Estagkisangeiros; celebrar tratados,
convencdes e atos internacionais; decretar o ediadefesa e o estado de sitio; decretar e
executar a intervencao federal; remeter mensaggtare® de governo ao Congresso
Nacional por ocasido da abertura da sessdo legislaxpondo a situacdo do Pais e
solicitando as providéncias que julgar necessadasgeder indulto e comutar penas;
exercer o comando supremo das Forcas Armadas; noapEs aprovacdo pelo Senado
Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Fedelas, Tribunais Superiores, do tribunal
de Contas da Unido, os Governadores de Territaid&ocurador-Geral da Republica, o
presidente e os diretores do banco central e osésdores, quando determinado em lei;
nomear os magistrados da justica federal e o Adle@zeral da Unido; nomear membros

do Conselho da Republica; convocar e presidir os€ltw da Republica e o Conselho de
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Defesa Nacional; declarar guerra, com autorizagdGahgresso Nacional; celebrar a paz,
autorizado pelo Congresso Nacional; enviar ao Gassgr Nacional o plano plurianual, o
projeto de lei de diretrizes orcamentarias e apgqet@as anuais de orcamento; prestar,
anualmente, ao Congresso Nacional, as contas meferao exercicio anterior; prover e

extinguir os cargos publicos federais; editar masliorovisérias com forca de lei.

Os artigos 85 e 86 tratam especificamente da regpdidade do
Presidente da Republica e a forma como se d& preeassamento, julgamento e eventual
afastamento do exercicio do cargo. Em sintese, tadmi que o Presidente possa ser
denunciado, processado e julgado por crimes deomeapilidade ou crimes comuns
cometidos no exercicio da funcdo. Em ambos os casgsnuncia deve ser admitida por

dois tercos da Camara dos Deputados, havendocdlteagpenas quanto ao 6rgéo julgador.

Nos casos de crimes de responsabilidade, espéoficaela Lei n°

1079/1950, o 6rgédo julgador é o Senado Federal.sBarvez, nos de crimes comuns,
depois de admitida a denuncia pela Camara dos 8apsjto 6rgao julgador é o Supremo
Tribunal Federal (art. 86, caput). Em ambos os s;asma vez aceita a denuncia pelo
orgao julgador, o Presidente é afastado por 186 (did. 86, §1°). Passado esse periodo,
caso ele ainda néo tenha sido julgado, recebesttadde voltar a ocupar a Presidéncia (art.
86, 82°). Por fim, nos casos de crimes de respoitsai®, a sangdo principal é o
afastamento definitivo do cargo e a inabilitacds doeitos politicos (art. 68 da lei n°
1079/1950).

Os artigos 87 e 88 dispdem sobre os Ministros dadgs trazendo
atribuicbes e responsabilidades de forma bastameériga e estipulando a idade minima de
21 (vinte e um) anos para sua nomeacdo. Os arta 89 tratam da composicao e
atribuicdbes do Conselho da Republica e do ConsekoDefesa Nacional, ambos

presididos pelo Presidente da Republica.

Da anadlise das competéncias e atribuicbes do Foamutivo, 0 que se
pode concluir, em uma primeira analise, € o aumelg#opoderes do Presidente da
Republica quando se comparam as disposi¢cfes cmistiais de 1988 com as dispostas

em outras Constituicdes de periodos democraticds amil.

Sinalizam nesse sentido, a possibilidade de edigao medidas

provisorias, de solicitar urgéncia para deliberad@aeterminadas matérias no Congresso
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Nacional, a ampliacdo das dificuldades para a Hada dos vetos presidenciais e a
ampliacdo no rol de matérias cuja iniciativa leggish sdo privativas do Presidente da
Republica — como as matérias orcamentarias, deniaeggio administrativa e sobre

servidores publicos.

Ao mesmo tempo em que ampliou — e muito — os pedere
responsabilidades do Presidente da Republica, ostiiontes também aprimoraram e
inovaram nos instrumentos para fiscalizacdo e otentrxercidos pelo Poder Legislativo,
conforme descrito no Capitulo | do Titulo IV da adwonstitui¢&o.

A Assembleia Constituinte consagrou o sistema bécalhno qual o
Congresso Nacional é composto pela Camara dos &mie Senado Federal (art. 44).
Para a Camara dos Deputados, fixou-se 0 mandat@des (art. 44, 8§ Unico), com eleicédo
pelo sistema proporcional (art. 45), ratificanddimite minimo de 8 e méximo de 70
Deputados por Estado (art. 45, § 1°). Por sua wexenado Federal € composto por 81
membros, sendo 3 representantes por Estado, comainande oito anos (art. 46, §1°),
eleitos conjuntamente com dois suplentes (art836), pelo sistema majoritario (art. 46,

caput).

Refletindo o extensivo rol de competéncias priagie concorrentes da
Unido, o artigo 48 elenca as matérias sobre as gabie ao Congresso Nacional legislar.
Entre elas, destaca-se as questdes relativastamaigibutario, leis orcamentarias, efetivo
das Forcas Armadas, planos e programas nacionagionais e setoriais de
desenvolvimento, criacdo e extincdo de cargos dainggtracdo publica federal,
organizacdo administrativa, do Poder Judiciario,Mipistério Publico e da Defensoria
Pulblica, criagdo e extingdo de Ministério e Orgds governo, matérias sobre
telecomunicacdes, radiodifusédo, questdes finarg;amanetarias e cambiais, além de fixar
0 subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Fddenailizado como referéncia para o

subsidio de todo o Poder Judiciario e para o tesosdbsidios do funcionalismo publico.

As competéncias do Congresso Nacional estdo ddaaltente descritas
no artigo 49. Aqui é possivel perceber as zonastdeseccao entre as atribuicbes do Poder
Executivo e do Poder Legislativo. Nesse sentidstadam-se: ratificar os tratados, acordos
ou atos internacionais assinados pelo Estado éirasidutorizar o Presidente da Republica

a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir fQugas estrangeiras transitem pelo
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territdrio nacional ou nele permanecam temporanmdeyeautorizar o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica a se ausentarem do Pargjaja auséncia exceder a quinze dias;
aprovar o estado de defesa e a intervencao fedetaljzar o estado de sitio, ou suspender
qualquer uma dessas medidas; sustar os atos nassdt Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegae@isltiva; fixar os subsidios do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica ditdstros de Estado; julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Repuhsicalifar e controlar os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracdo indiredpreciar os atos de concessao e
renovacdo de concessdo de emissoras de radio visdele escolher dois tercos dos
membros do Tribunal de Contas da Unido; aprovariativas do Poder Executivo
referentes a atividades nucleares; autorizar mefieree convocar plebiscito; analisar os
vetos presidenciais; aprovar as leis orcament&ripgpor emendas parlamentares, entre

outras atribuicdes.

O artigo 50 da Constituicdo ainda traz a posséded da Camara, do
Senado ou de qualquer de suas Comissbes convoddiaistros de Estado para
prestarem, pessoalmente, informacdes ao Congressoordl. E para dar peso
institucional a esse instrumento de controle, defse que a auséncia do Ministro em caso

de convocacao € considerado crime de responsalalida

Importante notar ainda que originalmente, a Cangéib sO tratava da
convocacao de Ministro de Estado. Com a Emendati@ansnal de Revisdo n° 2, de
1994, estendeu-se a possibilidade de convocacdo gsar‘demais titulares de 6érgdos

diretamente subordinados a Presidéncia da Reptblica

O mesmo artigo 50 da Constituicdo, no paragrafoe2tabelece a
possibilidade das Mesas da Camara e do Senado ieheaem pedidos escritos de
informac&o aos Ministros e titulares de orgaos ddep Executivo, e, da mesma forma,
imputa crime de responsabilidade no caso de ndwliatento no prazo de 30 dias ou de

prestacado de informagdes falsas.

Além dessas competéncias compartilhadas entre a@&o Senado, a
Constituicdo também especificou mecanismos de aengr atribuicdes privativas de cada

uma das Casas.
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Cabe a Camara dos Deputados, por exemplo, auterizestauracdo de
processo contra o Presidente da Republica, o Vixe Ministros de Estado (art. 51, 1), e
proceder a tomada de contas do Presidente, qua@tdapnesentadas dentro do prazo (art.
51, II). Por fim, especificou-se que a Camara depudados € a casa de origem das

proposicdes legislativas apresentadas pelo PrésidarRepublica.

Por sua vez, ao Senado Federal compete privatitamprocessar e
julgar o Presidente da Republica, o Vice, os Mingstle Estado, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, os Chefes das Forcas Armadaspourador-Geral da Republica, por
crimes de responsabilidade; aprovar as indicac@eMidistros do Supremo Tribunal
Federal, Ministros dos Tribunais Superiores, Mmstdo Tribunal de Contas da Uniéo, o
Procurador-Geral da republica, Presidente e dastdo Banco Central; chefes de missao
diplomética e outras autoridades; autorizar asagies financeiras externas da Uniéo,

Estados e Municipios; e outras matérias de cumamdieiro e orcamentario.

Quanto aos instrumentos de controle pelo Poder slayio, a
Constituicdo de 1988 também dispbde sobre a padsitdd das Comissdes, da Camara e do
Senado, receberem peticdes, reclamacoes, reprg®emntau queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissGes das autoridades ou ergigaddicas (art. 58, §82°, 1V), além de
solicitarem depoimento de qualquer autoridade daddo (art. 58, 8§2°, V), e emitirem
parecer sobre programas de obras, planos naciomagpnais e setoriais de

desenvolvimento, coordenados pelo Poder Execusi®&pg2°, VI).

O paragrafo 3° do mesmo artigo 58, também estabelquossibilidade
de instalagdo de ComissGes Parlamentares de Itoqqyuéoim “poderes de investigacdo
préprios das autoridades judiciais, além de oyiresistos nos regimentos das respectivas
Casas, (...) para a apuracéo de fato determingdo prazo certo, sendo suas conclusdes,
se for o caso, encaminhadas ao Ministério Pubpaoa que promova a responsabilidade

civil ou criminal dos infratores”.

Pretendia-se, com o instituto das CPIs — que naonewidade do
ordenamento constitucional de 1988 — aprimorar esamsmos de controle do Poder
Legislativo, conferindo poderes de investigacdosn@mplexos ao Congresso, para a

devida apuracéo de irregularidades.
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A preocupacdo dos Constituintes de 1988 com onsistde freios e
contrapesos entre os Poderes Legislativo e Executv tdo significativo, que a
Constituicao reserva a Secéo IX do Capitulo dodlativo exclusivamente para tratar da

fiscalizacéo contabil, financeira e orcamentaria.

Nesse sentido, o artigo 71 confirma o papel derotenéxterno conferido
ao Congresso Nacional e coloca o Tribunal de Cafablnido como érgéo auxiliar do
Legislativo para o desempenho desta fungéo.

Destacam-se, entre as atribuicbes de controle nextdo Congresso
Nacional, por intermédio do TCU, a competéncia pareciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica; realizspecdes e auditorias de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacionahgimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrigcdlizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados pela Unidao mediante conv@&uaja ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou ad¥inj aplicar san¢des aos responsaveis,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularid@d®ntas; emitir recomendacdes aos

orgéos da administracdo publica quando verificadagularidades ou ilegalidades.

O legislador constituinte ndo poupou esforgos, cemeé na analise do
Capitulo do Poder Legislativo, para dotar o Corgpedlacional de instrumentos e
mecanismos suficientes para acompanhar, fiscaiza necessario frear as iniciativas do

titular do Poder Executivo.

Convergem nesse sentido, o aprimoramento do TCUcgoasissdes
parlamentares de inquérito, a convocacdo de Masistio julgamento das contas
presidenciais, a possibilidade de processamenfastamento do Presidente da Republica,
os pedidos de informacéo, a fiscalizacdo financaiomtabil e orcamentaria, além das
questbes inerentes ao processo legislativo, conamadise dos vetos presidenciais, a
ratificacdo dos acordos internacionais, a aprovagdoindicacdo de autoridades e a

confirmacéo legislativa do estado de sitio e dadzstie defesa, por exemplo.
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CAPITULO 2 — O PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO POS-1988 :
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

2.1. Presidencialismo e o desempenho dos Podereséxrivo e Legislativo na

Nova Republica

O periodo que sucedeu a ditadura militar e a ttdnsilemocratica marca
0 inicio de uma nova fase no periodo republicarasilgiro, também conhecida como
“Nova Republica” ou “Terceira Republicd®. O marco legal desse novo periodo histérico

se da com a promulgacédo, em 05 de outubro de #888&va Constituicao.

Como se sabe, a Carta Constitucional de 1988 sefetorno do Estado
de Direito, da plenitude das liberdades individuaigla consolidagdo das instituicoes
democréticas no Brasil por meio da realizacéo eie@s livres e periddicas para a escolha

de seus representantes no Poder Executivo e Liagisla

A forma de Estado Republicano e o sistema de govemesidencialista,
mantidos por decisdo da maioria na Assembleia MatioConstituinte, foram
posteriormente ratificados pela populacdo, por ndeidPlebiscitd realizado em 21 de
abril de 1993.

Com a participacao direta e o voto livre, soberaisecreto da populacdo
brasileira, a opcéo pela Republica venceu com 6b,d8s votos validos, contra 10,13%
dos votos obtidos pela Monarquia. Quanto ao siswengoverno, aproximadamente 36,6
milhdes de eleitores optaram pelo presidencialismno54,75% dos votos validos, contra
24,5% dos votos validos dados ao parlamentarism®,cgrrespondia a 16,4 milhdes de

eleitoreé*?.

Nesse sentido, a Nova Republica que tem inicio cdamesidente José
Sarney, destaca-se pela sucessdo de governos déoamoente eleitos, com a plenitude
das liberdades democraticas da populacéo, de aggém e funcionamento dos partidos

politicos e a real possibilidade de alternancipatter.

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 10.
1 A realizacdo de plebiscito para consultar a popidag respeito da forma de Estado e do sistema de
governo, foi prevista no artigo 2° do Ato das D&pdes Constitucionais Transitorias.
2 Secdo de arquivo do TSE. Resultado geral do piebisde 1993, disponivel on-line in:
http://www.justicaeleitoral.jus.br/arguivos/plebitsede-1993. Acesso em 21 de novembro de 2018.
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No periodo de 1989 a 2018, o sistema de governsiderialista
materializado com a Constituicdo de 1988, saiu edmid para a pratica, ganhando
contornos bastante peculiares e produzindo ef@it@tivos e negativos na conjuntura

juridica e politica nacional.

Ao todo, foram realizadas oito eleicdes presidesce congressuais
desde 1988° resultando na vitéria de cinco novos Presidéfitetiretamente escolhidos
pela populacdo, muitos dos quais sucederam-se grtoen matrizes ideoldgicas bastante
diversaé® Como se sabe, o nimero de eleitos é menor doquemero de eleicdes
presidenciais, uma vez que, com a Emenda Consiitaicida reeleicdo em 1998, trés

Presidented® conseguiram renovar seus mandatos.

Nas palavras de Marcos Nobre, o0 pais, no curs@sl@sanos, concluiu
0 processo de redemocratizagdo e consolidou uma fage da vivéncia republicana no
Brasil:

“Os trés Poderes, com todas as suas mazelas édeifxs, com
suas escaramucas e cotoveladas, bem ou mal, fantion
Formalmente, pelo menos, a redemocratizacdo passsem
encerrada. Parece possivel dizer que o pais vieenommalidade

democratica®’

Entretanto, ndo se pode deixar de destacar quearaga realizacao de
elei¢cdes periodicas e a alternancia de poder patteos politicos, o sistema desenvolvido
pela Constituicdo de 1988 néo foi capaz de blimd&stado brasileiro de graves crises
institucionais no periodo, que culminaram, entrdrasu reflexos perversos, com o

processamento e deposi¢cdo de dois Presidentes pidlRa por meio do processo de

243 Foram realizadas eleicBes para Presidéncia dabRegp@ para o Congresso Nacional em 1989, 1994,
1998, 2002, 2006, 2010, 2014 e 2018.
24 Fernando Collor em 1989, Fernando Henrique Carénsd 994 e 1998, Luiz Inacio Lula da Silva em
2002 e 2006, Dilma Rousseff em 2010 e 2014, eBidgonaro em 2018.
245 Fernando Collor foi eleito pelo PRN, Fernando litere Cardoso pelo PSDB, Lula e Dilma Rousseff
elegeram-se pelo PT, e Jair Bolsonaro pelo PSL.
246 Fernando Henrique Cardoso foi reeleito em 199&, lnacio Lula da Silva foi reeleito em 2006, erbd
Rousseff foi reeleita em 2014.
247 Apesar do diagndstico positivo, o autor tambénsaks que em termos de cultura politica, as
formalidades politico-institucionais, que moldamsasaparente normalidade democratica, ainda “néo
correspondem a uma vida politica substantivameeteodratizada, (...), porque democracia ndo é apenas
funcionamento de instituic6es politicas formais) € uma forma de vida que se cristaliza em unttareu
politica pluralista, organizando o préprio cotidiagias relagdes entre as pessoas”, in NOBRE, Maogos,
cit., p. 9.
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impeachment. Trata-se, nas palavras de Abranchdsrté sinal da “anomalia politicd®

que atinge o sistema de governo na sua versdoludageela Constituicdo de 1988.

Dos quatro Presidentés diretamente eleitos entre 1989 e 2014, apenas
dois concluiram seus mandatos — Fernando Henriquéo€0 e Luiz Inacio Lula da Silva.
Os outros dois Presidentes eleitos — Fernando 1Cell®ilma Rousseff — sofreram o
processo de impeachment e foram depostos em umalttale menos de vinte e quatro

anaos.

Nesse sentido, em que pese a aparente estabildladecratica e a
durabilidade institucional desse novo periodo persiial — que ja é superior a todos os
demais periodos presidenciais, exceto o perioddReaiblica Velha — é necessario
entender o arranjo institucional e o pacto polijoe vem dando sustentabilidade — e por
vezes, motivado a instabilidade — do Estado biesigepartir de 1988, para que, a partir de
tais definicbes tedricas, sejamos capazes de dualidticamente e eventualmente propor
solugbes que possibilitem sua manutencdo politiddica e seu aprimoramento

institucional.

2.1.1. O Poder Executivo p6s-1988

Para analisar e compreender o Poder Executivoesidancialismo pos-
1988, é necessario reiterar duas premissas solreanjo institucional brasileiro: i) a
Constituicdo Federal foi timida no objetivo de @gdralizar o sistema de reparticdo de
competéncias e recursos, mantendo, em grande patsequilibrio do pacto federativo
em favor da Unido; i) ao mesmo tempo em que amphi® poderes do Presidente da

Republica, desequilibrando a triparticdo dos Padene favor do Executivo.

A questao federativa, embora menos relevante peilegse do sistema de
governo p06s-1988, ndo pode ser omitida, uma vezag@®nstituicdo Federal, embora
tenha avancado na descentralizacdo prometida c@tdeanocratizacdo, nao foi capaz de

promover o equilibrio federativo, deixando de agssgna pratica, junto com a autonomia

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 12.
* para os fins desta referéncia, o Presidente JésoBaro ndo pode ser incluido na andlise, uma vez q

ainda esta no exercicio do mandato.
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politica e administrativa, a necessaria autonommianteira e orcamentaria de Estados e

Municipios.

Nesse sentido, a Constituicio manteve sob a gaardiinido, inimeras
competéncias privativas e concorrentes, e asse@a®ofres publicos federais a maior
disponibilidade de recursos publiédse maior discricionariedade para o seu gasto, em

detrimento dos demais entes da federaé¢ao

Tal premissa € relevante, pois € a partir da cdragio excessiva de
competéncias e de recursos na Uffiéique se consegue dimensionar uma das bases do
arranjo institucional brasileiro, cujas disfuncibdades reverberam no desempenho dos

entes federativos, na promocéo de politicas p(shéaaa propria relacédo entre os Poderes.

A segunda premissa se refere ao desequilibrio estfeéoderes a partir
do aumento de competéncias, atribuicdes e instnamendisposicdo do Poder Executivo.
Nesse sentido, para Virgilio Afonso da Silva, dotpode vista formal, € quase um
consenso entre os tedricos do direito, que houseConstituicdo de 1988, uma forte

concentracéo de poderes na figura do PresiderRepiablica>®

Na mesma linha, Sérgio Abranches também concorda aunova
Constituicao, “incorporou elementos centralizadamsndos do regime militar e alterou
em aspectos fundamentais o equilibrio de forca® &xecutivo e Legislativo, em favor da
Presidéncia da Republi¢a®.

José Alvaro Moisés ao analisar a correlagdo degoegtre Legislativo e
Executivo na nova Constituicdo, detalha alguns ploderes dados ao Presidente da

>0 «“pgregue-se que o modelo federativo inscrito na sfitwicdo de 1988 manteve, em linhas gerais, a
hiperconcentracdo dos recursos na Unido imposteegione militar”, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit.,
2018, p. 78.
>! Na avaliacdo de Dircéo Torrecillas Ramos, na tisitEo de recursos e reparticdo de competéncias da
Constituicdo de 1988, diversas “benesses favorecExecutivo da Unido em detrimento dos demais entes
afetando mais uma vez os limites ao governo. E sm,cpara exemplificar, dos 20% Desvinculados da
Receita da Unido — DRU. Sédo recursos extraordisg@a livre uso, que podera gerar uma integraedo d
cima para baixo, subordinando entes federativos,detrimento da autonomia, bem como agentes dos
demais poderes”, in RAMOS, Dircéo Torrecillas. RoBgecutivo. in MARTINS, Ives Gandra da Silva
(org.). Principios constitucionais relevantes. @édegre: Magister, 2012, p. 267.
»? FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direonstitucional contemporaneo. 3?2 ed., S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 196.
23 SILVA, Virgilio Afonso da. Presidencialismo y Fedésmo en Brasil: los desencuentros entre politica
derecho. in ELLIS, Andrew; HENRIQUEZ, J. Jesis @mzZOVATTO, Daniel (Coord.). Como hacer que
funcione el sistema presidencial — making presidisimn work. México: Universidad Nacional Autbnoma
de México — Instituto Internacional para la Demo@g la Asistencia Electoral, 2009, p. 296.
»* ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 75.
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Republica e também identifica a origem de partsateatribuicdes no arranjo institucional
da ditadura militar:

“Com efeito, os constituintes de 1987-88 decidiraranter as
prerrogativas outorgadas ao presidente da RepuUbditaregime
autoritdrio de 1964-1985 no que tange ao direito irdeiar
legislacgo. A exemplo do antigo decreto-lei, eles
institucionalizaram o poder exclusivo do executige emitir
medidas provisorias capazes de alterar de imediatatus quo
confirmaram a prerrogativa unilateral dos presieeiate introduzir
legislacao tributaria e o orgamento da unido emesmo sentido,
ampliaram a sua competéncia quanto a organizagémiatrativa

do Estado, as decisdes sobre os efetivos das fargadas e as

medidas de politica externa, como tratados intésnais™>>.

Fernando Limongi e Argelina Figueiredo ao analisaeecorrelacdo de
forcas no presidencialismo resultante da Consétuge 1988, concluiram que houve um
acentuado processo de centralizacdo de podereib@cdtes no Presidente da Republica,
como forma de assegurar-lhe o poder de agenda bitoato Parlamento:

“toda a legislagao produzida pelos militares paréafecer o pode
legislativo do Executivo foi incorporada pela ndanstituicdo. O
Executivo hoje tem fortes poderes legislativos eadenda. O
Congresso por sua vez estd organizado internandenferma a
dotar os lideres partidarios de extensos podenes quatrolar o
processo legislativo. O processo decisério na atleahocracia
brasileira caracteriza-se por um alto grau de aefig de poderes
do Congresso para o Executivo e, no interior dog@asso, dos

parlamentares para os lideres partidaffas”

Segundo os autores, a centralizacao decisoriaesidente da Republica,

“contribui para aumentar o sucesso presidenciabedeminancia legislativa”. Por sucesso

»> MOISES, José Alvaro, O desempenho do Congressooh&lcho Presidencialismo de Coaliz&o, in

(org.). O papel do Congresso Nacional nsigeeacialismo de coalizdo, op. cit., p. 8.

»® FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. litsicdes politicas e governabilidade:
desempenho do governo e apoio legislativo na deamiacibrasileira. in MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ,
Manuel Alcéantara (org.). A democracia brasileiratango e perspectivas para o século 21. Belo Huezo
Editora UFMG, 2007, p. 148.
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presidencial, leia-se, a capacidade do Presidentémpor suas diretrizes e prioridades

governamentais, e conseguir aprova-las no ambifadi@amento.

Manoel Gongalves Ferreira Filho também reconhecarpliagdo de
competéncias e tarefas do Estado, em geral poatsndos do Executivo, isto é, na

dependéncia do Presidente da Repubiiéa”

Essa exacerbacdo do presidencialismo na Consttdig&dl988, a partir
da hipertrofia do Poder Executivo, centralizaddfigara do Presidente da Republica, de
que trata Ferreira Filho e outros autores, podeliseensionada a partir da analise de trés
instrumentos assegurados e ampliados ao Presideptatir de 1988, quais sejam: a

proposicao de leis; a edicdo de medidas provisér@aseto presidencial.

Convém que se analisem, portanto, os numerosvadaf esses trés
instrumentos, para que se possa avaliar o desemplenRoder Executivo ao longo desses

30 anos.

2.1.1.1. Propositura de leis por inciativa do Exioni

Como descrito anteriormente, a Constituicdo de 138&ncou
significativamente no sentido de conferir mecansmmais amplos para o Presidente da
Republica conduzir a agenda legislai¥a Um desses mecanismos constitucionais é
agquele que dispde sobre a sua competéncia privadiraa propor leis que tratem sobre a
organizacdo da administracdo publica federal, ogdgges publicos e sua remuneracao,

além de dispor sobre matérias tributarias e asspggamentarias.

A Constituicdo também assegurou ao Presidente daiubRea a
possibilidade de propor emendas a constituica® clmnplementares e leis ordinarias sobre
quaisquer assuntos de sua competéncia, e de regealpre que necessario, o regime de
urgéncia para apreciacdo de matérias de seu isee(ad. 64, 81° da Constituicdo), de
editar leis sob requerimento de delegacdo peraf@engresso (as leis delegadas), e de

impor restrices as emendas orcamentarias.

»’ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibridre os Poderes. in MARTINS, Ives Gandra da
Silvia (org.), op. cit., 2012, pp. 69-71.
»% FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. litsicdes politicas e governabilidade..., op. cit.,
p. 152.
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Para que possamos identificar o tamanho e a ralevato Poder
Executivo na propositura de leis, convém que ag@ds 0s numeros da producao

legislativa apés a promulgacéo da Constituicao%s8 1

Excluindo-se as leis delegadas, decretos legiswtivesolucdes da
Camara e do Senado, e as medidas provisorias, mplesaaemos separadamente, €
possivel identificar que, entre outubro de 198&zethbro de 20£®° foram aprovadas e
se tornaram norma juridica, 6.285 proposicées l&pias®. O quadro a seguir identifica

a autoria dessas proposicoes, separadas por periesgidencial:

Quadro 01: Numero de proposi¢des convertidas em noia juridica, distribuidas por periodo

presidencial e por autorig®:

Periodo Proposicoes Poder Poder Outros Total
Executivo | Legislativo
Emendas Constitucionais 00 00 00 00
Sarney Leis Complementares 00 04 00 04
Leis Ordinarias 240 41 34 315
Emendas Constitucionais 00 04 00 04
Collor/Itamar Leis Complementares 09 09 01 19
Leis Ordinarias 760 136 86 982
Emendas Constitucionais 11 05 00 16
FHC 1 Leis Complementares 03 11 00 14
Leis Ordinarias 639 142 24 805
Emendas Constitucionais 06 13 00 19
FHC 2 Leis Complementares 13 07 00 20
Leis Ordinarias 677 164 19 860
Emendas Constitucionais 03 11 00 14
Lula 1 Leis Complementares 00 08 00 08
Leis Ordinarias 616 157 30 803
Emendas Constitucionais 02 12 00 14
Lula 2 Leis Complementares 08 07 00 15
Leis Ordinarias 523 364 51 938
Emendas Constitucionais 02 15 00 17
Dilma 1 Leis Complementares 03 07 00 10
Leis Ordinarias 335 290 76 701
Emendas Constitucionais 01 14 00 15
Dilma 2/Temer Leis Complementares 03 12 00 15
Leis Ordinarias 313 343 21 677
Emendas Constitucionais 25 74 00 99

% Até 05 de dezembro de 2018.
*® sendo 99 emendas constitucionais, 105 leis compiames e 6081 leis ordinarias. N&o foram
consideradas para este calculo, as medidas priagsd@s decretos legislativos, as leis delegadas e
resolucdes da Camara dos Deputados e do Senadal-ede
! Dados compilados até 17 de dezembro de 2018, petedénacdo de Relacionamento, Pesquisa e
Informacao - Centro de Documentacédo e InformacaGéataara dos Deputados. Fontes utilizadas: Sistema
de Informacédo Legislativa - Sileg - Camara dos Deghos; Sistema de Legislacdo Informatizada - Legin
Camara dos Deputados; Governo Federal - Base desDdal Legislacdo Federal - Palacio do Planalto;
Sistema de Informacdo do Congresso Nacional - Si@enado Federal); e Banco de Solugbes da
Coordenacao de Relacionamento, Pesquisa e Infoomaca
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01 105
6.081

Leis Complementares 39 65

Total
Leis Ordinarias 4.103 1.637 341

Na andlise do quadro acima, é possivel identifigae, das 6.285
proposicdes convertidas em norma juridica entr® 98018, 4.167, ou aproximadamente
66,3% foram de iniciativa do Presidente da Repabl@utras 1.776 proposicdes (28,2%)
foram de autoria do Poder Legislativo, e 342 (5,5am de autoria do Poder Judiciario,
Ministério Publico da Unido, Defensoria Publicaldi@&o, Tribunal de Contas da Uniéo,

por iniciativa popular, entre outros.

Nota-se, entretanto, que a diferenca no ndamero dpopicoes

aprovadas, do Poder Executivo e do Poder Legislatiem caindo gradativamente a cada
periodo presidencial:

Quadro 02: Porcentagem das proposi¢cdes convertidasn norma juridica, distribuidas por periodo

presidencial e por autoria:

Periodo Poder Poder Outros
Executivo Legislativo
Sarney 75,2% 14,1% 10,7%
Collor/ltamar 76,5% 14,8% 8,7%
FHC 1 78,2% 19% 2,8%
FHC 2 77,4% 20,5% 2,1%
Lula1 75% 21,4% 3,6%
Lula 2 55,1% 39,6% 5,3%
Dilma 1 46,7% 42,9% 10,4%
Dilma 2/Temer 44 8% 52,2% 3%

Nesse sentido, ja nos mandatos de Dilma Rousaéifleel Temer (entre
2015 e 2018), o numero de proposicdes convertigdasle?, originarias do Poder
Legislativo (52,2%) ultrapassou, pela primeira ve série histdrica, 0 numero de

proposic¢des originérias do Poder Executivo (44,8%).

Com base nessa mudanca verificada nos anos de 202918,

poderiamos dizer que o aumento de normas jurididgmarias do Poder Legislativo e a
queda de proposicbes do Poder Executivo se deuae#io rda crise politica que se
desencadeou no periodo, com o impeachment da @mesidDilma Rousseff e o

oferecimento, pela Procuradoria-Geral da Republiga,denincias contra o Presidente

Michel Temer.
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Nesse cenario, com a Presidéncia da Republica gemftada, teria,
circunstancialmente, o Poder Legislativo assumidaiom papel de protagonismo e
preponderancia na conducao da agenda congresqatanto, se fortalecido por meio da

proposicao e aprovacao de suas proprias leis.

Entretanto, trata-se de mera hipdtese que ndo eacprecedente, por
exemplo, durante o periodo presidencial tambémucoatio, de 1990 a 1994, durante os
governos dos Presidentes Fernando Collor e Itamzarch. Pelo contrario, em que pese a
crise politica e o impeachment do Presidente Colléo se verificou, naquele periodo,

queda significativa no nimero de normas juridicagir@rias do Poder Executits.

Por todo o exposto, ndo é possivel supor, com dgacerteza, que esse
aumento de normas juridicas originarias do Podeyislativo, em detrimento das
proposi¢cdes do Poder Executivo, se mantera nosnpodxanos. I1Sso porque 0 maior ou
menor protagonismo do Presidente da RepuUblica malugdo da agenda do Poder
Legislativo € variavel e diretamente dependentecalguntura politica e do grau de

afinidade e interlocucao entre os Poderes ao ldog@eriodos presidenciais.

N&o se pode subdimensionar, entretanto, a relevéafei atuacao do
Presidente da Republica no processo legislativartir mle 1988, uma vez que configura
algo singular do arranjo institucional brasileil@ Mova Republica, especialmente quando
tais dados sdo comparados com os da atuacao tiegisi® Executivo na Republica de
1946-1964%,

2.1.1.2. Edicdo de medidas provisorias

Além da proposi¢do de leis, conferiu-se ao Presidela Republica,
desde 1988, a inédita possibilidade de edicdo ddida® provisorias (art. 62 da
Constituicao). Este talvez seja um dos mais imptetainstrumentos conferidos ao Poder

Executivo, pois |he assegura a prerrogativa partredormas, quando constatada a

%2 Entre 1990 e 1994, 769 normas juridicas eram deriautlo Presidente da Republica, e apenas 149

originarias de propostas do Poder Legislativo.
?% Fernando Limongi e Argelina Figueiredo destacantuagiio preponderante do Executivo no processo
legislativo é inédita, quando comparada, por exeng@m o quadro institucional verificado na Reptiblile
1946, in FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fenup. Instituicbes politicas e governabilidade...,
op. cit., p. 152.
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relevancia e urgéncia, que assumem forga de laitat ge sua publicacdo, antes mesmo de
serem enviadas ao Congresso Nacional.

E preciso destacar o carater inovador do instrumelats medidas
provisorias na Constituicdo de 1988, que ndo popsecedente em nenhuma outra
Constituicdo brasileira de periodos democraticague também ndo encontra “paralelo

com os demais paises que adotam o regime presitistat®

As medidas provisérias descendem dos decretds-lémstituidos na
Constituicdo de 1937, do Estado Novo de Vargagrienarados pelo regime militar, na
Constituicdo de 1967, com a diferenca que, condemecratizacéo e o advento da nova
ordem constitucional, ampliaram-se as prerrogatika€ongresso Nacional para analisar
0 mérito das proposicdes, podendo emenda-lasraratieu conteudo durante a tramitacao

nas Casas legislativas.

O instrumento das Medidas Provisérias foi largamentilizado por
todos os Presidentes da Republica apds a promolgig&onstituicdo de 1988. Entre
1988 e 2018, foram propostas 1.486 medidas proassa@riginarias e 5.461 medidas
provisorias reeditadas, totalizando 6.947 medidagigdrias no periodo. O quadro abaixo
identifica o desempenho dos diversos periodosdeesiais, quanto a edicdo de medidas

provisorias:

Quadro 03: Medidas Provisérias por periodo presidecial®®®

Periodo Originarias | Reeditadas Total
Sarney 125 22 147
Collor 89 73 162
Itamar 142 363 505
FHC 1 159 2.427 2.586
FHC 2 205 2.576 2,781
Lula 1 240 - 240
Lula 2 179 - 179
Dilma 1 145 - 145
Dilma 2 59 - 59
Temer 143 - 143
Total 1486 5461 6947

*** MORAES, Alexandre de. A evolucdo da atuacéo doidrete da Republica no processo legislativo

brasileiro nesses 20 anos de Constituicdo. in _ (coord.). Os 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, Sdo Paulo: Atlas, 2009, [7. 62
> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 282 &&o Paulo: Atlas, 2012, p. 700.
?%¢ Dados compilados até 31 de dezembro de 2018, petedénacdo de Relacionamento, Pesquisa e
Informacdo - Centro de Documentacdo e InformacdoCdanara dos Deputados. Fontes utilizadas:
Legislacédo Informatizada da Camara dos Deputadegiif); Portal do Senado Federal; Portal da Ledislac
da Presidéncia da Republica; e Sistema de Inforesalcégislativas (Sileg).
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Para que se possa dimensionar a importancia dadasgatovisorias nos
altimos 30 anos, Sérgio Abranches destaca que Staggoliticas publicas importantes da
Terceira Republica, a comecar pelos planos ecomdnuestinados a controlar a inflagéo,

foram implementados por meio de medidas provistfias

Séao diversas as razdes pelas quais este instrufeetdo utilizado nesse
periodo, destacando-se seu carater de imediatigom®,entram em vigor logo apds sua
edicdo, e por possuirem tramitacdo mais acelemdael os projetos de lei ordin&ffa

Originalmente, no artigo 62 da Constituicdo, quecigiinava a
possibilidade de edicdo das medidas provisorias,hadia limitacdes quanto as matérias
que poderiam ser legisladas por meio das medidasgsprias, especificando-se, apenas,
que as referidas proposicdes perderiam a eficdasm mdo fossem aprovadas pelo
Congresso Nacional e convertidas em lei no praZZDd#as.

Diante do curto prazo para apreciacao pelas Cagasdltivas, tornou-se
usual pelos Presidentes da Republica, a reedicaned@as provisoérias como forma de
prorrogar a vigéncia daquelas medidas que ainda ha&tam sido analisadas pelo

Congresso Nacional.

Com isso, na pratica, o Presidente da Republicsopas editar e reeditar
medidas provisorias com forca de lei, prorroganda sigéncia indefinidamente e
produzindo, portanto, todos os seus efeitos jufjicsem que as referidas proposicdes

fossem analisadas pelo Congresso Nacibhal

Conforme é possivel verificar no quadro 3, até gusdo mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, o Poder #xecga havia encaminhado ao
Congresso Nacional 638 medidas provisorias origin& reeditado parte dessas medidas
provisorias 5.461 vezes.

Nesse sentido, a reedicdo de medidas provisori@sl erma grave
distor¢do no ambito do processo legislativo, unmaquee os Presidentes da Republica do

periodo passaram a utilizar a possibilidade deiggedde medidas provisérias como

7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 99.
28 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 100.
** FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando, litsicdes politicas e governabilidade..., op. cit.,
p. 164.
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subterfugio para prorrogar a vigéncia de seusraio®sativos, sem a necessaria analise por
parte do Congresso Nacional.

Os excessos principalmente com a reedicdo de nsegdwisorias so
foram corrigidos com a reforma promovida a paréirEmenda Constitucional n® 32, de
200F"°. Em sintese, a emenda em questdo criou vedacétesiaisapara a edicdo de
medidas provisorias, impossibilitando, por exempjoe essas proposicoes tratassem de
direitos politicos, partidos politicos e direitceigbral (art. 62, 81°, inciso |, alinea a);
direito penal, processual penal e processual (il 62, 8§1° inciso |, alinea b); e de

matérias reservadas a lei complementar (art. 6&arnill).

Além disso, a Emenda Constitucional n°® 32 de 2@@ibém alterou o
regime de tramitacdo das medidas provisorias, cam@iacdo do prazo de vigéncia para
sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual paripgrdendo a vigéncia apos a
prorrogacéo, caso nao fosse analisada tempestitarpelo Congresso Nacional (art. 62,
§30).

Por fim, para combater os excessos e limitar ailpbdade de reedicéo
de medidas provisorias, a Emenda Constituciona@2htie 2001, fixou, no artigo 62,
paragrafo 10, a vedacdo a “reedi¢cdo, na mesmaoskxgélativa, de medida proviséria
gue tenha sido rejeitada ou que tenha perdidofséia por decurso de prazo”.

Desde 2001, portanto, os Presidentes da Repullararf impedidos de
reeditar medidas provisérias com idéntico conteddooutras que haviam perdido a
eficacia naquela mesma sessao legislativa, evitartorrogacao dessas proposi¢coes sem

a devida analise pelo Congresso Nacional.

Superada a questédo da reedicdo de medidas pragisdoonvém que se
analise o quadro 03, apenas quanto a edicdo dedasegrovisorias originarias pelos
Presidentes da Republica nos ultimos 30 anos. Nesdedo, foram editadas 1.486

medidas provisorias.

Em média, foram editadas aproximadamente 49 medidagsorias

originarias por ano, entre 1988 e 2018. Em numabsslutos, o periodo presidencial em

7 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. 20 anos da Cdnstdo brasileira de 1988: a Constituicdo foi
capaz de limitar o poder?, in MORAES, Alexandre(cieord.). Os 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, op. cit., p. 127.
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que houve a edicdo do maior nimero dessas propss&® deu durante o primeiro
mandato do Presidente Lula — curiosamente, loges ap@romulgacdo da Emenda

Constitucional n® 32/2001, com 240 medidas proiasor

A partir dos dados obtidos e pelo tempo de duralfiecada um dos
mandatos, é possivel estabelecer um quadro convpagattre as médias de edicdo de

medidas provisorias por periodo presidencial:

Quadro 04: Média de Medidas Provisorias por periodgresidencial:

Periodo Dias de NUumero de | Média de dias para

mandato MPs edicdo de cada MP
Sarney” 527 dias 125 4.2
Collor” 1.020 dias 89 11,4
Itamar 733 dias 142 5,1
FHC 2.922 dias 364 8,0
Lula 2.922 dias 419 6,9
Dilma”” 1.958 dias 204 9,6
Temer 964 dias 143 6,7

Da analise dos dados relativos a média de diasquicdo de medidas
provisorias nos periodos presidenciais, € possiemficar que os governos de Fernando
Collor (média de 1 MP a cada 11,4 dias) e DimadReff (1 MP a cada 9,6 dias)
editaram medidas provisérias em ritmo menor dotgdes os outros Presidentes.

Isso poderia ser explicado, por exemplo, pelo fi#oque ambos os
governos enfrentaram, guardadas suas peculiarida@désres dificuldades na interlocucao
junto ao Poder Legislativo e porque seus govermotagonizaram crises politicas de

grande proporc¢ao, que culminaram, em ambos 0s,@@®agprocessos de impeachment.

Também €& possivel notar que os periodos de téanspplitica,
notadamente os governos de José Sarney (1 MP ad¢adi#as), Itamar Franco (1 MP a
cada 5,1 dias) e Michel Temer (1 MP a cada 6,7),digsesentaram as menores médias de
dias para edicdo de medidas provisorias, indicamddmo acelerado com que esses

Presidentes editaram tais proposicdes legislativas.

Por fim, se compilarmos os dados obtidos quantoopgsicdo de leis

ordinarias, leis complementares e emendas coristitais, com os dados obtidos relativos

%! Calculado entre 05 de outubro de 1988 e 15 de nurd®90.
%72 Calculado até setembro de 1992.

?3 Calculado até maio de 2016.
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as medidas provisorias, é possivel constatar queo@as os periodos presidenciais, sem
excecdo, o Poder Executivo ocupou e ocupa pappbpderante na conducéo da agenda

legislativa.

Em outras palavras, € o Poder Executivo, por meiprdposicao de leis
e medidas provisérias quem tem pautado a atuac&odgresso Nacional, provocando o
Parlamento a se manifestar quanto a agenda deoEstate governo proposta pelos
Presidentes da Republica em todos os periodos.

Nas palavras de Argelina Figueiredo e Fernando hgho“apdés a
promulgacéo da Constituicdo de 1988, o Executioggéncipal legislador do pais: domina

0 processo legislativo influenciando decisivamesetas resultado&”.

Nesse sentido, os niumeros do desempenho da fiegidlativa do Poder
Executivo e seu protagonismo em detrimento das rigdpproposicées do Poder
Legislativo, nos ultimos 30 anos, refletem e sdifjopam na ampliagdo dos poderes
presidenciais para proposicao de leis e edicaoatkdas provisorias, conforme estipulado

pela Assembleia Nacional Constituinte.

Em tese, 0os maiores instrumentos para conducagetaa legislativa
pelo Presidente da Republica justificam-se na sets@de de conferir maior velocidade as
decisbes governamentais, e na implementacdo demasdoe de programas estratégicos

para a conduc&o da economia nacidnal

Seria uma espécie de antidoto, adotado na Congétituide 1988, para
prevenir os vicios constatados na Constituicdo $#61° em que eram recorrentes os
casos de paralisia decisoria e de deturpacdo dg®gias originais dos Presidentes da
Republica, causados pela baixa capacidade prestiete influenciar e controlar o

processo legislativo.

?* FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. litsicdes politicas e governabilidade..., op. cit.,
p. 176.
*”> José Eduardo Faria explica que “condicionado agsimdois principios conflitantes, o da legalidade
(tipico do Estado liberal-classico), e o da eficiardas politicas publicas nos campos social e&umo
(tipico do Estado-Providéncia), o Estado contempemapor meio de seu Poder Executivo, passa alagir
modo paradoxal gerando, em nome da estabilizacawetdia, do equilibrio das financas publicas, da
retomada do crescimento e da abertura comerciabadeira, uma corrosiva inflacdo juridica. Esp® tie
inflac@o se traduz pelo crescimento desenfreadaidwero de normas, cédigos e leis, (...).” in FARIAsé
Eduardo. Direito e globalizacdo econbmica: implies;e perspectivas. 12 ed., Sao Paulo: Malheifdg), 2
p. 09.
® FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. litsicdes politicas e governabilidade..., op. cit.,
p. 185.
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Entretanto, o excesso de centralidade de compama Unido e o
protagonismo do Poder Executivo na agenda legialédmbém geraram graves distor¢ées
ao longo dos ultimos 30 anos, sendo um dos sintaeasas distor¢cdes, a manobra

utilizada, entre 1988 e 2001, para reedicao iitaste medidas provisorias.

Em diversos periodos presidenciais, a atuacaoivacie por vezes
agressiva dos governos na conducao da agendategi® na elaboracéo das leis, acabou
subjugando o Congresso Nacional e colocando enexa&gua propria autonomia.

Nao foram raros os momentos, por exemplo, em qdarmpentares de
oposi¢cdo denunciaram as manobras regimentais dariajag@ acusaram o0s governos de
passarem 0 “rolo compressor” sobre o Parlanféhtdlificultando que as discussdes
fossem feitas com a profundidade necessaria, ommgse emendas fossem inseridas nos

projetos originarios do Poder Executivo.

Além disso, também se deve dar destaque para aléatpe a Emenda
Constitucional n° 32/2001 conferiu um rito de tr@agdo préprio para as medidas
provisorias, estabelecendo que, depois de esgp@t® do prazo de tramitacdo, as MPs
entram em regime de prioridade, “trancando” a paletadeliberacbes na Camara e no
Senado. Na pratica, a mudancga constitucional pbssibque as MPs, depois do decurso
de parte do seu prazo de vigéncia, devem necesseata ser votadas, sob pena de impedir

que quaisquer outras proposicoes sejam delibepaiias Casas legislativas.

No dia-a-dia parlamentar, o excesso de medidasigomas editadas
pelos governos e 0 novo regime de tramitacdo adqtath Emenda Constitucional 32,
geraram um enorme engessamento do Poder Legislamtpossibilitando, com frequéncia,
que os parlamentares exercitassem sua autonome@teando dificuldades, por exemplo,
de definirem a ordem do dia de deliberactes feitssplenarios da Camara e do Senado,

conforme observa Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“Pode-se dizer que o Legislativo, enquanto poderledgslar,
fenece. Seu papel, no campo que foi sua razao rddosea-se

apagado, reduzido a um controle as vezes inviawdh p

%77 camara Noticias, “Partidos da base comemoram cpepésicéo reclama de rolo compressor, disponivel

em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/nag?OLITICA/193756-PARTIDOS-DA-BASE-
COMEMORAM-COESAO-OPOSICAO-RECLAMA-DE-ROLO-COMPRESE&tml. Acesso em 21 de
nov. de 2018.
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consumacédo dos efeitos da Medida Provisoria.seuy trabalhos
legislativos ficam na dependéncia das Medidas Boods e no
ritmo destas. Tém elas, com efeito, prazos obrnigsode

tramitacdo, sob pena de sobrestamento de outrdibededes
legislativas’. Isto significa uma prioridade paras &edidas
provisérias em relagdo aos projetos de lei (...) imeiativa

parlamentar. E como as Medidas Provisoérias sdoasjugouco

resta para o exame destes projét8s”

Sérgio Abranches destaca que a Emenda n® 32, que&gienedidas
provisOrias precedéncia sobre as demais proposigigsativas, ampliou os poderes
presidenciais para controlar a agenda legislapealendo, por meio do trancamento de
pauta, bloquear que inciativas contrarias ao ieseredo governo avancassem. Nesse
sentido, Abranches destaca que “Fernando Henridugaeusaram, muitas vezes, as MPs
para coibir a iniciativa legislativa dos parlameesaque podia gerar legislacao adversa a

seus projetos de goverfé®

Se é certo que a Constituicdo de 1988 visava domfeior poder de
controle do Executivo sobre a conducdo das propeside seu interesse no Parlamento,
também é verdade que o modelo adotado — na mait g@s periodos presidenciais —
exacerbou nos poderes conferidos ao Presidente atidanem que recorrentemente
colocou o Parlamento em posicéo institucional iafeferido em sua autonomia politica e
prejudicado para o desempenho de suas prerrogativasspecial aquelas que se referem

a elaboracéo, modificacao e aprovacao das propssiegislativas.

Paradoxalmente, as novas e poderosas prerrogaireagienciais, na
elaboracdo e conducdo da agenda congressual, a@ornaminente a necessidade dos
Presidentes da Republica em obterem efetivo amitiqe no Parlamento, como forma de

assegurar a tramitacéo de suas proposicoes e ghoov@lere de suas medidas provisorias.

2.1.1.3. Vetos presidenciais
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FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibmitre os Poderes, op. cit., p. 71.
7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 100.
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Juntamente com a possibilidade de proposicao de deedicdo de
medidas provisérias, 0s vetos presidenciais coestit um dos mais importantes
instrumentos que possibilitam a atuacdo do Premdela Republica no processo

legislativo.

Nesse sentido, excetuadas as emendas constitsciopajetos de
resolucao e projetos de decreto legislativo, a targgio Federal confere ao Presidente da
Republica as competéncias privativas para “sangigmamulgar e fazer publicar as leis”
(art. 84, inciso V), bem como “vetar projetos dg total ou parcialmente” (art. 84, inciso
V), desde que devidamente justificado quanto a teaéninconstitucionalidade ou
contrariedade ao interesse publico, no prazo dezqudias Uteis contados da data do
recebimento do projeto de lei pelo Poder Exec@fymos termos do artigo 66, §1° da
Constitui¢ao.

Com base no levantamento de dados legislativos estanos de 1989 e
2018, é possivel verificar que ao longo desse @eritndos os Presidentes da Republica
exerceram efetivamente essa prerrogativa congtitaki vetando total ou parcialmente,
diversas proposicdoes legislativas aprovadas pelomg@sso Nacional, conforme
demonstrado abaixo:

Quadro 05: Numero de vetos presidenciais por anoperiodo presidenciaf®

Ano / Governo | Vetos Totais Vetos Parciais Total
1989 — Sarney 32 30 62
1990 — Collor 25 27 52
1991 — Collor 27 29 56
1992 — Collor 17 36 53
1993 — Itamar 24 36 60
1994 — Itamar 18 19 37

1995 — FHC 36 25 61
1996 — FHC 17 19 36
1997 — FHC 05 22 27
1998 — FHC 05 23 28
1999 — FHC 04 12 16
2000 — FHC 08 36 44
2001 — FHC 15 37 52
2002 — FHC 13 25 38
2003 — Lula 12 32 44
2004 — Lula 05 30 35
2005 — Lula 09 28 37
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MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, ojt.,@. 688.

Os dados entre 1989 e 2013 foram obtidos a patipebquisa de Paulo Massi Dallari, in DALLARI,
Paulo Massi, op. cit.,, p. 90. Os dados entre 202818, foram obtidos a partir de consulta ao Paftal
Congresso Nacional, disponivel em: https://www.gcesgonacional.leg.br/materias/vetos
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2006 — Lula 09 25 34
2007 — Lula 08 33 41
2008 — Lula 15 39 54
2009 — Lula 19 50 69
2010 — Lula 14 29 43
2011 — Dilma 09 28 37
2012 — Dilma 09 44 53
2013 — Dilma 19 40 59
2014 — Dilma 10 26 36
2015 — Dilma 19 45 64
2016 — Dilma 00 16 16
2016 — Temer 03 33 36
2017 — Temer 07 43 50
2018 — Temer 03 39 42
Total 416 956 1.372

Entre os anos de 1989 e 2018, os Presidentes ddlRepvetaram, total
ou parcialmente, 1.372 proposic¢des legislativas cona média de 45 vetos por ano de
mandato.

Considerando que, neste mesmo periodo, o Congressonal aprovou
e encaminhou ao Poder Executivo, cerca de 19.388opic6e€? o nimero de vetos
corresponde a cerca de 7% do total de proposigdgisldtivas encaminhadas para

apreciacdo do Presidente da Republica.

A Constituicdo Federal também conferiu ao Congré&stonal o poder
de dar a decisdo final a respeito dos vetos presiaie’®’, conforme o paragrafo 4° do
artigo 66, que estabelece que a andlise de vetasalser feita em sessdo conjunta do
Congresso Nacional, no prazo de trinta dias. Ness@do, para que haja a derrubada do
veto presidencial é necesséaria a maioria absolgaDéputados e dos Senadores — que

votam separadamente, durante a mesma sessao afénari

Dada a relevancia da andlise dos vetos presidenpeld Congresso

Nacional — enquanto um dos mais importantes meaoasisdo controle do Poder

*®2 Sendo 106 leis complementares, 6.110 leis ordimbia leis delegadas e 6.497 medidas provisériés. N

foram consideradas para este calculo, as 99 emendesitucionais, os 11420 decretos legislativasse
Resolugdes da Camara dos Deputados e do SenadalfFede

*® Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, “no prszese formacdo da lei ordinaria, no Brasil, a
vontade principal é a do Congresso, na qual s@ratgela sancdo, a vontade secundaria do President
Tanto é esta secundaria que pode ser dispensddaagrevacdo do projeto por maioria qualificadal’, i
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legjig. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 251.

?* Houve uma modificacdo no ambito da apreciacdo dtss\presidenciais pelo Congresso Nacional, com a
promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 76/2018, rgtirou do artigo 66, 84°, a exigéncia de votacdo
secreta para a derrubada dos vetos.
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Executivo pelo Legislativo — a Constituicdo estabel, no artigo 66, 86°, que, esgotado o
prazo de 30 dias para analise congressual, o wvesidpncial deveria ser incluido na
ordem do dia da sessao seguinte, “sobrestadasnaaisdproposicoes, até sua votacao

final”28®

Entretanto, a partir da analise dos 30 anos degdenaulgacdo da nova
Constituicdo, verifica-se que até julho de 2013Zangresso Nacional ndo exercia sua
prerrogativa constitucional de rever os vetos pgesiiais, pois “a maior parte dos vetos

ndo eram submetidos & votacag”

Nesse sentido, Paulo Dallari explica que para burlartigo 66, 86° da
Constituicao, utilizava-se o artigo 104 do Regirodnterno do Congresso Nacional, por
meio do qual entendia-se “que a contagem do pramstitucional se dava ‘a partir da
sessdo convocada para conhecimento da matériaseGoentemente, se uma Sessao
conjunta do Congresso Nacional para apreciacawetos néo fosse realizada, o prazo nao

se iniciaria e a apreciacdo dos vetos poderiacsteqgada indefinidament&”.

Ainda segundo Paulo Dallari, 1.103 proposi¢cdesniova@tadas entre os
anos de 1988 e 2014, entretanto, apenas 8 dedsssfomm posteriormente rejeitados
pelo Congresso Naciof&l dois vetos parciais e um veto total no 1° mandatam veto
parcial e um veto total no 2° mandato de Fernarelrigue Cardoso; 2 vetos totais no 1°
mandato de Luiz In4cio Lula da Silva; e um vetoc@drno 1° mandato de Dilma

Rousseft®®.

Foi justamente o veto parcial derrubado no 1° mandk Dilma
Rousseff, o Veto n° 38 de 2012, que abriu a pdetbe de revisdo da forma como os
vetos presidenciais vinham sendo tratados — overgade, ndo vinham sendo tratados —

pelo Congresso Nacional.

*® Importante destacar que o artigo 66, §6° foi ali@g@or meio da Emenda Constitucional n® 32/20Gh Is

porque, originalmente, a redacéo deste paragrafogque os vetos teriam prioridade sobre todaeazwis
itens, com excec¢do das medidas provisorias.
¢ DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 94.
’ DALLARI, Paulo Massi, op. cit., pp. 94-95.
28 DALLARI, Paulo Massi, op. cit., pp. 93.
% De acordo com a pesquisa, hdo foram registradasibéetas de vetos presidenciais nas gestdes de
Fernando Collor e no 2° mandato de Luiz Inacio lda&Silva.
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Naquela ocasiao, discutia-se a derrubada do vetapao Projeto de
Lei n° 2565/201%°, que tratava dos critérios para distribuicdo dnslties do petréleo.
Entretanto, diante do impasse a respeito do teama,especial descontentamento advindo
das bancadas dos Estados do Rio de Janeiro et&§dnto, coube ao Deputado Federal
Alessando Molon (PT/RJ) impetrar perante o Suprdmiounal Federal o Mandado de
Segurancga n° 31.816/DF, relatado pelo Ministro [Rux, para questionar a legalidade na
decisdo da Mesa do Congresso Nacional em aprav@éacia para apreciacdo do Veto n°
32/2012, em detrimento de todos os demais vetaiepdes.

O impetrante alegava que o Congresso Nacional nderi apreciar,
com preferéncia, o veto n° 32/2012, antes de amabdos os vetos cronologicamente mais
antigos, que haviam sido encaminhados ao Congidasimnal, mas jamais apreciados.
Informava ainda quanto a existéncia de mais deO3\v@os pendentes de apreciacdo

perante o Congressd.

Em que pese o Relator, Ministro Luiz Fux, ter rdwmido a “crbnica
omissao constitucional” do Congresso Nacional quananalise dos vetos, ele foi voto
vencido no Pleno do ST¥, restando a decisdo da maioria no sentido de doeaberia
ao STF definir a ordem de apreciacdo dos vetosderesais pelo Congresso Naciofial

O episddio ocorrido ainda no primeiro mandato denBiRousseff é
considerado um ponto de inflexdo na analise doesvptesidenciais pelo Congresso
Nacional. Isso porque, a partir dessa decisa@ediada a Resolugcdo n° 1, de 11 de julho
de 2013, que passou a considerar o prazo de tliedgpara apreciacdo dos vetos, contado
a partir da data de recebimento da mensagem pnegatleom as razées de veto. Desde
entdo, “os vetos passaram a ser votados pelosmniares no prazo constituciorfaf”

% convertido na Lei n°® 12.734/2012.
#' Segundo Paulo Dallari, 3.000 seria o nimero deoditipos (artigos, incisos, paragrafos e alineas)
vetados pelos Presidentes ao longo do tempo, ® miimnero de lei vetadas parcial ou totalmente agdo
do tempo, in DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 96.
2 No ambito do MS n° 31.816/DF, o Ministro Luiz Fioxncedeu a liminar para suspender a apreciacdo do
veto ao Projeto de Lei n°® 2565/2011. Entretanto,juligamento do Agravo Regimental, a liminar foi
revogada, por 6 votos a 4.
% Depois da revogacdo da medida liminar, o Congrissnonal decidiu pela rejeicdo do veto Parcial n°
32/2012, confirmando a entrada em vigor de todadisgositivos que haviam sido aprovados anteriotenen
pelo Poder Legislativo.
**DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 97.
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Entre julho de 2013 e dezembro de 2018, o Congiidasmnal analisou,
dentro do prazo constitucional, 267 vetos presid&)csendo possivel, a partir disso,

quantificar o nimero de vetos mantidos e rejeita®se mesmo periodo:

Quadro 06: Numero de vetos presidenciais mantidosrejeitados, por ano e periodo presidenci&l®

Ano / Governo Vetos Vetos Vetos rejeitados
mantidos rejeitados parcialmente
2013 — Dilma 36 00 00
2014 — Dilma 35 00 01
2015 — Dilma 57 02 04
2016 — Dilma 16 00 00
2016 — Temer 31 01 03
2017 — Temer 41 06 02
2018 — Temeér" 27 03 02
Total 243 12 12

Os numeros indicam que, ap0s a Resolucdo n° 1/2043empestiva
apreciacao dos vetos presidenciais pelo Congreasmil, os Presidentes da Republica
ficaram um pouco mais suscetiveis a terem suass@irirevistas pelo Legislativo.
Entretanto, a sequéncia histérica indica que é maprobabilidade € de que o Congresso
Nacional mantenha os vetos presidenciais, até memizo dificuldade em se atingir o

quérum de maioria absoluta para sua eventual &gjeale veto.

Tomando como parametro apenas 0s anos entre 22048e é possivel
concluir que, dos 344 vetos totais e parciais agdsis pelos Presidentes Dilma Rousseff e
Michel Temer nesse periodo, apenas 24, ou cerc&@aeos vetos presidenciais foram
rejeitados pelo Congresso, total ou parcialment|da assim, o numero de vetos
derrubados em quatro anos, foi trés vezes maiaudoo nimero de vetos revistos pelo

Congresso ao longo dos 26 anos anteriores.

E curioso notar, entretanto, que embora o espacosteah seja
relativamente pequeno, a decisdo presidencialyettoe a posterior decisdo congressual
quanto a sua manutencdo ou rejeicdo ndo parecenset@velmente suscetiveis ou
influenciaveis pela conjuntura politica e eventuaises no relacionamento entre 0s
Poderes Legislativo e Executivo.

% Os vetos considerados prejudicados, ndo foram aeresios para a montagem da tabela. Dados do portal

do Congresso Nacional, disponivel em: https://wwwggessonacional.leg.br/materias/vetos.

¢ Dos 42 vetos do Presidente Michel Temer em 2018088n analisados pelo Congresso nacional até
dezembro de 2018.
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Tal conclus@o se baseia no fato de que nos mesesrgacederam o
impeachment, no ano de 2016, todos 0s vetos presaie interpostos pela Presidente
Dilma Rousseff foram posteriormente mantidos pedagtesso Nacional. Essa observacao
parece coerente quando se analisa o fato de quamanento sofrido impeachment, o
entdo Presidente Collor também n&o enfrentou difexles no Congresso ao vetar
dispositivos legais, uma vez que o Parlamento, élagépoca, sequer analisava 0s vetos

com a recorréncia devida.

Nesse sentido, ao menos até o periodo presidameial recente, que
serve de base amostral para esta pesquisa, ndasegtabelecer relacdes diretas entre o
maior ou menor apoio congressual do Presidenteepalifica, e a maior ou menor taxa de

eficiéncia na manutencéo dos vetos presidenciais.

Em sintese, até o atual momento, é possivel diEmacnalise dos vetos
presidenciais segue logica propria dentro do Casgré&lacional, sé havendo mobilizacédo
pela sua rejeicao, total ou parcial, quando sartrate assuntos de interesse de bancadas
regionais ou bancadas tematfcscujo poder de articulagdo é forte e organizado o
suficiente para conduzir e influenciar o proces® wbtacdo do veto presidencial.
Excluindo-se temas sensiveis a determinados grd@asteresse dentro do Congresso, a

tendéncia natural € sempre pela manutencao do veto.

bY

Voltando a questdo da flagrante omissédo do Podeislaévo na
apreciacdo dos vetos presidenciais até 2013, évpbsencluir, em primeiro lugar, que
sempre houve baixa disposicdo congressual em exemenitude de suas prerrogativas,

abstendo-se, nesse caso, de dar a palavra finalogai@preciacao das leis.

Além disso, tal omisséo reitera a conclusdo aptadamo item anterior,
quanto ao protagonismo e preponderancia do Podeculixo na conducdo da agenda
legislativa. Ou seja, ainda que dotado de mecarsigam exercer seu papel constitucional
no que se refere a apreciacdo dos vetos, o Congiasional, entre 1989 e 2013,
omitindo-se, deu ao Presidente da Republica umrpadieional: o de decidir, guardadas

as rarissimas excecoes, de forma absoluta e defisitbre as proposi¢des legislativas.

7 Entende-se por bancadas regionais as bancadalsudits pelas unidades da federacéo e regidesislo pa

e por bancadas tematicas, aquelas cuja organidsgg@ia-se em pautas e interesses especificos, como
guestdes relativas a agropecuaria, seguranca gyblimicro e pequenas empresas, por exemplo.
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Nesse sentido, a auséncia do Congresso Naciondkelizeracdo dos
vetos, por quase 25 anos, reflete em parte, asastie governo moldado apds 1988, no
qual, além de muito poderoso, por arbitrio da Addelm Nacional Constituinte, os
Presidentes da Republica foram bem sucedidos nmogito de controlar e conduzir a
agenda legislativa, requerendo, para tanto, ampécessario apoio politico das for¢as que

integram o Parlamento.

2.1.2. O Poder Legislativo p6s-1988

Como se vé a partir dos dados empiricos relatieoBader Executivo,
nao restam maiores duvidas quanto ao acentuadquil@seo de forcas na relacéo entre o
Presidente da Republica e o Poder Legislativo. fggque, ao conferir total controle do
orcamento, multiplas competéncias privativas e angader de agenda ao presidente,
reduziram-se, significativamente, as possibilidadiesnterferéncia e influéncia direta do

Parlamento no processo de tomada de decisées goventais™.

Paralelamente ao aumento de poderes do Presidargecpnduzir sua
agenda, a Constituicdo também devolveu ao Conghssional diversos instrumentos de
fiscalizagéo e controle, que haviam sido perdidasuate a ditadura militar, como forma
de reativar o sistema de freios e contrapesosliagéreentre os Poderes.

Nesse sentido, foi decisdo do legislador constiudotar o Parlamento
de meios e formas para, se nao influenciar as @ecigovernamentais e conduzir o
processo legislativo, a0 menos exercer seu “poderetb™® & atuacéo do Executivo, de

carater eminentemente reativo as decisfes e pgdessilo governo.

Sao alguns elementos desse sistema de freios eampesds, 0S
instrumentos regimentais para obstrucdo do procésgslativo, a possibilidade de
convocacao de Ministros, a criacdo de ComissdesarRantares de Inquérito, o
julgamento das contas anuais do governo e a pldad® de responsabilizacdo e

deposicéo do Presidente, em situagdes excepcionais.

% Na avaliacdo de Fabiano Santos, 0 aumento dagativas presidenciais para a conducdo da agenda

congressual, “retira do Legislativo a capacidadeaddribuir de forma efetiva para a montagem ecaamula
agenda politica brasileira”, in SANTOS, Fabianqdder legislativo..., op. cit., p. 83.
* NOBRE, Marcos, op. cit., pp. 16-17.
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Entretanto, para Ferreira Filho, na préatica pdalitidos anos que
sucederam a promulgacdo da Constituicdo, em detados momentos da vida politica
nacional foi possivel verificar que, como consegigndireta da “exacerbacdo do
presidencialismo, com a proeminéncia acentuadaresidente da Republic®®, houve o
“fenecimento do Legislativo, cujo papel empalidece’partir da formagéo e manutengao
de amplas bases de sustentagéo politica dos gewdentro do Parlamento.

Para Fabiano Santos, de fato, “O Executivo, apdsmresdo de sua
capacidade deciséria durante o dominio militar, n8eve suas prerrogativas
suficientemente reduzidas”. Na avaliacdo do aubar,instrumentos a disposicdo da
Presidéncia da Republica, além de ndo existirenmodelo constitucional de 1946,
“comprometem sobremaneira a capacidade do Congewsaervir de contrapeso as
iniciativas do governd®*.

Na mesma linha, José Celso de Mello Filho faz duessalvas a
exacerbacdo do Presidente, em detrimento das gatias que seriam, com base no

principio da separacao de poderes, do Legislativo:

“A crescente apropriacdo institucional do poderlafgslar, por
parte do Chefe do Poder Executivo da Unido (.€)g@ evidéncia
um andmalo quadro de disfuncdo dos poderes goventais, de
que deriva, em desfavor do Congresso Nacional, o
comprometimento do seu relevantissimo poder de dagepor
acarretar a perda da capacidade de o Parlamentbicicorar e
influir, mediante regular atividade legislativa, definicgdo e no

estabelecimento de politicas public&.”

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi também olm@m, em
estudos sobre o desempenho do Executivo e Legislatiie além de aumentar o indice de
sucesso do Presidente em impor sua agenda govertanaecentralizacdo de poderes no
Executivo também teve, como consequéncia, a liditaga “influéncia autbnoma do

Congresso que fica restrita a areas especificpsldias publicas”.

*% FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. O desequilibmidre os Poderes..., op. cit., pp. 69-71.
%' SANTOS, Fabiano, O poder legislativo..., op. git.32.
** MELLO FILHO, José Celso de. O Supremo Tribunal Fale a defesa das liberdades publicas sob a
Constituicdo de 1988: alguns topicos relevantesM@RAES, Alexandre de (coord.). Os 20 anos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,citp. pp. 532-533.
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Contudo, na avaliagdo destes autores, trata-se nie ‘delegacéo
condicional de poder ao presidente pelo LegislatRid* que ndo seria uma anomalia do
arranjo institucional brasileiro, por ter sido cwogla de maneira intencional e

devidamente acordada entre os Poderes quandobdaaglao da Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, guardadas as distincbes de juizealde feitas pelos
diversos autores a respeito dos efeitos praticslanabrados a partir do fortalecimento do
presidente e da pactuagdo politica de bases de apolegislativo, € possivel concluir
que, néo raras as vezes, 0 Legislativo absteveesexercer seu papel institucional na
fiscalizacéo e controle do Poder Executivo, apegwercendo o referido poder de veto nos
momentos de conturbada conjuntura, provocadas mexto de crises politico-partidarias,
entre o Presidente da Republica e suas respediases de sustentacdo parlamentar,

conforme se detalhard mais diante.

Neste momento, convém que se analise o desempeoh®&oder
Legislativo p6s-1988, a partir da verificacdo dguak instrumentos de fiscalizacédo e
controle de que o Parlamento dispde, quais sejatonaocacdo de Ministros de Estado
perante o Congresso Nacional; o julgamento dassanrtuais do Presidente da Republica;
a criacdo de Comissdes Parlamentares de Inquéritprovacdo pelo Senado Federal, das
indicacOes de autoridades federais; e o processameasponsabilizacado do Presidente da

Republica.

2.1.2.1. Convocacao de Ministros de Estado

Como adiantado anteriormente, na analise do text@€ahstituicdo de
1988, foi atribuida a Camara dos Deputados, aodeeRaderal e a qualquer de suas

Comissbes a competéncia para convocar MinistrosEstado e outras autoridades

*® FIGUEIREDO, Argelina Cheibud; LIMONGI Fernando, fisicées politicas e governabilidade..., op.
cit., p. 149-150.
% Angelina Figueiredo e Fernando Limongi, na anafiebre a relacdo entre Legislativo e Executivo,
publicada em 2007, buscam a rebater a tese desgaeh@ertrofia do Executivo indicaria a fraquera d
Legislativo ou a perda de sua credibilidade. Ndwidos autores, trata-se de um pacto politicoe exdr
Poderes, que propositalmente viabilizou a delegagdpoderes legislativos ao Executivo, como forma d
sanar parte dos vicios institucionais que se werifina experiéncia presidencialista inaugurada aom
Constituicdo de 1946, in FIGUEIREDO, Agelina CheipllIMONGI Fernando. Instituicbes politicas e
governabilidade..., op. cit., pp. 149-150.

140



diretamente subordinadas a Presidéncia da Repulpaea prestarem informacdes,

pessoalmente, perante o Congresso.

Com base nas informag¢@es disponiveis pela CamaraDdputados e
pelo Senado Federal, ndo foi possivel quantificanimmero de requerimentos de
convocacao submetidos a apreciacdo do Congressonidbe tampouco o numero de
vezes em que Ministros de Estado e demais autesdad Poder Executivo foram

convocados para prestar esclarecimentos.

Na analise que Sérgio Abranches faz dos trinta dagwesidencialismo
apos 1988, ha diversos registros sobre momentdgsintendimento entre os Presidentes
e o Parlamento, ou de esgarcamento das bases idecapgressual, fazendo com que,
como um dos efeitos de tais crises politicas, oemos fossem surpreendidos com a

aprovacado de convocacéo de seus miniSftos

Nesse sentido, o binbmio entre crise politico-paéatar e a consequente
convocacao de Ministros perante o Congresso, réxbtusividade de nenhum governo,

tendo sido verificado em todos os periodos presidenentre 1988 e 2018.

Por sua vez, nos momentos de estabilidade pol@icke fluidez na
relacdo entre o governo e o Congresso Nacional stémusual, nos ultimos trinta anos,
que pedidos de convocacdo de autoridades sejanseapados por parlamentares de
oposi¢cdo, e que tais requerimentos sejam rejeit@@dss comissdes parlamentares ou
transformados em convite, retirando, portanto, rBgatoriedade da presenca do Ministro

ou da autoridade federal para prestar as infornsacte

Em linhas gerais, a convocacdo de Ministros é us mecanismos
assegurados pela Constituicdo para garantir asete#io e controle do Poder Legislativo
sobre o Poder Executit5, como tal, deveria ser utilizado com responsaiéd pelo
Parlamento e recebido com serenidade pelos goveafoml, é dever de todos os

*% Sérgio Abranches traz diversos relatos sobre aescpoliticas enfrentadas pelos governos apés #988,

registra, por exemplo, em passagem sobre o an61d& gue o governo Dilma enfrentava sério embate co
sua propria base de sustentacdo politica na Céoeardeputados, fazendo com que diversos pedidos de
convocacao de seus Ministros tenham sido aprovadd8RANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 278.
% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. O Poder legisiat na democracia contemporanea: a funcéo de
controle politico dos parlamentos na democracidetoporanea. Revista de Informacao Legislativa2y 4
168, out./dez. 2005, p. 12.
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servidores publicos prestar contas sempre que sw@@scabendo aos demais poderes o
efetivo exercicio do monitoramento, acompanhameriitecalizacdo de seus atos.

Entretanto, a pratica dos periodos presidenciassiftimos trinta anos
registra que “todos os governos da Terceira Regailiiuscaram evitar convocacdes de
ministros para prestar esclarecimentos a comispadamentare$®’. Por essa razdo,
inclusive, reforgcou-se, ao longo de todos os gm&ra preocupacao em formar e manter
uma ampla e solida base de sustentacdo de apdéonpatar, como forma de blindar as

autoridades governamentais e evitar tais convosagoe

N&o se pode dizer, portanto, que o instrumento @avaracdo de
Ministros e autoridades foi utilizado da forma maidequada, conforme estipula a
Constituicao. A sua utilizacdo apenas nos mometgasise politica e de desentendimento
entre 0 governo e sua base de apoio parlamentarairglie esse instrumento de
fiscalizagéo e controle foi distorcido e utilizactomo um dos sintomas das dificuldades de

transacao politica dos governos na conducéao dalagemgressual.

2.1.2.2. Julgamento das contas anuais do PresidémfRepublica

Cabe ainda ao Congresso Nacional, nos termos o &%, inciso 1V,
da Constituicdo de 1988, julgar as contas do R¥etadda Republica, que devem ser

prestadas pelo governo anualmente até 60 diasodpésio da sessao legislatita

Tendo como suporte a andlise técnica e o parecamenhado pelo
Tribunal de Contas da Uni#¥3 cabe & Comissdo Mista de Orcamento (CMO), e,
posteriormente, a Camara e ao Senado, julgar amscgmestadas pelo Presidente da

Republica, decidindo pela sua aprovacédo, aprovem@ioressalvas ou rejeicao.

Em que pese se tratar de um instrumento fundameitgatontrole do
Poder Executivo pelo Poder Legislativo, o que géieeu, ao longo dos 30 anos apoés a
promulgacdo da nova Constituicdo, € que o0 julgamelats contas presidenciais foi
absolutamente negligenciado pelo Congresso Naci@tedsando ou simplesmente se

omitindo no desempenho de seu papel institucional.

*” ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 279.
%% Artigo 84, inciso XXIV, da Constituicdo Federal £1@88.
*% Artigo 71, inciso |, da Constituicio Federa de 1988
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analisado as contas presidenciais, segue o qubdnooacom um resumo sobre a analise

Para exemplificar a morosidade com que o Congréssmonal tem

das contas presidenciais no periodo entre 1988 & 20

Quadro 07: Situac&o do julgamento das contas presidciais pelo Congresso Nacion&f

Ano / Governo Parecer do TCU Apreciacdo na Apreciacdo na Apreciacdo no
CMO Cémara dos Senado Federal
Deputados
1988 — Sarney Pela aprovacapo 30/05/1990 17/04/1991 02/05/1991
1989 — Sarney Pela aprovacapo 07/08/1991 12/03/1992 09/04/1992
1990 — Collor - Aguardando deliberacéo - -
desde 24/06/1991
1991 — Collor - Aguardando deliberacéo - -
desde 01/07/1992
1992 — Collor Pela aprovagaga 19/12/1996 | Aguardando deliberacag -
desde 13/03/1997
1992 — Itamar Pela aprovacao 19/12/1996 06/08/2015 05/03/1997
1993 — Itamar Pela aprovacao 19/12/1996 18/12/2002 19/12/2002
1994 — Itamar Pela aprovacao 16/08/1996 04/12/1996 11/09/1996
com ressalvas
1995 - FHC Pela aprovacag - 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
1996 — FHC Pela aprovacad 10/11/1998 18/12/2002 1213302
1997 — FHC Pela aprovacad 28/06/2000 18/12/2002 1213302
1998 — FHC Pela aprovacag - 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
1999 — FHC Pela aprovacag 10/12/2000 18/12/2002 /1213002
2000 - FHC Pela aprovacag - 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
2001 - FHC Pela aprovacag - 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
2002 — FHC Pela aprovacac 23/11/2010 06/08/2015 Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 22/02/2017
2003 — Lula Pela aprovacaq 21/11/2006 - Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 04/05/2007
2004 — Lula Pela aprovacaq 20/08/2008 - Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 25/02/2009
2005 — Lula Pela aprovagaga 23/11/2010 - Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 11/04/2011
2006 — Lula Pela aprovagagd 20/08/2008 06/08/2015 Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 22/02/2017
2007 — Lula Pela aprovagac 05/07/2011 - Aguardando deliberagaq
com ressalvas desde 01/09/2011
2008 — Lula Pela aprovagaga 23/11/2010 06/08/2015 Aguardando deliberacaq
com ressalvas desde 22/02/2017
2009 - Lula Pela aprovacag 07/10/2015
com ressalvas Aguardando despacho da mesa do Congresso
Nacional.
2010 — Lula Pela aprovacag 07/10/2015
com ressalvas Aguardando despacho da mesa do Congresso
310 Informacdes disponiveis em: https://www.congressiomal.leg.br/materias/materias-

orcamentarias/contas-da-presidencia. Nao foi pekkiwalizar o parecer do TCU referente as contas390
e 1991. As contas de 1992, dos Presidentes Fern@ntlor e Itamar Franco estavam sendo julgadas
conjuntamente, mas por decisdo da CMO, foram sépgsréds contas de 1995, 1998, 2000 e 2001 n&o foram
julgadas pela CMO, em virtude de requerimento dénzia. As contas de 2009 a 2013, embora tenham sid
aprovadas na CMO, aguardam despacho da Mesa dogSsadNacional para continuarem tramitando.
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Nacional.
2011 - Dilma Pela aprovacagd 14/10/2015
com ressalvas Aguardando despacho da mesa do Congresso|
Nacional.
2012 - Dilma Pela aprovacag 07/10/2015
com ressalvas Aguardando despacho da mesa do Congresso
Nacional.
2013 - Dilma Pela aprovacad 10/11/2015
com ressalvas Aguardando despacho da mesa do Congresso|
Nacional.
2014 — Dilma Pela rejeicdo | Aguardando deliberagéo - -
desde 04/11/2015
2015 - Dilma Pela rejeicdo | Aguardando deliberagéo - -
desde 03/11/2016
2016 — Pela aprovacéo Aguardando deliberacéo - -
Dilma/Temer com ressalvas desde 12/07/2017
2017 — Temer Pela aprovacgdp Aguardando deliberagéol - -
com ressalvas desde 26/06/2018
2018 — Temer N&o apreciadad - - -

A partir da andlise do julgamento das contas peesidis, entre 1988 e
2018, é possivel verificar que o Tribunal de Cot@dJnido desempenha adequadamente
sua funcgdo, opinando tempestivamente sobre asscpnégidenciais. Por outro lado, é
flagrante a negligéncia do Congresso Nacional eserdpenhar seu papel de julgar as

contas do Presidente da Republica.

Quando comparado aos demais governos, somente ni@dge

presidencial de José Sarney as contas foram deegidarjulgadas e de forma tempestiva.

Atualmente, ainda se encontram pendentes de julgamgés contas
presidenciais de Fernando Collor (1990, 1991 e }18%9@das as contas presidenciais desde
o exercicio financeiro de 2002, passando pelos rgogedos Presidentes Fernando

Henrique Cardoso, Lula, Dilma Rousseff e Michel €em

E possivel verificar, entretanto, dois esforgoscentrados, nos anos de
2002 e 2015, para agilizar o processo de julgaméatoontas atrasadas pelo Congresso

Nacional.

Em 2002, nas semanas finais do mandato do Presidestnando
Henrigue Cardoso, tanto a Camara dos Deputadosajaa®enado Federal finalizaram o
julgamento das contas de 1993, ainda do Presid&ntear Franco, e todas as contas
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presidenciais do governo Fernando Henrigue Cardefgrentes aos exercicios de 1995 a
2001M,

O segundo esforgo concentrado pode ser verificald2@15, quando
especificamente a Céamara dos Deputados decidiuzagilh andlise das contas
presidenciais, concluindo o julgamento das conéa$992, do Presidente Itamar Franco, e
dando prosseguimento ao julgamento das contaengdsra 2002, de Fernando Henrique
Cardoso, e 2006 e 2008, de Lula, que ainda estddeptes de julgamento pelo Senado

Federal.

O esforco concentrado da Camara dos Deputados ginf@Dnoticiado
amplamente pela a imprei&a e justificava-se pelo fato de que havia interedseparte
dos parlamentares em analisar as contas presidem®@a2014, da Presidente Dilma
Rousseff, cujo parecer do TCU, de forma inéditajehaido pela rejeicdo. O interesse em
agilizar a andlise de contas, seria, portanto, amd&sdobramentos da crise politica pela

qual passava o governo Dilma Rousseff.

Depois do julgamento das contas presidenciais desidentes Itamar
Franco, Fernando Henrique Cardoso e Lula, em Oégdsto de 2015, pela Camara dos
Deputados, o Unico avanco se deu na Comissdo Mistarcamento que concluiu, ainda
em 2015, a apreciacdo das contas de 2009 a 2043odernos Lula e Dilma Rousseff.
Tais contas, entretanto, também continuam pendeigespreciacdo pelo Congresso

Nacionaf®,

*' Como o governo Fernando Henrique Cardoso aindsaestaultimo ano do mandato, ndo havia prestacdo

de contas referente a 2002, impossibilitando aasétise e julgamento.
2 Jornal O Estado de S&o Paulo, “Camara aprova codéasex-presidentes”, disponivel em:
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,cav@nclui-aprovacao-de-contas-de-itamar--fhc-a-lul
1739371 . O jornal informava ainda, que “Deputadotam analises pendentes de Itamar, FHC e Lula,
abrindo caminho para avaliacdo dos dados de 2@lgoverno Dilma”.
* Apés o julgamento de contas no plenario da Camasaeputados, em 06 de agosto de 2015, a
Presidente da CMO, Senadora Rose de Freitas, sogresom o Mandado de Seguranca n° 33729/DF,
requerendo ao Supremo Tribunal Federal que anutasssetacdes, por considerar a Camara dos Deputados
ndo poderia julgar as contas separadamente, e migferiaa deliberacdo deveria ser feita em sessdjoicta
do Congresso Nacional. O relator do MS, MinistrdsLRoberto Barroso, negou a liminar requerida pela
Senadora, por considerar que desde a promulgac&mmktituicio de 1988, todas as contas presidenciai
vinham sendo julgadas separadamente, pela Cémapeloe Senado. Contudo, o Ministro Barroso
antecipando-se ao julgamento de mérito, reconhguaew correto seria a apreciacdo das contas emdosess
conjunta, determinando que, a partir de entdo,stedacontas presidenciais sejam julgadas conjuntame
em sessd@o do Congresso Nacional. O mérito do Mandedeguranca ainda esta pendente de analise pelo
Supremo Tribunal Federal, in STF, MS n° 33729/Dél, Rlin. Luis Roberto Barroso, d.j.e. 04/12/2016.
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Da andlise dos dados obtidos a partir do julgameatde contas
presidenciais pelo Congresso Nacional é possivalgio que, em que pese sua relevancia
politica e institucional, trata-se de outro instemnto de controle muito negligenciado pelo
Poder Legislativo. Além disso, quando utilizadofoana como se deu no ano de 2015,
servira tdo somente para o agravamento do embdte em Poderes Executivo e

Legislativo, no bojo de uma crise politica e instibnal de grandes proporgdes.

Pelo simples fato de que eventual rejeicdo dasasgmesidenciais pode
configurar crime de responsabilidade, ensejandompeachment do Presidente da
Republica, € possivel vislumbrar a magnitude e termial lesivo que o referido

instrumento de controle desempenha na relacaorgiesfentre os Poderes.

Entretanto, seja pela completa omissdo congressaal analisar
tempestivamente as contas, quanto pela sua ufibzate forma por vezes irresponséavel,
em momentos delicados de crise, ndo ha como ndessqr todas ressalvas quanto as
deficiéncias praticas que tém impossibilitado aabiNizado o adequado — e necessario —

funcionamento desse mecanismo de controle.

2.1.2.3. Criacao de Comissfes Parlamentares deélriigu

A Constituicdo de 1988 replicou no artigo 58, peaeg3°, o0 instrumento
das Comissbes Parlamentares de Inquérito, quensungeordenamento constitucional

brasileiro a partir da Constituicdo de 1934

Trata-se de mais um mecanismo de fiscalizacdo &atendo Poder
Legislativo, por meio do qual sdo conferidos a GQamdos Deputados e ao Senado
Federal, em conjunto ou separadamente, desde querigas por um terco dos membros,
“poderes de investigacdo proprios das autoridaddiiis”, “para apuracdo de fatos
determinados e por prazo certo”. Uma de suas pareiconsequéncias é a possibilidade
de encaminhamento de seu relatério final ao Min@téPablico, para eventual

responsabilizacao civil e criminal daqueles quéhaema ser indiciados pela CPI.

Admitindo-se a realizacao de diligéncias e produEgtndos os meios de

prova legalmente aceitos, as CPIs possuem, no amusrio constitucional, amplas

** Artigo 36 da Constituicio da Republica dos Estadiislos do Brasil de 1934.
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condicbes para desempenhar suas fungbes de iragEsijgfiscalizacdo e apuragao de
quaisquer fatos relacionados & administracdo miblicNesse sentido, as Comissées
Parlamentares de Inquérito “em muito ajudam a togfetiva a funcéo de controle politico

do Poder Legislativo patrid*.

Na avaliacdo de José Levi Mello do Amaral Junia, éxperiéncia
brasileira em comissfes parlamentares de inqué&tfistra saldo positivo”, citando como
exemplos os casos emblematicos das CPIs que igmesti Paulo César Farldse os
Andes do Orcamentd’.

Ao longo desses 30 anos de experiéncia da Cogémtude 1988, o
instrumento das CPIs foi largamente utilizado paranvestigacdo parlamentar de
escandalos de corrupcéao deflagrados no periodmigéta para investigar determinados

temas e politicas public48 que demandavam especial atencdo do Congressonisacio

Para medir o desempenho e o padrdo de atuacadPtascGnvém que se
analise a quantidade de vezes que esse instrufio¢ntiizado durante a Nova Republica
e 0s eventuais resultados que tais investigac@ekipram no que se refere ao controle do

Poder Executivo.

Em sintese, conforme o quadro abaixo, entre 198918, foram criadas
e conduzidas 148 ComissOes Parlamentares de Iltayp&ia Camara dos Deputados e

pelo Senado Federal, separadas ou conjuntamente.

Quadro 08: Nimero de CPIs por periodo presidenciaf®

*> Conforme balizas fixadas no ambito do Habeas Congu&l.039-5/RJ, relatado, no Supremo tribunal

Federal, pelo Ministro Paulo Brossard, em 07 dé der1994.

3 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. O Poder legisiat na democracia contemporanea..., op. cit., p.
12.
Y paulo César Farias foi operador financeiro da catmaresidencial de Fernando Collor, em 1989, e,
posteriormente, envolveu-se em escandalos que reafamh com o impeachment do Presidente Collor, em
1992.

*® Os andes do orcamento foi um escandalo deflagradd 93, que envolvia diversos parlamentares
brasileiros, por supostas fraudes com recursosem@gs do orcamento da Unido, entre o final da @édad

80 e o inicio da década de 90.

*% Como a CPI do Sistema Carcerario (2017); a CPlatimses Cibernéticos (2015); a CPI do Trabalho
Infantil (2013), por exemplo.

% Dados compilados até 01° de dezembro de 2018, Qededenacdo de Relacionamento, Pesquisa e
Informacao - Centro de Documentacéo e InformacaGataara dos Deputados. Fontes utilizadas: Portal da

Camara dos Deputados, disponivel em: http://wwwRata.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/pangan@e-inquerito; e Portal do Senado Federal,
disponivel em:
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Governo CPIs na Camara | CPIs no Senado CPMls Total
dos Deputadod* Federaf? (Mistas)**®

Fernando Collor 11 06 14 31
Itamar Franco 07 00 03 10
FHC 1° mandato 06 03 02 11
FHC 2° mandato 04 04 01 09
Lula 1° mandato 09 05 12 26
Lula 2° mandato 08 09 02 19
Dilma 1° mandato 04 07 04 15
Dilma 2° mandato 12 07 00 19
Michel Temer 02 04 02 08

Da analise do quadro acima, é possivel verificar gqunimero de CPls,
na Camara, no Senado ou Mistas apresenta signéicadriacdo quando se comparam 0s
diversos periodos presidenciais.

O maior namero total de CPIs se concentra no pernpodsidencial de
Fernando Collor (31 CPIs e CPMIs); o segundo maimnero total de CPIs foi registrado
no primeiro mandato de Lula (26 CPIs); e por firofarse que o segundo mandato de
Dilma Rousseff ultrapassa na Camara dos Deputd@€RIs), o nimero de CPIs criadas
naquela Casa em quaisquer outros periodos presdenc

A partir desses dados, uma das conclusdes posgigeis 0 instrumento
das CPIs, excetuando-se aquelas realizadas pdaa tfa politicas publicas e temas
especificos da agenda parlamentar, vem sendo adiliz como espécie de controle
congressual sobre o Poder Executivo, de forma semsivel nos momentos de crise
politica ou de conturbacgéo social.

Em que pese tenha havido revelacdes de escandalesrdipgcédo e
denuncias em todos os governos da Nova Repuldicasreu-se ao instrumento das CPls e
seus trabalhos foram conduzidos até as ultimaseqa@scias — com indiciamento de

autoridades e encaminhamento de informac¢des acstdiid Publico, por exemplo — nos

http://legis.senado.leg.br/comissoes/pesquisa_samjsessionid=5D405EFCB711CA2C2E8DD6D17D0OF
BF60?0&tipo=prm,sub,cpi,tmp,mpv,vet&casa=sf,cn

*! Dados levantados com base na data de instalaciGPdapela Camara dos Deputados. Fonte:
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/desnes/comissoes-temporarias/parlamentar-de-iriqueri
32 Dados levantados com base na data do requerimentiatdo da CPI pelo Senado Federal. Fonte:
http://legis.senado.leg.br/comissoes/pesquisa_samjsessionid=59A294B909D6F289B4686795F93C38C
7?0&tipo=prm,sub,cpi,tmp,mpv,vet&casa=sf,cn

*? Dados levantados com base na data do requerimeréagtdo da CPMI pelo Congresso Nacional. Fonte:

http://legis.senado.leg.br/comissoes/pesquisa_samjsessionid=6B220B28C64119911134E15D830D61A
E?0&tipo=prm,sub,cpi,tmp,mpv,vet&casa=sf,cn
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momentos de agravamento de graves crises enfrenfmlas governos e de perda de
sustentacao politica dentro no Congresso Nacional.

Nesse contexto, por exemplo, foi instalada e coddyzo ambito do
Congresso Nacional, a CPMI do PC Farias, em 198&jrchda a “apurar fatos contidos
nas denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello refeseias atividades do Sr. Paulo César

Cavalcante Farias, capazes de configurar ilicitpdeal®®.

Quando da instalagédo da
referida investigacdo pelo Congresso Nacionalajdam sido reveladas as denuncias do
irmao do Presidente Fernando Collor e o referideegm ja enfrentava grave crise de
popularidade, fazendo daquela CPlI um importantetrumento que contribuiu
significativamente para a desestabilizacdo politicagoverno e futuro impeachment do

Presidente da Republica.

Em 2015, no contexto das investigagcdes da Operhgéa Jato e da
deterioracdo da popularidade do Governo Dilma Rwdfjsa Camara dos Deputados
instalou e conduziu a CPI da Petrobras, cujo pitp&sa “investigar a pratica de atos
ilicitos e irregulares no ambito da empresa Pair8rasileiro S/A (PETROBRAS), entre
os anos de 2005 e 2078 e produziu em seu relatério final, diversas resotdacées ao
Ministério Publico, além do indiciamento de cereazd pessoas e 10 empré&as

Assim como em 1992, ndo se pode ignorar ou subdimer o papel
politico desempenhado pela CPI da Petrobras nextontlas adiantadas tratativas em
torno da possibilidade do impeachment da Presiddmteepublica, que seria confirmado

pelo Congresso Nacional no ano de 2016.

Por outro lado, a histéria politica recente tambégistra exemplos em
que, apesar de escandalos de corrupcdo motivarerstadacdo de CPIs, foi possivel,
através da habilidade politica do governo e repgéin de forgas entre o Presidente e 0s

partidos politicos no Congresso, superar as ddaugs na interlocucéo entre os Poderes.

*** Senado Federal. Relatério Final da Comissdo Panfamslista de Inquérito do caso PC Farias, Brasilia

1992, p. 9. Disponivel online in: https://legis.ado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4804756&ts=1543070302044&disposinline

325 camara dos Deputados. Relatério Final da ComiSsiitamentar de Inquérito da Petrobras, Brasilia,
2015, p. 13. Disponivel online in: _http://www2.caiméeq.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes
temporarias/parlamentar-de-inquerito/55a-legistdtyni-petrobras/documentos/outros-documentos/irgato
final-da-cpi-petrobras

%6 camara dos Deputados. Relatério Final da ComiSsfitamentar de Inquérito da Petrobras, Brasilia,
2015, p. 745.
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Foi esse o contexto enfrentado, por exemplo, deraprimeiro mandato
do Presidente Lula em 2005, quando foi instaladaartir de revelagcbes divulgadas pela
imprensa, a CPMI dos Correios e a CPMI da compraotles (Mensaldo), que culminaram
com a revelacdo de um sistema de compra de aptitc@gparlamentar pelo governo
dentro do Congresso Nacional, que posteriormeatel ftonhecido como “Mensaldo”. Os
trabalhos das CPMIs agravaram, assim como em X9@#se politica e resultaram em

diversos indiciamentos, cassacdes de parlamergasggincias de Ministros.

Muito embora nédo tenham levado ao impeachment @sid&nte da
Republica, para o enfrentamento da crise politwaémbito das CPMIs e superacédo do
impasse diante do escandalo do Mensaldo, coubeeaaénte da Republica reorganizar
sua base de apoio parlamentar e ampliar a int&@ocaoom outros partidos politicos que
estavam originalmente fora de sua coligacdo paiidgéomo forma de assegurar sua

sobrevivéncia politica e a continuidade de seu mmv/e.

Pode-se concluir, nesse contexto histérico, questalacado e conducao
de CPIs € um sintoma da ruptura do pacto politiistente entre os Poderes Executivo e
Legislativo em determinados periodos presidencia. instrumento foi utilizado, ao
longo desses trinta anos, prioritariamente nos mewsele crise, quase sempre como um
reflexo do desentendimento, do embate e do enfremtd entre o Presidente da

Republica, o Congresso Nacional e os partidosipasigue o compdem.

A instalacdo de CPIs tem sido muitas vezes caudaatas outras vezes
consequéncia das crises politicas que atingem tadogovernos, indistintamente,
desafiando o Presidente da Republica e colocandaxezme a sustentabilidade de seu
governo. Pensado como instrumento de fiscalizacéon&ole do Poder Legislativo, as
CPIs se tornaram um fator determinante para a ikdémle ou instabilidade politica e

institucional dos governos.

327« partir do episédio do mensaldo, o governo Ludara & ideologia da governabilidade, com sua psaten
necessidade de formacao de uma supermaiorias garfamque também deveria preserva-lo de um eventua
processo de impeachment. Deu inicio a uma aliaaga@ PMDB que iria aos poucos se aprofundar e se
consolidar, até se tornar uma alianca formal dega:” NOBRE, Marcos, op. cit., p. 108.
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Sérgio Abranches observa que “desde o trauma cGRl @ue terminou
no impedimento de Collor, o padrdo passou a sereotethitar evitar CPIs cujas

investigaces cheguem muito préximo do govetfio”

Para tanto, como forma de se blindarem de invegigge se precaverem
de eventuais riscos a estabilidade dos seus gmjeinoitadas muitas vezes pelas
oposicdes, os Presidentes em exercicio nos Ulttnmda anos passaram a vislumbrar a
necessidade e a importdncia da formagcdo de amplsdlidas bases governistas de
sustentacdo parlamentar, também com o intuito déeca utilizacdo recorrente desse

instrumento no ambito do Parlamento.

2.1.2.4. Aprovacéo das indicacdes de autoridadés penado Federal

Outro importante dispositivo de interseccdo ensréoderes Legislativo

e Executivo esta previsto no artigo 52, incisoselllV, da Constituicdo Federal que
estabelece a competéncia do Senado Federal pana argprovar diversas autoridades
federais indicadas pelo Presidente da Republicajsgsejam: os chefes de missao
diplomética de carater permanente; os magistrasipecdicados na Constituicdo Federal —
sendo os mais importantes deles, os Ministros gwe®w Tribunal Federal; os ministros
do Tribunal de Contas da Unido; governadores detdeos; Presidente e diretores do
Banco Central; o Procurador-Geral da Republicagtoies de agéncias reguladoras;
conselheiros do Conselho Administrativo de DefesanBmica (CADE), membros do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do ConselhcioNal do Ministério Publico
(CNMP), entre outros titulares cuja aprovacao [@#oado Federal seja determinada por

lei.

Em dltima andlise, trata-se de mais uma forma derale do Poder
Executivo pelo Legislativo, cuja origem no ordenatoeconstitucional brasileiro remonta
a primeira Constituicdo republicana de 1891, quergvia a competéncia do Senado
Federal para aprovar as indicacdes presidenciagcuaigacdo dos cargos de Ministro do

Supremo Tribunal Federal e Ministros Diploméatiéas

28 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 240.
**% Artigo 48, 12° da Constituicéo de 1891.
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Nao foi localizada base de dados suficiente paraifios o
encaminhamento dado pelo Senado Federal, para tslasdicacbes de autoridades
federais feitas pelos Presidentes da Republice é988 e 2018. Entretanto, foi possivel
verificar que, em 24 de junho de 2003, o Plenaadsdnado Federal rejeitou, de forma
inédita — pelo menos de acordo com relatos da msprela época — a indicacdo de uma
autoridade federal proposta por um Presidente galitiea.

Naquela ocasido, ainda nos primeiros meses do mowr Presidente
Lula, os Senadores rejeitaram, por 40 votos a &8jJieacao do Sr. Luiz Alfredo Saloméo

para a diretoria da Agéncia Nacional do PetréledRR*.

Posteriormente, em 12 de abril de 2005, coube a isSé&m de
Infraestrutura do Senado apdés arguicao, rejeitarlp votos a 11, a indicacao do Sr. José
Fantine para a diretoria-geral da mesma ANPCom a decisdo da Comissdo de
Infraestrutura, a indicacdo de José Fantine sefpuencaminhada para apreciacao pelo

Plenario do Senado.

Em 16 de dezembro de 2009, o Plenario do Senadoétamejeitou a
indicacdo do Sr. Paulo Rodrigues Vieira para a AgéNacional das Aguas (ANAY —
trata-se da Unica rejeicdo de autoridade registtadgegundo mandato do Presidente Lula.
J& no primeiro mandato da Presidente Dilma Rousaeffnica rejeicdo de autoridade
federal encontrada na pesquisa ocorreu em 07 dprdar2012, quando o Senado Federal
rejeitou, por 36 votos a 31, a reconducdo de Bdmd#&igueiredo a direcdo-geral da

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANFT)

No segundo mandato da Presidente Dilma Rousseffidiquo governo ja
enfrentava grave crise politica, marcada peloslibmhfem série com os partidos no
Congresso Nacional, o Senado Federal rejeitou, éamdte forma inédita, a indicagédo de

um Embaixador para a chefia de uma missdo diplemaip exterior. Tratava-se da

330 Agéncia Senado. “Senado rejeita indicagédo paranéigéNacional do Petréleo”, disponivel on-line em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/200@4/senado-rejeita-indicacao-para-agencia-nakiona
do-petroleo

%L Agéncia Senado. “Cl rejeita indicado para ANP”, spdinivel on-line em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2088/2/ci-rejeita-indicado-para-anp

332 pgéncia Senado. “Senado rejeita indicacdo de PRattrigues Vieira para a ANA”, disponivel on-line
em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materi@®®?12/16/senado-rejeita-indicacao-de-paulo-ro@sgu
vieira-para-a-ana

3 Agéncia Senado. “Senado rejeita indicacdo de Beon&igueiredo & ANTT”, disponivel on-line em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2032/7/senado-rejeita-indicacao-de-bernardo-figdeie
a-antt
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indicagéo do diplomata Guilherme de Aguiar Patripé@a a representacédo brasileira na
Organizacédo dos Estados Americanos (OEA), rejejtad&8 votos a 37",

Na época do ocorrido, a prépria imprensa registréato como mais um
dos sintomas de perda de governabilidade de Dilmzsseff e de risco de paralisia de

comando do Governo em relacdo & sua agenda conmajfess

N&o é possivel tracar paralelo com os primeiros deas apos a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, pois ndo folaralizados dados empiricos
suficientes para avaliar criticamente o desempelthpresidencialismo e da relag&o entre
Legislativo e Executivo no que se refere a indioag@provacdo de autoridades federais

pelo Senado.

Entretanto, a partir dos dados obtidos a respeisoittimos vinte anos, é
possivel concluir que a aprovacao ou rejeicdo diésgridades federais indicadas pelos
Presidentes da Republica tem servido, de certaafooomo termdmetro para medir a
fluidez da relagcéo entre os Poderes Legislativaxecivo. Isso porque, apesar de raros,
0s casos de rejeicao pelo Senado, das autoridadieadas pelo Presidente da Republica,
ocorreram pontualmente como um dos efeitos colaterpotenciais de crise politica entre

os diferentes governos e o Congresso Nacional.

Além disso, é possivel identificar no periodo a#lo, que um dos
efeitos diretos desse modelo de indicacdes pamvagio pelo Senado é a antecipagéo de
etapas através da qual os Presidentes da Repabhisaltam previamente, ainda que de
maneira informal, as liderancas politicas e osig@st que compdem sua base de
sustentacdo no Senado, quanto aos nhomes a serieadosl para ocupacao dos cargos,
como forma de antecipar eventuais divergénciasrendir os riscos de rejeicdo de tais

indicagodes.

E preciso esclarecer que a consulta aos partidas &derancas do

Senado ndo pode ser vista como uma pratica negatilagal por parte do Presidente da

*** Agéncia Senado. “Senado rejeita indicacdo de QuilkePatriota para a OEA”, disponivel on-line em:

https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2038/9/senado-rejeita-indicacao-de-guilherme-pairiot
para-a-oea

> O Globo, “Em derrota para Dilma, Senado rejeita mai® Guilherme Patriota para OEA”, disponivel on-
line em: https://oglobo.globo.com/brasil/em-derrptaa-diima-senado-rejeita-nome-de-guilherme-pi@irio
para-oea-16205408; Folha de S&o Paulo, “Em ded®tBilma, Senado rejeita Embaixador indicado para
OEA”", disponivel em:_https://www1.folha.uol.comoter/2015/05/1631140-em-derrota-de-dilma-senado-
rejeita-embaixador-indicado-para-oea.shtml
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Republica. E natural que esse processo de conguliais ocorra e justifica-se por ser
este o modelo de interacdo entre os Poderes motitesdie a Constituicdo de 1891.

Entretanto, em que pese 0 necessario e salutagdi&l interacdo entre
os Poderes, também se verificou, nos ultimos 38,amaeturpacdo deste modelo a partir
da substituicdo das indicacdes presidenciais caonaordancia das liderancas Senado,
por um modelo fisioldégico e muitas vezes sujeits desvios de finalidade e a corrupgéo,
através do qual as indicacfes de autoridades fedesga aprovacdo no Senado foram
utilizadas como moeda de troca, entre governo gdparpoliticos dentro do Congresso
Nacional, gerando o loteamento politico-partidgpiar, exemplo, de agéncias reguladoras,

empresas estatais e outras 6rgaos cuja direcasugsita a aprovagéo pelo Senado.

2.1.2.5. Processamento e responsabilizacdo do d¥ete da Republica

A possibilidade de oferecer dendncia e processdPrasidente da
Republica, por crimes comuns ou crimes de respditszate, ndo € novidade no
ordenamento constitucional brasileiro. Desde a aitgio de 1891 ja se estabeleciam as
primeiras disposicdes a respeito da responsakiliva; do rito para processamento e

eventual afastamento do Presidente.

Conforme descrito anteriormente, a Constituicdo eFad de 1988
replicou nos artigos 85 e 86, os dispositivos peis da responsabilidade presidencial,
abrindo a possibilidade para que todo e qualqueadéo fosse parte legitima para
denunciar o Presidente perante a Camara dos Degutaor crimes de responsabilidade.
Além disso, manteve-se a possibilidade de que idenete também pudesse ser

denunciado por crimes comuns cometidos no exerdcimandato.

Considerando a gravidade das consequéncias jwidicapoliticas
decorrentes do processamento do Presidente da IRepgbquais sejam: o afastamento
temporério por 180 dias, a possibilidade de cassdgdnandato e sua inelegibilidade por
0ito anos — presume-se que a responsabilizacaoedadente seja remédio constitucional

de carater excepcional.

Entretanto, quando se analisa a conjuntura poléicastitucional dos

altimos 30 anos, verifica-se que, apos a promulyalg Constituicdo de 1988, todos o0s
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Presidentes da Republica foram alvo de denuncianigea Camara dos Deputados, por
crimes comuns e crimes de responsabilidade supestarcorridos no exercicio de seus

mandatos, conforme detalhado no quadro abaixo:

Quadro 09: Nimero de dentincias/pedidos de impeachmtepor periodo presidenciaf®

Periodo presidencial Nimero de
denuncias

Collor 15

Itamar 04

FHC 24

Lula 37

Dilma 68
Temer 28
TOTAL 176

A partir dos dados acima, é possivel constatardguexpressivo volume
de denuncias — 176 no total — apresentadas comti@s tos Presidentes do periodo
compreendido entre 1990 e 2018, apenas duas feeabidas pelo Presidente da Camara

e tramitaram no Congresso Nacional, nos anos d2 42915.

Além do volume significativo de denuncias por crmede
responsabilidade apresentadas no periodo, tambm foferecidas, pela Procuradoria-
Geral da Republica, trés — e inéditas — denUn@agnimes comuns contra um Presidente
da Republica no exercicio da funcao, nos anos tié @2018.

N&o se pretende aqui analisar o rito de tramitagi@ legalidade dos
processos de responsabilizacdo dos presidentesrajuggaram apoés a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Também nédo se pretende desceobre a natureza juridica do
processo de impeachment ou as peculiaridadesremjfes entre os processos envolvendo

os Presidentes Fernando Collor, Dilma Rousseffeh&liTemer.

Cumpre-nos, entretanto, ao analisar o saldo juridic politico do
presidencialismo nos ultimos 30 anos, fazer alguowssideracdes sobre o papel do
Congresso Nacional e as distorcdes no mecanismesgdensabilizacdo do chefe do Poder

Executivo, verificadas nas ultimas décadas.

¢ Dados compilados até 01° de dezembro de 2018, Qededenacdo de Relacionamento, Pesquisa e

Informacéo - Centro de Documentacéo e Informag&0aiaara dos Deputados.
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Em primeiro lugar, cumpre destacar o papel detexntendesempenhado
pelo Presidente da Céamara dos Deputados na defirgaddestino dos pedidos de
impeachment contra os Presidentes da Republica. desque, nos termos da Lei n°
1079/1950, cabe ao Presidente da Camara despactzrtoga autorizacdo para
recebimento ou ndo da dendncia — sendo este o pésish para que eventual pedido de

impeachment comece a tramitar no Congresso Nacional

Em razdo do desgaste politico e do potencial lesleo eventual
recebimento de dendncia contra o Presidente dalbiRegpara posterior deliberacéo pelo
Plenario da Camara dos Deputados, ndo ha duvidegaya importancia institucional que
a legislacao atribuiu ao Presidente da Camaraanoioro peca fundamental para a propria

estabilidade do sistema de freios e contrapesos estPoderes Legislativo e Executivo.

N&o é por acaso, portanto, que ao longo dos UltiBbsanos, com
excecdes pontuais, os Presidentes da Republicfeagam com o intuito de manter boa
relacdo com os Presidentes da Camara e do Senaelganclo a utilizar a maquina
governamental e partidaria de que dispunham pdi@entiar, diretamente, na propria

eleicdo das Mesas Diretoras das duas Casas lagislat

O contrario também é verdadeiro. Nas Unicas duadwpdades em que
as denuncias contra os Presidentes foram recated@@mara dos Deputados, ja ndo havia
boa interlocucéo e afinidade politico-partidarigreros Chefes do Poder Legislativo e o
mandatario do Poder Executivo, fator este detemmbéngara o agravamento da crise

politica e posterior aceitacdo das denuncias.

Conforme demonstrado, o desenho institucional dal gasultou a
Constituicdo de 1988 deu grande discricionariecdad®oder Legislativo no recebimento
ou ndo das denuncias contra o Presidente da Republima das consequéncias légicas
disso é a dependéncia do Executivo em relacdo apslagvo, que se traduz na
necessidade, verificada ao longo dos periodosdenediis, dos Presidentes da Republica
formarem blocos de apoio parlamentar majoritaripstamente como forma de se
blindarem de eventuais crises politicas e evitacemecebimento e processamento dos

pedidos de impeachment.

Para Marcos Nobre, essa necessidade — quase isgeride formacao

de amplas bases parlamentares como forme de blisdaresidentes de crises politicas e
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até mesmo de eventual deposi¢éo, surge na vidicaalacional como um dos reflexos no

impeachment do Presidente Fernando Collor, em 1992:

“A resposta do sistema politico ao processo de aclpment (...)
fincou-se como verdade indiscutivel que Collor éirdaido porque
ndo dispunha de apoio politico suficiente no Cosgpeporque lhe
teria faltado ‘governabildiade’. Surgiu hesse motoenexigéncia,
a partir de entdo inquestionavel, de que as esroegmadnaiorias
suprapartidarias, segundo o modelo do Centrdo destifidnte,

seriam indispensaveis ndo apenas para bloqueammoids como

o do impeachment, mas para que fosse possivelrgovat’

Tragados todos 0s aspectos préaticos e a conjundliteca e institucional
dos ultimos 30 anos, é possivel concluir que o aton#os poderes presidenciais resultou,
por consequéncia — ainda que paradoxal — no aundensoia dependéncia em relacdo ao

Poder Legislativo.

Ao longo do periodo ora analisado, os PresidentsRépublica
precisaram recorrer a formacdo de amplas basesgpa@e aolitico-parlamentar como
forma, ndo apenas de evitar os processos de impeatha convocacao de Ministros, a
rejeicdo de suas contas anuais e a realizacédo e IG&s também para poder exercer a
plenitude de suas funcdes por meio da edicdo de MBposicao de leis e conducao da

agenda legislativa e governamental.

O diagnéstico de causas e consequéncias desse eiendrde
interdependéncia entre o Presidente da RepublicE@ngresso Nacional, que caracteriza
e particulariza o sistema presidencialista brasilapos a promulgacédo da Constituicdo de
1988, merece, por questdbes metodoldgicas, sersadaliseparadamente, tendo como
premissas para reflexdo e andlise, os dados @staig devidamente expostos, quanto ao
desempenho dos Poderes Executivo e Legislativoregmldesses 30 anos.

*’ NOBRE, Marcos. Imobilismo em movimento: da abertdemmocratica ao governo Dilma, 12 ed., S&o

Paulo: Companhia das Letras, 2013, p. 12.
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2.2. Presidencialismo de coalizdo: o pacto politi@mtre Executivo e Legislativo

2.2.1. Origem do termo, definicdes e caracteristisa

A expressao “presidencialismo de coalizdo” foiizaitla pela primeira
vez em 1988, portanto, no limiar da promulgacdmolza Constituicdo, e serviu como
titulo de um artigo académico do cientista politg#rgio Abranches, a quem se atribui a
criacdo do ternt®

Em sintese, no artigo cujo titulo se tornou refei€para a definicdo do
sistema de governo brasileiro, Sérgio Abranchedisana arranjo constitucional patrio
com énfase na relacdo institucional entre as fopgdisicas que compdem os Poderes

Executivo e Legislativo.

O autor reconhece como uma de suas premissas o d&tgue,
historicamente, o conflito entre Executivo e Legfiso € a peca chave para compreender a
instabilidade democratica que caracteriza toddases do periodo republicano no Brasil,
entre 1891 e 1988.

Nesse sentido, ele define como causas para o0 eptduanente de
conflito entre esses dois Poderes, a “fragmentagd@omposicdo das forcas politicas
representadas no Congresso” e a “agenda inflacdodagroblemas e demandas impostas

ao Executivo®®.

Essas duas causas para a instabilidade institlaonBstado brasileiro
seriam o resultado da combinacé&o de cinco elemenieshistoricamente forjaram e ainda
compdem o arranjo institucional brasileiro: o pdesicialismo, o federalismo, o

bicameralismo, o multipartidarismo e a representagéporcionaf*.

Na avaliacdo de Abranches, a combinacédo de tamseel®s ndo seria

fruto do acaso, mas “expressa necessidades e digdea, de natureza social, econémica,

338 O artigo de Sérgio Abranches foi elaborado em 188b o titulo: “Presidencialismo de coalizdo: o
dilema institucional brasileiro”, e publicado navig&¢a de Ciéncias Sociais, vol. 31, n. 1, Rio deeita,
1988.
% ABRANCHES, Sérgio. “Presidencialismo de coalizdoditema institucional brasileiro”, Revista de
Ciéncias Sociais, vol. 31, n. 1, Rio de Janeir@319. 8.
** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 10.
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politica e cultural, que identificam histérica etrewiralmente o processo de nossa

formac&o sociaf*! 3%

Ao analisar as especificidades do modelo brasjléibvanches previa —
ja em 1988 — que seria “improvavel a emergénciagaeernos sustentados por um so
partido majoritario®*, haja vista a heterogeneidade da populacdo, a@gudktades
regionais, as assimetrias do pacto federativo estensa proporcional para as elei¢cdes
legislativad*, que tende & fragmentac&o partidaria na compodig&arlamentts®.

Nesse sentido, por haver essa combinagdo singulae e sistema
multipartidario, o voto proporcional e um “presid@lismo imperial’, Abranches
constatou a necessidade, quase iminente, de cayipasd Poder Executivo com base em
grandes coaliz6es de sustentacdo politico-parl@ariéhtA esse arranjo institucional

Sérgio Abranches denominou de “presidencialismooddizao”.

O termo presidencialismo de coalizdo, suas implieagraticas, causas e
consequéncias foram revisitas por diversos tedédeaséncia politica e do direito. Virgilio
Afonso da Silva considera o presidencialismo ddizé@uma espécie de modelo hibrido,

forjado no Brasil com contornos e caracteristicapias:

“De cierta forma, se pude afirmar que el presiddistho de
coalicién es una especie de aproximacion entreesigencialismo
y el parlamentarismo, (...) De esta manera, laldpantarizacion”
que eventualmente existe en Brasil atafie sobreadddorma de

governar, a la forma de formar coaliciones ¢47)”

Curiosamente, ao revisitar seu artigo trinta armss a publicacéo, por
meio da obraPresidencialismo de Coalizdo: raizes e evolucdo ndadelo politico

brasileiro, Sérgio Abranches também parece concordar com aiagdo de que o

* |dem.

Todos os referidos elementos “estdo presentes taatowersdo de 1946 quanto na de 1988" da
Constituicdo e foram, todos eles, “definidos orgimente na Constituicdo de 1934", ABRANCHES,
Sérgio, op. cit., 2018, p. 87; e NICOLAU, Jairo.prResentantes de quem? Os (des)caminhos do
seu voto da urna a Camara dos Deputados. Rio éedadahar, 2017, pp. 119-137.

*3 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.

¥ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 14.

3 Muito embora, no final da década de 1980, quand@séego foi escrito, Sérgio Abranches previsse gue
proliferacéo de partidos na Nova Republica senaefigante aos indices de fragmentacéo politicog#ait

de outras democracias modernas, in BRANCHES, Sérgiccit., 1988, p. 10.

¢ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.

*7 SILVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 301.

342
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presidencialismo de coalizdo seria uma espéciestiara de governo hibrido, com a fusdo
de caracteristicas presidencialistas e parlamstdari Nesse sentido, a génese de tal

modelo hibrido estaria ha conjuntura da préprieceAdsdeia Nacional:

“Nado é surpresa que no impasse entre parlameararist
presidencialistas a solucdo de compromisso corsggpara 0
presidencialismo de coalizdo. Ndo como escolhame€ial, mais
por rejeicdo reciproca as alternativas. Nas citémesas
brasileiras, a escolha pelo presidencialismo rmadtigario se

materializa no presidencialismo de coaliZ&b”

Como demonstrado anteriormente, de fato houve affexio ao longo
dos trabalhos da Constituinte: na etapa das Coessi&ijou-se um sistema de governo
parlamentarista ou semipresidenciaft§taque depois, subitamente, foi alterado por meio
de emenda de Plenario, substituindo a redagédo gitu@ado Poder Executivo a partir da
insercao do sistema de governo presidencialista.

A mudancga do sistema de governo da forma comolsea€onstituinte,
sem repactuacdo da correlacdo entre os Poderessldiegi e Executivo, sem
redistribuicdo de competéncias federativas, senmgae@acdo dos sistemas partidario e
eleitoral, que haviam sido pensados sob a égidenmdsistema parlamentarista, forjaram,
portanto, esse presidencialismo de coalizdo queisaiza a Nova Republica.

A partir desta premissa histdrica, é preciso etdiren desafio de definir
o0 presidencialismo de coalizdo, no qual se sustantorrelacdo de forcas entre o

Executivo e o Legislativo p6s-1988.

Como ja exporto, uma das inovacdes da Constituigd988>° foi a
ampliacdo das competéncias da Unido — desequitibramosso sistema federativo — e a
centralizacdo do processo decisorio no Presidemt@apublica — hipertrofiando o Poder
Executivo. Nesse sentido, do arranjo instituciaelConstituicdo resultou um presidente
muito poderoso e, por isso mesmo, altamente derdanda nosso sistema politico de

tomada de decisoes.

¥ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 76.
**? Nos trabalhos da Assembleia Nacional Constituiatdenominacdo ndo é exata quanto ao modelo que
estava sendo estruturado para a Constituicdo d& P28 vezes fala-se em parlamentarismo, em ofaias
se em semipresidencialismo.
*% Em relagéo as Constituicdes brasileiras de oudsgos democraticos.
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Por outro lado, a mesma Constituicdo de 1988 deuohdo Congresso
Nacional diversos instrumentos de freios e consapeajue haviam sido subtraidos ou
denegados no periodo ditatorial, possibilitand@angresso voltar a exercer seu poder de

veto a atuacao e as proposi¢des do Executivo:

“Embora no Brasil o presidente da Republica sejé& rfate do
que é nos Estados Unidos, nosso Congresso tamimérmuéos
poderes. O modelo de presidencialismo adotado@etetituicdo
de 1988, da maneira como operacionalizou a sepmara&ca
interdependéncia entre os Poderes, prevé a codperagas
também estimula o conflito entre eles. A Const#aifortaleceu o
Legislativo, ampliando sua capacidade de fiscalez&ontrolar o
Executivo, no entanto, ao mesmo tempo, (...).agach ampliacdo

de poderes presidenciais (.3"

E justamente essa peculiaridade — quase que pafadodo arranjo
institucional brasileiro, ao estabelecer um Pred@ladla Republica forte e altamente
demandado, com um Parlamento provido de mdultiphs$rimentos de controle, mas

fragmentado e bastante heterogéneo, que fundam@nésidencialismo de coalizao.

Para Virgilio Afonso da Silva, a concentracdo ddegoes no Presidente
da Republica seria meramente formal, pois do pdeteista pratico, ndo foram garantidas
as condicbes de governar isoladamente, dada aep@ndEncia em relacdo aos demais
Poderes, em especial, o Poder Legisl&tfo

Ou seja, a0 mesmo tempo em que é poderoso e riedemanquadro
politico e institucional brasileiro, o Presidental&solutamente dependente do Parlamento,
que por sua vez embora ndo possa tomar as deeisteeme do governo, possui amplos
mecanismos de controle, que possibilitariam, caserca&los com plenitude, frear as
decisbes governamentais e controlar a velocidade qoe a pauta presidencial €&

implementada — podendo, inclusive, obstrui-la.

Para que consiga governar e efetivamente impopséer de agenda, o
Presidente da Republica precisaria, necessariamdateapoio da maioria dentro do

Congresso Nacional.

! ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 366.
%2 3|LVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 296.
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Entretanto, verificou-se ao longo dos anos umaesée dificuldades
praticas para que se consiga a obtencdo da mdemntao do Parlamento. Isso porque a
previsdo de Abranches em 1988 estava correta: daslasaracteristicas das eleicbes
parlamentares e do sistema partidario no Brasikteemamente dificil que o partido do
Presidente, isoladamente, consiga obter a maiasaadeiras do Congresso. Prova disso é
que nenhum Presidente, desde 1989 conseguiu &mHat’.

Sem obter a maioria por meio de seu proprio partiélo resta alternativa
ao Presidente que ndo seja a formacdo de codfizéesnforme leciona Virgilio Afonso

da Silva:

“para que pueda governar, el presidente tiene qumaf una
coalicion que lo apoye em el Legislativo. Esto muedurrir en
cada uma de las votaciones mas importantes o mmder de

forma um poco mas duraderg>’

Nesse contexto, o termo presidencialismo de caatiedigna a realidade
de um pais presidencialista em que o Presidenteoraneleito pelo voto majoritario do
eleitorado, em razdo da fragmentacdo da repregentagitico-partidaria do Parlamento,
vé-se obrigado a adotar uma pratica que costummaisrassociada ao parlamentarismo,
qual seja, a formacdo e manutencdo de uma coatipéigartidaria que dé sustentacéo ao
governo no Congresso e que seja preferencialmeaitaitaria, uma vez que o partido do
Presidente, isoladamente, ndo deteria o numercadeiras suficientes para oferecer o

necessario apoio parlamentar.

O presidencialismo de coalizdo ndo seria algo idovana historia
politica brasileira. Isso porque é composto pelossmops elementos institucionais
(federalismo, presidencialismo e sistema de votopgrcional) que basearam as

Constituicobes de 1934 e 1946. Aléem disso, na gérEsse arranjo institucional

>3 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 76.
** Nas palavras de Abranches, “a coalizdo é uma espécacordo prévio, pelo qual os partidos se dispde
a apoiar os projetos do Executivo, sob determinadadicdes, a serem negociadas no momento da sliscus
e votacdo de cada um. Nunca é uma delegacao deepoddem é voto de confianga num programa de
governo que levaria a aprovacgdo das medidas nel@stas” in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, 3. 7
35 SILVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 300.
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encontram-se resquicios da cultura politica e ddetaopresidencialista desenvolvido na
Republica Velha, de 1891 a 19%) e daquele desenvolvido entre 1946 e $962°

As inovagOes trazidas no modelo presidencialistal®i®8 estariam
precisamente, na manutencéo de dois legados dueeafjiatorial de 1964, quais sejam: a
concentracdo excessiva de competéncias e recuss@ido, desequilibrando o pacto
federativo em favor desta; e o aumento de poderedrileuicdes do Presidente da
Republica.

N&o seria inédita, portanto, no sistema presidésiziapds-1988, a
necessidade de formacdo de amplas de bases detat&teparlamentar como forma de
viabilizar a agenda legislativa do governo e blitade crises politicas, isso porque tais
praticas ja teriam ocorrido, com maior ou menorugde eficiéncia, nos periodos

presidencialistas anteriores.

Ainda sobre a necessidade de obter apoio da amgilariandentro do
Congresso Nacional por meio de coalizbes, paraoPRidardo Schier, trata-se de uma

imposicao institucional do nosso modelo politico:

“O modelo ndo se desenvolveu de modo acidentaldde existe
margem de escolha. Nado h& possibilidade de um goyvero
Brasil, ser eleito e negar-se a fazer coalizbeso Ma a
possibilidade de um governo genuinamente de esguerd
genuinamente de direita no pais. A légica das zedi € uma
imposicao institucional. E o comportamento socidbe governos
sofre influéncia inevitdvel — ainda que em difeesngraus — do

arranjo institucionaf®.

Sob esse ponto de vista, a formacdo das coaliagies sma forma de

evitar que por meio do Poder Executivo extremamfamte, o presidente e seu partido, de

*** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.
*” Também para Fabiano Santos, o modelo do presidisnuede coalizdo ja seria caracteristica do aoran;
institucional brasileiro desde 1946, com excecgaopddodo autoritario, in SANTOS, Fabiano, O poder
legislativo..., op. cit., p. 17.
** Nesse sentido, a politica de governadores da Republelha tinha como uma das premissas, a
cooperacao entre o Presidente e os governadotabglesendo-se a distribuicdo de cargos com base no
critérios regionais, e jA na Republica de 1946#ds mecanismos de loteamento politico teriam se
aprimorado, para atender os critérios regiona@reédarios, na composicdo do Ministério e consgiaadas
coalizbes governistas, in ABRANCHES, Sérgio, op, €988, p. 25.
*% SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo de coaliz@natexto, formacdo e elementos na democracia
brasileira. Curitiba: Jurua, 2017, p. 19.
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forma isolada, pudessem impor sua plataforma iggddsem levar em consideracdo a
heterogeneidade étnica, as desigualdades socionmas) além do pluralismo ideoldgico

e cultural que caracterizam a sociedade brasileira.

Contudo, para Sérgio Abranches, ndo se trata de wnp@sicdo
estratégica, mas da génese do “dilema institucidfiabrasileiro em que, mesmo eleito
diretamente, o Presidente da Republica, em umaraedidencialista, torna-se refém do
Congresso Nacional. Este, por outro lado, emborte fo bastante para pressionar o
Presidente da Republica, ndo possui musculatuicente para ditar o ritmo da politica e
enfrentar com razoavel autonomia e celeridade asdgs questdes nacionais justamente

em razao de sua significativa fragmentacéo parddar

A tese da imposicao institucional, de que a nedadside coalizGes seria
uma forma de blindar o Estado brasileiro de arreytatidarios e ideoldgicos a direita ou
a esquerda, faz todo o sentido, em especial quamdinalisa a conjuntura politica que
forjou a Constituicdo de 1988, no ambito daquelaeftleia Nacional Constituinte.
Entretanto, a obrigatoriedade das coalizbes commaale evitar os extremos se enquadra
melhor, como se pretendia originalmente, com aamplcdo de um sistema de governo

parlamentarista ou semipresidencialista.

Isso porque, no regime de governo presidencialisias moldes
estabelecidos na Nova Republica, a suposta impmosigétitucional das coalizbes
transformou-se em um dilema de dificil equalizagfi® contamina a dinamica da relacéo
entre os Poderes e cujos reflexos — positivos ativeg — podem ser verificados na analise
empirica do desempenho do Executivo, do Legislaties partidos e do préprio arranjo
institucional brasileiro nesses 30 anos.

O objetivo primaz dos governos da Nova Republicaspaa ser a
formacéo de aliancas que possibilitem a obtencamalaria parlamentar como forma de
assegurar a governabilidade, ou seja, a capacadapor a sua agenda legislativa e de

se blindar contra os mecanismos de controle deligpée o Congresso.

A sistematica da pactuacdo entre Legislativo e &Exkex em que se
baseia o presidencialismo de coalizdo, ganha corgasinda mais probleméticos quando
se constata que ao Presidente da Republica naaribast formagdo de uma coalizdo

%0 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 32.
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governamental que lhe garantisse apoio de 50% unaidas cadeiras, em ambas as casas
do Congresso Nacional.

Isso porque, com a Constituicdo de 1988, pratictem®aos os grandes
temas e politicas pUblicas relevantes foram ineeritb texto constituciordl, impondo
muitas vezes, aos governos do periodo, a necessaagromover reformas de ordem
econdmica e soci&f que demandam a alteragéo da Constituicdo por dee@nendas®
conforme destacado por Roger Stiefelmann Leal:

“A implantacdo da plataforma politica vencedora unass passou,
em diversas oportunidades, a depender ndo apenkegigacao
ordindria — como seria normal -, mas também da ¢émale
minudentes Obices de inspiragéo dirigente elevadestatura da

Constituigéio.®**

Nesse sentido, a depender da agenda de governonecdssidade de
reformas, diversos Presidentes do periodo entr8 EO&018 precisaram recorrer as
emendas constitucionais, que demandam um longessodle tramitacdo e que tem como
condicionante para sua aprovacgao, a anuénciasigunétos dos membros da Camara dos

Deputados e do Senado Federal.

Por essa razéo, uma coalizdo governista que gesardgpenas a maioria
simples no Congresso Nacional seria insuficientepriitos casos, para implementacéo da
agenda de governo. Para tanto, tornou-se estratégiciecessario aos governos, a

**! Nesse sentido, a Constituicdo brasileira, repraodiazio carater dirigente de outras constituicdes, é

bastante detalhada e diversa quanto as normasapraticas que tratam de diversos temas, tais como as
servico e administracdo publica, sistema tributamdgulacdo de ordem econdmico-financeira, trabalho
previdéncia, além das demais politicas publicaf;ERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do
direito constitucional contemporaneo, op. cit]146.
%2 «“Eventuais mudancas no perfil das politicas sodaigais acabam por exigir a realizacdo de reformas
constitucionais. Sua finalidade consiste basicagnesin (a) abrandar a programacéo constitucional,
admitindo novos modelos e esquemas de atuagdo ménidoecondmico e social, ou (b) redirecionar a
atuacdo do Estado, mediante novo conjunto normakivearater dirigente” in LEAL, Roger Stiefelmann.
Pluralismo, politicas publicas e a ConstituicAd 888: consideragdes sobre a praxis constituciaaailbira
20 anos depois. in MORAES, Alexandre de. (coofds)20 anos da Constituicdo da Republica Federddiva
Brasil. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 93.
% “A necessidade de frequente alteracéo de suas maemaaprevisivel, dado o estilo da Carta. E elp (..
detalhista, desce a pormenores proprios a legwslagdinaria. Por isso, qualquer inflexdo da pdditic
governamental que ndo coincida com a preferida @elustituinte em 1988, exige alteracdo constituaion
in FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Aspectos deeitib constitucional contemporaneo, op. cit., p.
146.
*** LEAL, Roger Stiefelmann, op. cit., p. 86.
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ampliacdo de suas coalizbes como forma de assegpo@r parlamentar mais expressivo e

preferencialmente superior a trés quintos em casadas Casas legislativas

A obtencdo dessas maiorias parlamentares absolutesipermaiorias”,
tornou-se, como visto, estratégica para a impogsig&o presidente, de sua agenda
legislativa e essencial para blindar seu governetraoa utilizacdo “excessiva” dos
mecanismos de controle de que dispde o Congretista-se, em outras palavras, de um
antidoto para evitar as crises politicas como a lgge se abateu sobre a primeira
experiéncia presidencialista da Nova Republicageverno Collor:

“apds o terremoto Collor, a exigéncia de um Centd® uma
amplissima alianga politico-parlamentar para aeststdo de
qualquer governo se estabeleceu como natural persecodo o
conjunto do sistema (...). essa estratégia se figanu
progressivamente na ideologia de que, para nd¢ paia nao
sofrer um processo de impeachment, qualquer govierna
precisaria contar com supermaiorias parlamentagespdio. Nao
apenas uma maioria, mas uma supermaiorias, um bloco
parlamentar de tal dimensé@o que ndo pudesse serrstesafiado

por forcas oposicionistad®

Com interesse e necessidade de formar e ampliarbsisgs de apoio no
Congresso verificou-se a construcao de coaliz&egiéntemente contraditorias em relacao
ao programa do partido no poder, difusas do poeateigta ideoldgico e problematicas no
dia-a-dia, em razdo do potencial de conflitos ¢t@zor uma aliangca formada por forcas
politicas muito distintas entre si, sem a necessamidade ideologica e programatica, e

gue com frequéncia travam violenta competicao mater

E justamente essa dificuldade — e desafio — deuganja agenda do
Poder Executivo — do Presidente da Republica —mdsplos interesses das forcas que
compdem sua coalizdo no Poder Legislativo, a pralccaracteristica da dinamica do
presidencialismo de coalizéo brasileiro p6s-1988.

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 363.
*** NOBRE, Marcos, op. cit., p. 55.
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Sérgio Abranches resume precisamente a correlagaforgas e de
interesses do Legislativo e do Executivo que regutta Constituicdo de 1988, e que

fundamenta o presidencialismo de coalizéo brasileir

“O modelo se baseia numa aguda interdependéncie @mst
poderes Executivo e Legislativo, porém com um vids
concentracdo de autoridade no primeiro. A capaeidaa
governanca do presidente depende do apoio parlanpara poder
transformar em leis as suas principais escolhaspaléicas
publicas. Os congressistas dependem das deciségsstie do

Executivo, para atender as demandas de seu etittfa

Para assegurar a sua governabilidade — conferimrelad condicdes de
impor sua agenda legislativa e se blindar dos nitans de controle congressuais — 0
Presidente precisa compatibilizar sua agenda garental com os mdultiplos interesses
dos partidos politicos e dos parlamentares que oiaap no Congresso. Essa
compatibilizacdo, por Obvio, gera custos de toddemr — politicos, orcamentarios,
financeiros e até mesmo institucionais — cuja aealidada a importancia para o

funcionamento do presidencialismo de coaliz&o, ogeser feita separadamente.

2.2.2. Custos do presidencialismo de coalizao

Como todo pacto, o presidencialismo de coalizdo athel®
comprometimento de ambas as partes. E ndo surgreendnalise dos ultimos 30 anos,
que a pactuacdo politica entre o Executivo e o dlaijo, que sustenta esse arranjo

institucional, também demanda custos de ambasrEspa

A formacgdo de uma coalizdo de apoio politico-paglatar interessa ao
Presidente da Republica como forma de lhe assequair poder de controle sobre a
agenda congressual, impondo as diretrizes e divagto a elaboracdo de leis que

viabilizem a implementacdo de seu plano de governo.

Nesse mesmo sentido, a formagéo da coalizdo ister@s Presidente

como forma de evitar que setores contrarios, compog de interesse especificos e a

**” ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
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oposicdo parlamentar dificultem as acbes do governioeiem a tramitagcdo de seus
projetos prioritarios, por meio dos instrumentos alestrucdo de que dispdem o0s
parlamentares, tais como requerimentos de retidelapauta, pedidos de vista e

requerimentos de votacdo nominal.

Além disso, verificou-se, ao longo desses 30 aaosssencialidade da
coeséao das coalizbes de governo no Parlamento fmoma de evitar o uso indiscriminado
dos mecanismos de controle congressuais, provocaelas oposicdes. Para tanto, a
coalizdo parlamentar tem servido — também — paitarea instalagdo de CPIs, evitar
convocacoes de Ministros, blindar o governo e daranem alguns casos — a propria

sobrevivéncia politica dos Presidentes e de sdabaradores.

Contudo, a obtencéo do apoio politico-parlamerdiartem sido feita, ao
longo dos ultimos 30 anos, de forma gratuita e igs@epor parte dos partidos politicos e
dos parlamentares. Também ndo se espera que o, fafaa, mesmo em regimes
parlamentaristas a formacdo de coalizbes demandarpade a parte, compromissos
politicos, por meio dos quais partidos e parlantestaque integrem a coalizdo
governamental tenham acesso e participacdo na sthagdo, compartilhando com o
Presidente o 6nus e o bonus de que dispde o gé¥erno

Essas contrapartidas, que sdo oferecidas aosqsaetidos parlamentares,
denominaremos de custos do presidencialismo déz&o4F, imaginando-se, ainda que
hipoteticamente, que seja possivel precificar dcapolitico-parlamentar. Quais seriam,
portanto, as contrapartidas — os custos — oferecjgira formacdo da coalizdo e

manutencdo desse pacto politico reinaugurado i garConstituicdo de 1988?

Em sintese, os Presidentes da Republica entree1 2888 utilizaram-se
de dois instrumentos principais de que dispdem gzgdar as relacdes com o Legislativo,
atrair os partidos e formar suas bases de apoiiicpgbarlamentar, quais sejam: as

nomeacdes em Ministérios e érgaos publicos e ealfde de emendas parlamentares.

%% E preciso ter clara a concepcdo de que em regimeangentaristas, o governo é resultado direito e

imediato da composi¢céo e pactuacéo de forcas paesdno Parlamento, in ABRANCHES, Sérgio, op, cit.
2018, p. 355.
%% Sérgio Abranches define tais custos como sendadsummpensatérios colaterais”, in ABRANCHES,
Sérgio, op. cit., 2018, p. 183.
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Passa-se, portanto, a analise desses dois instasm@incipais por meio
dos quais os presidentes, durante a maior parjeedodo compreendido entre 1988 e

2018, formaram e mantiveram suas bases de apadtwpgdarlamentar.

2.2.2.1. Nomeacgdes em Ministérios e cargos comiadms

Com total discricionariedade, a Constituicdo Fdderanfere ao
Presidente da Republica a prerrogativa para cretiaguir cargos mediante autorizacao
legislativa, sendo, os cargos comissionados nosstdiios e orgaos publicos federais, de

sua livre nomeagé&o e exoneragao a qualquer tempo.

Tal disposicao é correta e adequada na medida eno @residente € o
titular do Poder Executivo e, portanto, autoridadaxima da administracdo publica
federal, cabendo-lhe organizar os Ministérios denfoque julgar conveniente e escolher
aqueles que vao integrar seu governo — ressalaslesrvidores efetivos — nomeando-0s
como Ministros de Estado e para os demais cargosssmnados de que dispdem os

respectivos Ministérios e 6rgaos.

Tal liberalidade do Presidente, no arranjo insittaal brasileiro, tornou-
se um dos “principais incentivos indutores dasizdas™’°, por meio da qual o Presidente
consegue negociar o apoio parlamentar dos pantididicos em troca da participacdo no
governo, indicando nomes para ocupacédo dos Mimustérdemais cargos comissionados

de primeiro, segundo e terceiro escaldes.
Nesse sentido, Fabiano Santos faz a seguinte algserv

“A decisdo dos deputados de participar de coalizieesapoio
presidencial dependera, portanto, ndo somente G gle
concordancia com seu programa de governo, mas tantme

acesso a cargos politicos dado por esta coopefacao”

Séo diversos os interesses dos partidos e dosmgariares em fazerem

indicagOes para cargos no governo, conforme rasBalilo Ricardo Schier:

*® SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
** SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 65.
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“0 acesso aos cargos garante poder de agendap gestécursos,
capacidade de negociagdo, visibilidade politicaerdim, outros
beneficios que podem redundar, futuramente, emrroagacidade

de obtenc&o de votos™

No fim das contas, 0 que interessa ao sistemaquobita participagéo,
por meio de cargos no governo, como forma de assamda que em parte, o controle da
maquina e do orcamento publicos, objetivando angie de influéncia politica que resulte
em dividendos eleitorais futuros, ou seja, quegasgeou ao menos facilite a reeleicdo dos

préprios parlamentar&s.

Seguindo essa logica de interesse partidario arparitar pela obtencéo
do controle do orgamento publico e da maquina g@areental, observa-se, ao longo dessa

nova fase do presidencialismo brasileiro, que:

“Cargos que representam acesso a parcelas matsustibsas do
orcamento em regra s&o 0s mais cobicados, tal sanexle com o
Ministério da Saude, por onde transita grande pdoierecursos

orcamentarios brasileirod’.

Sérgio Abranches j4 havia observado essa combindedmteresses
como critério para distribuicdo de Ministérios ergos publicos na experiéncia
presidencialista de 1946-1964. Naquele periodo,qgem pese suas singularidades e a
conhecida instabilidade politica, os PresidentiEserdaram uma combinacao de critérios

regionais e partidarios para a ocupacdo dos Miiost&, tal qual ocorre desde 1988.

Tanto no presidencialismo de 1946, quanto na atiase do
presidencialismo, os critérios para distribuicds dbnistérios baseiam-se na importancia

e no capital politico dos partidos que véao integraoalizdo governista no Congresso:

*”2 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
** SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 115.
> Na descricao feita por Abranches, entre 1946 e ,196duns ministérios de ‘dire¢do politica’, como
Justica, trabalho, Industria e Comércio e Relagbdsriores, eram ocupados pelo critério partidariRor
sua vez, Ministérios como Salde e Educacéo, Viagabras Publicas, “caracterizados como ‘ministéios
gastos’ ou de ‘clientelas’, eram ocupados peloéiat regional.” Por fim, os ministérios “politica e
economicamente estratégicos, como a Fazenda e ulgr&, combinavam os critérios regionais e
partidarios para nomeacao de seus titulares, inAMBEHES, Sérgio, op. cit., 1988, pp. 25-26.
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“A logica da distribuicdo desses cargos e func@es éaleatoria.
Partidos Politicos que obtiveram maior taxa de s@eo pleito
parlamentar em regra terdo acesso aos cargos éeRinpais
relevantes, tanto pelo critério econdémico-finarcejuanto pelo
critério da importancia politica. Serdo esses ostidos
garantidores da governabilidade, da estabilidadeodanto, das

vitérias do presidente no parlamenitd”

Ou seja, quanto maior o tamanho da bancada dalpart Congresso,
maior o seu poder de barganha para negociar stiaigsgdo no governo por meio da
indicacao dos titulares que irdo ocupar os cargais estratégicos, assim considerados a

partir da avaliagdo de sua relevancia politicargaraentaria.

Para conseguir equilibrar o jogo politico e aumemtainteresse de
partidos por Ministérios “menos estratégicos”, camenor importancia politica e
orcamentaria, verificou-se a transformacdo dessastdrios secundarios em verdadeiras
“jurisdicbes” de partidos, com total liberdade pgre o Ministro indicado e seu grupo
politico possam conduzir o Ministério com amplaependéncia politica, financeira e
administrativa, conhecido usualmente como aquelessidrios que sao oferecidos aos

partidos‘de porteira fechada’

Sérgio Abranches justifica o interesse de partelgsupos politicos por

tais Ministérios:

“Na medida em que ministérios menos estratégicosato-se
jurisdicdes mais ou menos cativas de partidos tages, abre-se a
possibilidade de que as liderancas politicas criedes ou
conexdes burocratico-clientelistas que elevam @njas (pay-

offs) associados a ministérios secundarios.”

Essa logica de loteamento dos Ministérios e dagosae reparticdo entre
partidos e grupos politicos que compdem a baseaisterdacdo governista no Congresso
Nacional motivou, em diversos momentos da vidatipalhacional das ultimas décadas, o
aumento exacerbado de Ministérios, a explosdo meeral de cargos comissionados e,

consequentemente, o inchaco da maquina publica:

*’® SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 115.
*”7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 25.
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“Nao sem razdo a logica das coalizbes determinoa grande
ampliagdo do numero de ministérios e cargos deagéteescaldo,
além da criacdo de agéncias governamentais. Hgitzalpermite
que se formem coalizbes mais amplas com a presaugqsansao

e distribuicdo de cargod’™

Imaginando que seja possivel vislumbrar e quaatifas custos, para a
maquina publica desse alargamento da estruturamgowental como forma de obtencédo
de apoio parlamentar, apresentamos abaixo os @adespeito do numero de Ministérios

no inicio e no término de cada periodo presidendedde 1988:

Quadro 10: Nimero de Ministérios por periodo presiéncialf’

Numero de | Numero de
Ministério Ministério
Periodo presidencial | no primeiro no ultimo
ano de ano de
mandato mandato
José Sarney 27 22
Fernando Collor 12 16
Itamar Franco 28 28
FHC 1° mandato 29 30
FHC 2° mandato 26 27
Lula 1° mandato 35 35
Lula 2° mandato 37 37
Dilma 1° mandato 37 39
Dilma 2° mandato 39 32
Michel Temer 23 29
Jair Bolsonaro 22 -

A partir dos dados, € possivel observar que o gerém que o menor
namero de Ministérios se verificou no inicio do wato do Presidente Fernando Collor,
com apenas 12 pastas, e 0 apice no numero de &iasstse deu entre o primeiro e o

segundo mandato da Presidente Dilma Rousseff, €opagas.

Na anadlise da criagéo e extingdo de Ministérioa ¢raca de Ministros,
no ambito de reformas ministeriais, é possivel kongue variam de acordo com a

conjuntura politica e o grau de estabilidade déz@mgovernista.

*® SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
%% Jornal O Estado de S&o Paulo, De Sarney a Bolsovgjenos ministérios de cada gest&o, disponivel on

line em: _https://www.estadao.com.br/infograficoditica,de-sarney-a-bolsonaro-veja-os-ministerios-de
cada-gestao,942125
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Nesse sentido, Abranches verificou, com base nosioduos
presidencialistas p0s-1988, a tendéncia de qumetedé® crises na coalizdo, os presidentes
utilizem-se do artificio das reformas ministeriae tentativa de reunificar os partidos e
retomar o equilibrio de forcas politicas que Iheegsre a manutencédo da governabilidade,

muito embora ndo seja tdo alto o indice de efetdédde tal estratégia:

“‘Reformas ministeriais raramente cumprem o0 objetide
estabilizar a coaliz&o de governo. Mexer no tabulée demandas
por acesso ao poder, a influéncia e aos recurdnE@s € sempre
complicado e desestabilizador. O presidente acalsagdadando
aliados em numero maior do que 0s que agrada conudancas.
Além de dar inicio a uma temporada de demandas e

contrademandas incontrolave&®”

E curioso notar, nesse sentido, que Collor se vd@uaumento do
namero de Ministérios, como forma de reaglutinax base de sustentagcdo e enfrentar a
crise politica que abateu sobre seu governo, pdssanimero de pastas de 12 para 16 no
fim do governo. Corroborando a tese de Abranchesfoama ministerial promovida pelo
Presidente Collor n&o foi suficiente para deflagrarise que interrompeu seu mandato em
1992.

Por todo o exposto, ndo se pode fazer crer qusti@bdicido de cargos e
de Ministérios entre os partidos seja suficientea pgssegurar a manutencdo do apoio

politico-parlamentar.

A primeira razdo é que as indicacfes de Ministrafo® cargos mais
estratégicos sao, usualmente, negociadas entredawies do governo e a cupula dos
partidos politicos, quais sejam, as liderancasdaaias, alijjando desse processo a maioria
dos parlamentares que integram suas bancadas imasta conhecidos comtbaixo

clero” da Camara e do Senado.

A segunda razao baseia-se na pouca afinidade pratica que sustenta
os acordos entre o governo e determinados parntiedasia base, e o carater dinamico do
jogo politico, que ndo esta imune a instabilidadecdnjuntura politica, econémica e

social:

**¢ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, pp. 115-116.
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s

“Dado o multipartidarismo, € irrealista supor qumaucoalizdo
possa se sustentar com base Unica e exclusivamerdaénidade
programatica. A coalizdo por desejo de controlagas por sua
feita, se mantém até o momento que o valor doopashtidos
pela participagdo na coalizdo presidencial for liguasuperior ao
valor esperado da obtencdo de cargos que derivaadesdo a

outras coalizdes potenciais"

Nesse sentido, cumpre-nos analisar agora, 0 segenddementar
instrumento de que disp6e 0s governos para obtéo gplitico-partidario no Congresso

Nacional: a execucédo de emendas parlamentares.

2.2.2.2. Execucgao de emendas parlamentares

Para que se possa entender o jogo de interessgam@ancia politica
da execucdo das emendas parlamentares ao orcarm@epteciso resgatar a premissa,
anteriormente exposta, quanto a assimetria do gaderativo brasileiro, que concentra

competéncias e recursos na Unido, em detrimenisi@elos e Municipios.

Nesse sentido, o desequilibrio federativo referdadaela Constituicao
de 1988, e cujas bases encontram-se na Constitaigoitaria de 1967, provocou e

provoca profunda e continua dependéncia dos embessionais em relacdo a Uniao:

“O modelo fiscal da Constituicdo de 1988, tantglamo tributario
guanto no plano orgcamentério e do gasto publi@emsforma as
unidades da federacéao e, portanto, seus repressstdaputados e

senadores, em carentes de recursos da Utifao.”

Além da dependéncia dos entes federativos perantgnido, a
Constituicdo Federal de 1988 reorganizou o sistisnal e orcamentario brasileiros, por
meio da realocacdo de competéncias e o rearrarffrgies entre Presidente da Republica
e 0 Congresso Nacional em matérias orcamentar@saldcendo o Executivo em
detrimento do Legislativo:

¥ SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 65.
*2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
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"Os parlamentares tém margem bastante estreitatdderéncia
no orcamento, e sua capacidade de emendar o progetkei
or¢camentaria € bem menor do que em parlamentostdes@aises

democraticos e do que era na Segunda Republicéebsid®®

Nesse arranjo institucional, cabe ao Presidermegpra lei orcamentéria
anual e ao Congresso Nacional cabe aprova-la, iadiorise, por meio de intenso processo
de negociacdo, que sejam apresentadas emendastdasistritivas ao Orcamento da

Uniao.

Na etapa legislativa da elaboracdo do orcamentdnigo, asseguram-se
aos Deputados e Senadores a apresentacdo de enpanidasentares individuais, que
poderiam ser definidas como sugestdes quanto ag@loados recursos publicos federais,
onde “basicamente, o objetivo (...) é o destinaungs para a base eleitoral do

proponente®*

Para tanto, € comum que as emendas parlamentareantecomo
propdsito o custeio ou investimento em saude, @ducae infraestrutura das bases
eleitorais dos parlamentares, por meio da sugesatestinacdo desses recursos federais

para prefeituras e hospitais filantropicos, pomepie.

Por sua natureza e objetivo — transferir recursbp®rgamento federal
para Estados e Municipios, que sdo economicamemendentes da Unido — destaca-se
que as emendas parlamentares configuram estratégiam politico e eleitoraf® aos
proprios Deputados e Senadores, uma vez que “saegé@ federal em seu favor nos
estados e municipios, sempre carentes de recuestesals, o parlamentar perde as
condicdes de elegibilidadé®

Entretanto, em que pese a apresentacdo de ememda@amgntares ao
orcamento, a Constituicdo Federal conferiu ao &eese da Republica a prerrogativa para

administrar o ritmo da execucao de todos os ggetbkcos de responsabilidade do Poder

¥ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
*** SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 120.
% “pelo lado do parlamentar, as emendas sdo usuantemsideradas importante instrumento eleitoral,
porque permitem o atendimento de demandas da seaebeitoral.” in MENDES, Marcos; DIAS, Fernando
Alvares Correia. A PEC do Orcamento Impositivo. dBia: Nacleo de Estudos e
Pesquisas/ICONLEG/Senado, maio/2014 (Texto para uBssio n° 149), p. 13. Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 23 de jadei@D19.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.

175



Executivo, de modo que “a liberagéo, a alocacadeedaridade do gasto (...) séo realizadas
de forma arbitraria na gestéo de caix4.”

Além disso, pela propria natureza juridica da kgiamentaria, embora
nao seja permitido ao Presidente efetuar gaston@oestejam devidamente autorizados
pelo Congresso, confere-se ao Poder Executivo taslggerrogativas para executar a lei
orcamentaria anual sem a obrigatoriedade de cumprd integralidade, a depender do
ritmo da arrecadacédo, do fluxo de caixa e das deewdicionantes que autorizam ao
Presidente manejar o orgamento da forma que juigés conveniente:

“como o orcamento ndo € impositivo, o presidenta tgande
poder discriciondrio, controlando a execucao orgaén= na boca
do caixa. (...) ele ndo pode fazer gastos que rsiejam
autorizados pelo Congresso. Mas pode deixar deldazénesmo

autorizados, como e quando quis&r”

Nesse sentido, “o poder orcamentario foi transfeqdase integralmente
ao Executivo”, garantindo-lhe todas as condicOes mantrolar as despesas publicas,
podendo “contingenciar esse gasto e controla-lbata do caixa, redefinindo na prética o

perfil alocativo.®?°

Ao ampliar significativamente a discricionariedatteExecutivo sobre a
execucdo do orcamento da Urff&pa Constituicdo concedeu ao Presidente o “monmpdli
do poder de alocar recursos orcamentarios”, gadovhe “recursos expressivés” e
“um poder extra de barganha e negociacdo de leiffacpara “formar coalizdes de

governo®®

Para tanto, o Presidente da Republica passouizautd instrumento do
contingenciamento e descontingenciamento das emgralidamentares como forma de
prestigiar seus apoiadores, reforcar a fidelidaglesuh coalizdo e manter sua influéncia

sobre a agenda congressual:

**” ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 88.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 78.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 88.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 78.
! ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
*2 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 121.

** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
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“O contingenciamento de emendas parlamentaresspacial das
emendas individuais, é normalmente referido como um
instrumento de barganha politica a disposicao dateiPBxecutivo
Federal. Sempre que precisa reforcar a sua bassgpaie no
Congresso, 0 Executivo descontingencia parte dand@gs em

retribuicdo a voto ou posicionamento favoravel ddgmentar.**

Segundo Fabiano Santos, a Constituicdo de 1988gamantir ao
Executivo o monopolio para definir e executar asstfies orcamentérias, aumentou a

dependéncia de Deputados e Senadores em relaE&e@ativo, porque:

“retirou da alcada dos congressistas um instrumimtdamental
para manter e ampliar sua influéncia politica. Gomonopdlio, a
Unica fonte de distribuicdo de beneficios parogué&io préprio
Executivo, o que significa que o Presidente gantmaemorme

poder de barganha perante cada parlaméftar”

Ou seja, com a Constituicdo de 1988, os parlanentperderam
influéncia e poder sobre a alocacéo de recursdsi maCamentaria, ao passo que tambéem
perderam as garantias de execuc¢do do orcamentdas emendas parlamentares — ao
longo dos exercicios financeiros, tornando-os rdejgendentes da ag¢édo e da disposicéo
politica do Executivo:

“Isto porque fato das emendas orgcamentarias sepeovadas néo
€ garantia de que elas sejam executadas. E o gmesige utiliza
exatamente da falta de sincronia entre a arrecadis@al e as

despesas previstas como arma para agéo estrategica”

Por todo exposto, considerando a dependéncia des sanbnacionais —
Estados e Municipios — por recursos federais; @résse politico-eleitoral dos
parlamentares em destinarem recursos para suasddagerais; e a discricionariedade do
Presidente para determinar o ritmo e a forma deugé® das despesas publicas, nédo e

surpreendente que a “execucdo das emendas ind&/idas congressistas ao orgamento

** MENDES, Marcos; DIAS, Fernando Alvares Correia, @p, p. 13.
*» SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, pp. 22-23.
*® SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 121.
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anual” tenha se tornado, ao longo desses 30 am@siricipal incentivo institucional para a

manutenc&o da fidelidade partidaria e da lealdanebz&o®’.

Houve, entretanto, um avancgo significativo no sentle reduzir, ou ao
menos dificultar, a utilizacdo da execucdo de emengarlamentares, por parte do
Executivo, como moeda de troca para obtencéo eteragio do apoio dos parlamentares

a agenda legislativa do governo.

Para tanto, por meio da Emenda Constitucional ntl8@.7 de marco de
2015, entre outras modificac8&s tornou-se obrigatério o pagamento das emendas
parlamentares individuais de todos os Deputadosraddres, independente de seus

partidos.

Tal medida, que encontra-se no novo 811 do artgfodh Constituicdo
Federal, tornou as emendas parlamentares impasitrealuzindo significativamente a
discricionariedade do Poder Executivo na alocacés kcursos e na execucdo do
orcamento federd’,

A Emenda Constitucional n°® 86/2015 também abriu, fdema
excepciondl a possibilidade de contingenciamento parcial etaendas parlamentares
individuais, no mesmo percentual de contingenciamegue incidir sobre todas as

despesas nao obrigatdrias (art. 166, § 17 da @Quigédv Federal). Ou seja:

“Nao se podera (...) eleger as emendas parlamsntarao alvo
principal do contingenciamento, protegendo-se suliegspesas do
orcamento. Isso retira do Poder Executivo o podseridionario de
privilegiar a execucdo de suas prioridades, emindetto das

prioridades dos parlamentaré§.”

Desde a sua promulgacdo, sdo inegaveis o0s avangtifudionais

trazidos com a Emenda Constitucional n°® 86/2015,npeio das emendas impositivas,

*7 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 120.
**® A Emenda Constitucional n° 86/2015 também fixounité de 1,2% da receita corrente liquida para as
emendas parlamentares individuais ao OrcamentonifolJe estipulo que metade deste percentual aggve s
destinado a acfes e servicos publicos de saldd§ért89° da Constituicdo Federal).
** Na préatica, “Isso significa que parte do orcamente antes era de execuc¢do discricionaria, passade
execucao obrigatéria.” in MENDES, Marcos; DIAS, mamdo Alvares Correia, op. cit., p. 3.
% Somente quando “for verificado que reestimativareeeita e da despesa poderé resultar no néo
cumprimento da meta de resultado fiscal estabeletidlei de diretrizes orgcamentarias”, nos ternm§17
do artigo 166 da Constituicdo Federal.
“! MENDES, Marcos; DIAS, Fernando Alvares Correia, @p, p. 11.
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reduzindo-se, em parte, a dependéncia do Legislativ relagcdo ao Executivo no que se

refere a execugéo das emendas parlamentares.

Diga-se que a reducao da dependéncia foi apeneaislp@ois, dados os
amplos poderes governamentais para manejar o onpamexecuta-lo, ndo se pode dizer
que a Emenda Constitucional n® 86/2015 foi sufteienma vez que o Executivo ainda
pode determinar — no mesmo exercicio financeiraando e quais emendas parlamentares

vao ser liberadas ao longo do ano.

Nesse sentido, € usual que o grau de facilidadgexeeucdo das emendas
e liberag@o dos recursos seja variavel de acordo &anaior ou menor fidelidade do
parlamentar em relacdo a agenda legislativa dorgov®u seja, parlamentares da base
governista ou alinhados ao governo em determinaaat®s, sem duvida, continuam sendo

favorecidos quanto a execucdo das emendas, aiedadps sejam impositivas.

2.2.2.3. Considerac0Oes gerais

E possivel sistematizar as contrapartidas quergasteo pacto politico
do presidencialismo de coalizdo da seguinte foqpagtidos e parlamentares — o “poder
pedinte” — buscam, do Executivo, 0 “poder conceglerior meio das nomeagdes em
Ministérios e execucado das emendas parlamentavbter‘a liberacdo de recursos para
suas bases eleitorais.” Tais interesses, de cdwiaglitica e eleitoral, tornam-se ativo

estratégico para a negociagdo com o0 governo e cigdoodas coalizbes.

Por sua vez, o Presidente da Republica, altameotergso nesse
desenho institucional, atende os interesses dtisigge parlamentares, dando-lhes acesso
e facilidades no governo, exigindo-lhes como cqarttdda o apoio para a tramitacao das
proposicdes do governo e a protecdo contra os risewas de fiscalizagcdo e controle

congressuais que visem controlar, limitar ou meparalisar a agenda do governo.

Nesse contexto, o Presidente e o Congresso “exereem ultima
instancia, o poder de veto. Todo o esforco de andeoca-se, portanto, a negociar a

remoc&o do veto do outr§™

2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 372.
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E o que Abranches chama de “jogo de soma zero”:

“Coalizdes sédo um jogo de poder. Poder é sempriegonde soma
zero. Alguém cede poder, para alguém ganhar pdtatanto,
uma coalizdo é uma cesséao calculada de poder.dSRignée cede
estrategicamente poder sobre a alocacdo de recpébdisos e

nomeacgOes para cargos de confiangca com poder dsiadee

distribuic&o. O partido cede estrategicamente pdeaeto*®

Em que pese se tratar de uma pactuacao aparentesirapies e coesa,
Abranches lembra que no Brasil, “a coalizdo € umtrato de cessdo de poderes a titulo
precario”, porque nao ha, muitas vezes, total adeki partidos ao programa e as

prioridades elencadas pelo Presidente.

Em outras palavras, o arranjo institucional quadiariza a relacéo entre
Executivo e Legislativo no Brasil p6s-1988 é maccatla “auséncia de incentivos e

compromissos programaticos ou de politicas pubfféas

N&o por acaso, em diversos governos do period@ eadecessidade
impositiva de formacdo dessas amplas coalizOesrigaventais, constatou-se que nao
havia, sequer, qualquer afinidade programaticalealégica entre a plataforma politica do

Presidente e determinados partidos que integrauarbase de apoio parlamentar.

Diante desse cenario, em que ndo sao descartageisswos de
incongruéncia entre a pauta presidencial e o mysonento politico e ideolégico de
determinados partidos de sua base, verificou-se nenassidade constante, nos periodos
presidenciais p0s-1988, desses acordos politicas spstentam a coalizdo serem

constantemente revistos, como forma de impor noseiffcacdo ao apoio partidario.

Trata-se de relacdo de interdependéncia, entreuxec Legislativo,
extremamente ineficiente, pois “gera varias difiagdes que ao mesmo tempo prolongam e

reduzem a eficécia do processo decis8ffotima vez que:

“Tudo é negociado caso a caso. Da-se uma quedage éntre os

varios partidos da coalizéo e entre a coalizdopeesidente por

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 183.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
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cotas das concessOes presidenciais. Cada lado boscader o
minimo possivel, para ter o que oferecer a cadadeodubsequente

de negociacdes®

Dada a necessidade constante de renegociar osstdentmncessao entre
as forcas politicas do governo e do Congresso, gisgamatica intrincada, morosa e
bastante cara, tem o potencial de comprometer &dgda da legislacdo gestada no
Legislativo e das politicas publicas implementgoisle Executivo, uma vez que “perde-se

a visdo de conjunto” e a “perspectiva programéatiedargo prazd”’

, Substituindo tais
diretrizes por pautas mais restritivas, imediadistdee menor qualidade e quase sempre

ineficientes.

Também néo ha nesse sistema de pactuacdo pajitedeva o nome de
presidencialismo de coalizdo, qualquer garantiand&lio e longo prazo quanto a
durabilidade da coeséo da base parlamentar, bera danfidelidade de seus integrantes,
em que pese todos 0s custos financeiros e polii@gss pelo Presidente quase sempre “a
vista”, no momento da celebracgéo de tais acordos.

Além da baixa previsibilidade quanto a coesdo ealilidade da
coalizdo, da falta de incentivos a afinidade progitica e aos riscos para a producao
legislativa e para a qualidade das politicas pablié necessario analisar, do ponto de vista

institucional, o impacto que esses custos acarrpamo proprio Estado brasileiro.

O que tem se verificado, ao longo desses 30 angse é&s nomeacdes
politicas, por intermédio das indicacbes partidaripara cargos comissionados da
administracdo federal, o loteamento de Ministérides, 6rgdos publicos e agéncias, a
reparticdo de “feudos” do governo entre partidoa,execucao discricionaria de emendas
parlamentares, deturpam a propria nocdo de Estadde eadministracdo publica,
convertendo-o e subjugando-o a interesses menaresserestritos do que aquele que se

concebe com base na primazia do interesse publico.

Isso porque a “associacao entre a dependénciavdangmca ao apoio
parlamentar e a correlagcéo entre sucesso eledosaparlamentares e acesso a recursos e

cargos governamentais gera poderosos incentivasma-la-da-ca, ao clientelismo e a

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
*” ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
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patronagem?®, que “tende a eliminar ou elidir relacdes de amfa, afinidade
programatica ou convencimento ideol6giés”

Nesse sentido, a politica, a negociacdo programaticconvergéncia
ideologica e o interesse publico, que devem noreaatuacdo governamental e
parlamentar, vdo dando lugar ao fisiologismo, aonegao pragmatica, a convergéncia
meramente circunstancial e ao interesse eleitpeatjdario ou até mesmo estritamente

pessoal na tomada de decisdes por partes dos sigéiblecos.

Os custos — para além do loteamento de cargosmdi®o de emendas —
sado de toda ordem, geram ineficiéncias colateraim @ desempenho dos Poderes
Executivo e Legislativo, comprometem a prépria wodé& administracdo publica, viciam o
processo decisorio, tornando, portanto, essa sasiteando presidencialismo de coalizéo

bastante problematica do ponto de vista politicsgtucional.

2.2.3. Fragmentacao partidaria e a conversédo do pselencialismo de

coalizdo em presidencialismo de cooptacao
2.2.3.1. O pluripartidarismo na Constituicao de 898

E notoria a importancia desempenhada pelos parntidifscos enquanto
peca fundamental do modelo de representacdo pohiicarranjo institucional moldado
pela Constituicio de 1988. Elival da Silva Ramostata a “essencialidade das
agremiacées partidarids® no processo decisério brasileiro, ao qual Manoahd@lves
Ferreira Filho ja atribuia, em 1976, como sendoedds em uma “democracia pelos

partidos™!*

A primeira — e principal — caracteristica do sisigpartidario brasileiro,
consagrado com a redemocratizacdo e a ConstituiEo1988 é o seu carater

multifacetado, assegurando-se o pluralismo poléipartir da plena “liberdade partidaria”,

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 372.
" RAMOS, Elival da Silva. O delineamento do estatiis partidos politicos na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, Revista de direito administrati8do Paulo: Atlas, vol. 248, maio/agosto de 2p084.
! FEERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete vezes deamar Sdo Paulo: Convivio, 1977, p. 57, apud
RAMOS, Elival da Silva., 2008, p. 54.
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ou seja, “liberdade de criacdo de partidos, desde apservados os limites (...) e 0s

requisitos formais estabelecidos pela legislacadonstitucional®?

A Constituicdo de 1988 referendou, portanto, uretésna pluripartidario
e de livre competicdo entre os partiddd” assegurando-lhes, uma série de garantias
constitucionait™ entre elas a “atuacdo da representacéo parlamdogapartidos”, qual

seja, “o direito de se projetar para o ambito paelatar®'®.

Nesse sentido, todos os partidos, por meio da &eleige seus
representantes para o Congresso Nacional, posseawsireitos para exercer todas as
atividades inerentes a vida parlamentar, podenganiaar-se por meio de liderancas
partidarias na Camara dos Deputados e no Sena@oakecambém é conferido a todos os

partidos — e em especial agueles que optem porex@posiCao ao governo:

“todos os meios efetivos de exercer 0 seu relevaatmel de
fiscalizacdo do exercicio do governo pelo partidocoalizdo de
partidos majoritaria, bem como de formulacdo dep@stas
alternativas as politicas preconizadas pela maigrig mencione-
se o principio da proporcionalidade na composigididsa e das
Comissfes do Congresso Nacional e de suas Catads8(a§1° da
CF), incluindo a Comissédo representativa do Cosgresra o
periodo de recesso (art. 58, §4°); a possibilidkdeonstituicdo de
Comissao Parlamentar de Inquérito, (...) e, finabmea propria
legitimagdo dos partidos com representagdo no @esgr
Nacional para a propositura de acdes diretas de

inconstitucionalidade (art. 103, VIII) (...§*

Além da plena liberdade para criacdo, organizagitoagao dos partidos
politicos no Brasil, que coaduna com os ideais|dmfismo politico que fundamentam o
Estado brasileiro apos a redemocratizacédo, a Quigéth Federal também assegurou a
manutencdo do sistema proporcional para eleicdo mesbros dos legislativos

municipais, estaduais e para a Camara dos Deputados

*2 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 56-57.
** RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 57.
% Como a autonomia politica, administrativa e finamce
** RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 58.
** RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 58-59.
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Esse sistema de votacgéo proporcional para compoda;&egislativo foi
introduzido no Brasil com a Constituicdo de 1934,peca chave para entender o processo
de sedimentacao de forcas entre Legislativo e Execoo Brasil desde entdo. Isso porque
o sistema proporcional € um dos elementos essendaque trata Sérgio Abranches, para

explicar a formacao do presidencialismo de coaliE&8rasil.

Sobre a relacdo entre o sistema proporcional, dipadidarismo e o
presidencialismo de coalizdo, convém que se analiseconsideracdes de Fabiano Santos:

“o sistema  proporcional gera o  multipartidarismo.
Multipartidarismo significa baixa probabilidade gee apenas um
partido conquiste 50% mais um das cadeiras parlame e isto,
por sua vez, aumenta as chances de que presidejdes eleitos
sem base parlamentar majoritaria. Por isso, 0 gov&ria mais
dificuldade em obter apoio no legislativo do queasem regimes
parlamentaristas, no quais o governo deriva diretdende uma
maioria parlamentar, ou em regimes presidencialis@m voto
distrital de pluralidade, cuja consequéncia maiedista € a

conformacao de um sistema bipartid&t6”

Nesse sentido, o0 sistema proporcional acentualdepagao de partidos
e a fragmentacdo da representacao politica norRamta, de modo que o presidente, por
nNao conseguir obter a maioria exclusivamente camps@prio partido, precisa formar as
coalizbes com outros partidos como forma de asaggcowmo anteriormente exposto, as
plenas condigbes para impor sua agenda legislativse blindar de eventuais crises

politicas — em outras palavras, como forma de gamsua governabilidade.

Em que pese o sistema proporcional e o pluripaisiok, para Fabiano
Santos, ao menos nos primeiros 15 primeiros anegiriéncia presidencialista brasileira
p0s-1988, os presidentes do periodo ndo enfrentaraiores dificuldades para formacao

de coalizdes e obtencdo da maitfla

Entretanto, o quadro juridico e politico dos padidofreram profundas

modificacdes — principalmente nas Ultimas duasaBca tornando necessério reavaliar o

7 SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 61.
*# SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 62.
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impacto do sistema proporcional e do pluripartgtan no presidencialismo de coalizao

brasileiro.

2.2.3.2. As intervencles legislativas e jurisprui@s nos sistemas
partidario e eleitoral

As primeiras consideracdes a respeito das mudangassistema
partidario brasileiro devem ser feitas sob o endoguridico, tratando pontualmente de
algumas alteracdes legislativas e intervencdesoderRudiciario que contribuiram para a

consolidac&o da conjuntura que se vislumbra passz@anos da Constituig&o.

E preciso destacar, por exemplo, o avanco obtido @d.ei n° 9.096, de
1995, que estabeleceu o estatuto juridico dosdparfioliticos, e a Lei n® 9.504, de 1997,
que estabeleceu normas de carater permanente pagkeiedes, “rompendo-se com a
tradicdo de se disciplinar as eleicbes gerais eiaipais por meio de legislacédo

transitoria®*®,

Entre as principais inovacoes trazidas pela vislkiya, destaca-se o
artigo 13 da lei n® 9.096/1995, que estabeleceu“alaasula de desempenho” por meio da
qual o desempenho eleitoral dos partidos na elggéa a Camara dos Deputados, seria
fator determinante para limitar a atuacao par@d@as Casas Legislativas de todos os
niveis federativos, bem como o acesso aos recds@isndo partidario e as transmissoes

gratuitas pelo radio e televisad

Tratava-se de mecanismo introduzido ainda no condecexperiéncia
presidencialista brasileira p6s-1988, e cujas taraticas eram muito mais brandas do que
a “clausula de barreira” aplicada na Alemanha,@mpld®, visando justamente, criar

limitacGes para a proliferacao de siglas partigan@apais.

" RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 62-63.
*° RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 64.
1 Elival da Silva Ramos explica que a clausula dedrar alema estabelece que os partidos que obtenham
votacdo aquém do limite legal ficam privados deesgntacdo no Parlamento, in RAMOS, Elival da Silva
op. cit., 2008, p. 64.
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Quanto ao controle de constitucionalidade e o cotap®nto do Poder
Judiciario em matérias referentes aos sistemagifaot e eleitoral nos primeiros 15 anos

da Constituicdo de 1988, Elival da Silva Ramosafageguintes consideracoes:

“Observa-se, no periodo de 1988 a 2003, o comedinun Corte
Constitucional brasileira ao controlar a constiunealidade de
normas legais referentes ao estatuto partidariopniecendo,
invariavelmente, a liberdade de conformacdo do slador,

somente afastada se manifesto o abuso prati¢&do.”

Entretanto, houve uma inflexdo no comportamentoJddiciario, em
especial do STF, a partir de 2003, quando da andls questdes relativas aos sistemas
eleitoral e partidario, cujos reflexos sdo deteamias para entender o atual quadro de

organizacédo partidaria no Brasil.

E nesse sentido, por exemplo, a decisdo do STF gé@ Mireta de
Inconstitucionalidade n° 1.354-8/f%% de dezembro de 2006, em que, revertendo a
decisdo liminar que havia sido confirmada pelo gien em fevereiro de 1996, os
Ministros deram raz&do aos argumentos do PartidealS@ristdo (PSC), declarando a
inconstitucionalidade da clausula de desempenheigtae no artigo 13 da Lei n°
9.096/1995, com base no principio do pluralismdtigol e seus reflexos para o sistema
pluripartidario preconizado pelo artigo 17 da Citaiio Federd?*. Com tal decisdo, a
clausula de desempenho, que estava prevista paea em vigor nas eleicbes de 2006,

jamais foi aplicada.

O Congresso Nacional também foi um colaboradorsdexipara a
viabilizacdo de um ambiente propicio a proliferagi® partidos e fragmentacdo da
representacdo politica no Parlamento desde 1988n€io0 da Emenda Constitucional n°
52, de 08 de marco de 2006, os parlamentares aassmgua plena liberdade dos partidos

para composicao de suas coligacdes eleitorais, tdeigatoriedade de vinculacéo entre as

*?2 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 63.
3 “pARTIDO POLITICO - FUNCIONAMENTO PARLAMENTAR — PRPAGANDA PARTIDARIA
GRATUITA - FUNDO PARTIDARIO. Surge conflitante com Constituicdo Federal lei que, em face da
gradacdo de votos obtidos por partido politico, stafao funcionamento parlamentar e reduz,
substancialmente, o tempo de propaganda partigéataita e a participacao no rateio do Fundo Paitd
NORMATIZACAO - INCONSTITUCIONALIDADE - VACUO. Antea declaracéo de inconstitucionalidade
de leis, incumbe atentar para a inconveniénciadoe normativo, projetando-se, no tempo, a vigédeia
preceito transitorio, isso visando a aguardar raivacao das Casas do Congresso Nacional.” (STFnADI
1.354-8/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, D.J. 30.03.Z0@epublicado em 29.06.2007).
** RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 64.
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candidaturas em ambito nacional, estadual, distota municipal” (artigo 17, 81° da
Constituicao Federal).

Tratava-se, na realidade, de uma reacéo do Congresge a Resolucao
n° 20.993/2002, do Tribunal Superior Eleitoral, qieterminava a verticalizacdo das
coligacdes partidarias. Ou seja, que tornava didgrigaque as coligacdes eleitorais entre
partidos no ambito nacional, vinculassem as coligagno ambito estadual, distrital ou
municipal, ndo sendo permitidas, por exemplo, dgages em nivel local com partidos
que, no ambito nacional, estivessem coligados agna® agremiacgoes.

Para além da discussdo quanto ao mérito da Reedliacd SE, o fato é
que nos pleitos de 2002 e 2006, prevaleceu a akricdo de coligacdes, conforme
determinacdo do proprio STF, que se manifestou esabr questdo em diversas
oportunidades no ambito das ADIs 2696 2628%° e 3683%". Entretanto, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 52/2006ongfesso Nacional deu fim a

possibilidade de verticalizacdo das candidatures gmeleicbes seguintes.

Além da inconstitucionalidade da clausula de dessimp, decidida pelo
STF, e o fim da verticalizacdo das coligacOes, mpeala por meio de Emenda
Constitucional aprovada pelo Congresso Nacionatjaamerecem destaque um conjunto
de decisbes do TSE e do STF, tratando de fideligaitdaria e distribuicdo do fundo
partidario e tempo de radio e televisdo, que aeaainvoluntariamente, impulsionando a

criacao de novos partidos no Brasil.

Explica-se. Por meio da Resolucao n°® 22.610, d&,200 SE, seguindo

determinacao judicial do ST especificou, entre as hipéteses de justa causaapaoca

> “por unanimidade, o Tribunal ndo conheceu, powirtaridade da representacdo processual, do pedido

formulado pelo Partido Popular Social - PPS, naoABdreta de Inconstitucionalidade n°® 2.626-7/DF. O
Tribunal, por maioria, ndo conheceu do pedido fdanhn, pelos demais requerentes, na inicial da acao,
vencidos os Senhores Ministros Sydney SanchestdRelemar Galvao, Sepulveda Pertence e Presidente,
Senhor Ministro Marco Aurélio. Redigir4 o acordaSenhora Ministra Ellen Gracie.” (STF. ADI n® 2626-
7/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, Plenario, D.J.4.2@02).
*® Apensado a ADI n° 2626-7/DF.
*7 “Decis&o: (...) o Tribunal, por maioria, julgou peslente a Acéo para fixar que o § 1° do artigod7 d
constituicdo, com a redacéo dada pela Emenda @anstial n° 52, de 8 de marco de 2006, ndo seaaptic
eleicdes de 2006, remanescendo aplicavel a tgeldi..)” (STF. ADI n° 3685/DF, Rel. Min. Ellen &hrie,
Plenario, D.J. 23.03.2006).
*% O STF determinou que caberia ao TSE editar resoldistiplinadora do procedimento de justificacdo do
desligamento partidario, quando do julgamento dasdados de Seguranca n° 26.602, 26.203 e 26.684, qu
tratavam sobre fidelidade partidaria e as hipotelegerda de mandato parlamentar, in STF. MS n°
26.604/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, Plenario, D4.10.2007).
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de partido, sem perda de mandato, quando da criag@poracédo ou fusdo de partidos
(art. 1°, 81°, incisos | e Il da Resolugéo).

bY

As excecgcbBes em questdo, impostas a regra da fdelighartidaria,
tornaram-se rapidamente um grande incentivo adwiag novas agremiacdes no Brasil,
como forma de viabilizar a troca partidaria porlgraentares no exercicio do mandato.
Somada a essa resolugcao do TSE, por meio da AM30/DF, o STF, ao fixar as regras
para distribuicdo do tempo de radio e TV, esterat®s partidos novos, criados apés as
eleicOes legislativas:

“o direito de acesso proporcional aos dois tergos teimpo
destinado a propaganda eleitoral gratuita no radma televisao,
considerada a representacdo dos deputados fedaeimigrarem
diretamente dos partidos pelos quais foram elgitm® a nova

legenda no momento de sua criac&o.”

Ou seja, o STF referendou o entendimento de que, &ariacdo de
novos partidos, os parlamentares poderiam efettraca partidaria, sem risco de perda de
mandato, levando consigo sua “cota individual” mefiée a distribuicdo do tempo de radio

e TV e recursos do fundo partidario.

Estavam sacramentados, portanto, no bojo dessasdelecdo Poder
Judiciéario, todos os incentivos para a proliferagémovas agremiac6es, como subterfagio
para descumprimento da fidelidade partidaria esteduicdo dos recursos do fundo
partidario e do tempo de radio e TV de que dispdsmpartido&™®

“Os politicos cada vez mais se aperceberam dasagemd de
criacdo de novos partidos e aprenderam (...) a Gump regras
para o seu registro. De que 0 negdcio era lucratidm havia
davida, uma vez que qualquer partido, por menorfgsge, tinha
assegurado acesso a recursos publicos e a tempgtagrde

propaganda no radio e na televisdo. Na origermal gerde para a

2 STF. ADI n° 4430/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, PlefigyD.J. 29.06.2012, p. 5.

% O Congresso Nacional, reagindo a essa deciséo Bm&&mbito da ADI n° 4430, acelerou a tramitacdo e
aprovou a Lei n° 12.875/2013, que visava, justaedixar que o tempo de radio e TV e o fundo parta
seriam distribuidos de acordo com o resultado tkedes, restringindo seu acesso a novas agremsiacde
Entretanto, novamente por intervencdo do Podeciduidi, no &mbito da ADI n° 5105/DF, o STF declasou
inconstitucionalidade dos artigos 1° e 2° da Lela875/2013, afastando sua aplicacdo, in STF, DI
5105/DF, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario, D.J. 01.1@13.
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proliferacdo de partidos foi dado em nome das nasor

ideolégicas (partidos comunistas, verdes etc.), masm se

beneficiou foram as maiorias fisiol6gicds!”

Na mesma linha de flexibilizacdo do principio déefidade partidaria, o
Congresso Nacional aprovou, em 2015, mudanca nddsePartidos Politicos para incluir
entre as hipoteses de justa causa para desfilsaracaplicacdes de sancdes, a “mudanca
de partido efetuada durante o periodo de trinta dize antecede o prazo de filiacao
exigido em lei para concorrer a eleicdo, majoataou proporcional, ao término do

mandato vigente” (art. 22-A, paragrafo Unico, indi$, da Lei n°® 9.096/1995).

Na pratica, o legislador brasileiro possibilitolegletentores de mandato
eletivo possam trocar de partido no ano anteriodaoealizacdo de nova eleicdo, sem o
risco de perda do mandato atual ou futuro. Ou seg@da dois anos, abre-se uma “janela
partidaria” automatica para possibilitar que padatares troquem de partido antes de

disputarem nova elei¢ao.

Além disso, o Congresso Nacional aprovou e promulgoEmenda
Constitucional n° 91, de 18 de fevereiro de 201@, griou uma possibilidade excepcional
de troca de partidos, especifica para os trintas skguintes ao da promulgacéo da referida

Emenda.

Tanto a micro reforma politica de 2015, quanto ahkoa Constitucional
n° 91, de 2016, demonstram a incorporacdo — nodai® juridico e politico brasileiro —
das janelas partidarias como forma de possibiditatrocas de partido sem aplicacdo de

sancoes.

Tais mecanismos de afrouxamento da fidelidadedgaid terminam por
incentivar — somadas as demais intervencfes ratato sistema partidario — a falta de
coesao e disciplina partidaria, o fisiologismo emstituicdo a ideologia programatica, e a

proliferacdo de pequenos e médios partidos noIBrasi

No sentido oposto ao das intervencdes indevidasngwigas pelo

Judiciario e pelo Legislativo no sistema partid&rieleitoral nos dltimos 15 anos, houve

1 CARDOSO, Fernando Henrique. Crise e reinvencaoatitiga no Brasil. 12 ed., S&o Paulo: Companhia

das Letras, 2018, p. 62.
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uma recente e meritoria intervencdo do Congressioha em relacdo as distorcbes na

proliferacéo de partidos no Brasil.

Trata-se da aprovagao e promulgacdo da EmendaitDoiwstal n° 97,
de 04 de outubro de 2017, que passou a vedar mggi@s partidarias nas eleicdes
proporcionais, a partir de 2020, e reintroduziu ordenamento juridico brasileiro a

clausula de desempenho para partidos politicos.

A vedacdo as coligacdes proporcionais era impa@taot sentido de
evitar a distor¢cao do voto e da vontade do eleigs eleicdes legislativas. I1sso porque, no
sistema proporcional com lista aberta, os votosetiitores séo direcionados ao partido, e
a ordem de preenchimento das vagas se da com dass#atdo dos candidatos. Com as
coligacdes, agora vedadas, corria-se 0 risco deoquao em candidato de determinado
partido acabasse elegendo candidato de partidgadaolj muitas vezes sem qualquer

afinidade ideol6gica ou programatica.

Por sua vez, a reintroducdo da clausula de desémpgne comecou a
valer a partir das eleicdes de 2018 e se tornadatvamente mais rigida até 2030, €
relevante no sentido de restringir o acesso aoofypattidario e ao tempo de radio e
televisdo aqueles partidos que tenham represedtat® minima, expressa a partir do
percentual de votos em unidades da federacdo oarniminimo de deputados eleitos.

Embora com quase 12 anos de atraso, a clausukesdengenho torna-se
um necessario desincentivo a criagdo de novosdpartEntretanto, por serem bastante
recentes, as modificacfes trazidas com a Emendsti@aonal n°® 97 ainda vao demandar
bastante tempo até que consigam, efetivamenterteevessa tendéncia de fragmentacao

partidaria no Brasil.

Resta-nos, portanto, analisar, a partir desse guyaddico e politico —
gue regula e por vezes desorganiza os sistemadapiarte eleitoral — a forma como a
proliferacdo de partidos impactou na composicaogarozacdo do Congresso Nacional,
afetando, decisivamente, a relacdo entre Execudivicegislativo e comprometendo o

préprio funcionamento do presidencialismo de caaliarasileiro.
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2.2.3.3. A hiperfragmentacao partidaria no Parlarteebrasileiro

O resultado de todas essas e de outras interverlegedativas e
jurisprudenciais no sistema eleitoral e no sistgaidario desde 1988, geraram, como
esperado, uma acentuada proliferacdo partidadainaénte 35 partidos estéao registrados

no TSE e outras 75 agremiagdes encontram-se eragsmde formacad:

Esse quadro de proliferacdo de partidos tem comseguéncia direta e
imediata, no arranjo institucional brasileiro, agmentacdo da representacao politico-
partidaria no Congresso Nacional. Nesse sentidoy&n que se analise a evolucdo dessa
fragmentacao na Camara dos Deputados e no Sende@Fe

Quadro 11: Evolucéo da composicdo das bancadas nai@ara dos Deputado&™

Legislatura Numero de Bancada dos trés Bancada dos trés
partidos maiores partidos | maiores partidos, em %
482 (1987-1991) 12 PMDB (260), PFL (118) e 88,4%
PDS (34)
492 (1991-1995) 19 PMDB (108), PFL (83) e 47,1%
PDT (46)
502 (1995-1999) 18 PMDB (107), PFL (89) e 50,5%
PSDB (63)
512 (1999-2003) 17 PFL (108), PSDB (99), e 56,5%
PMDB (83)
522 (2003-2007) 16 PT (90), PFL (75) e 45,6%
PMDB (69)
532 (2007-2011) 20 PMDB (90), PT (83) e 46,1%
PSDB (64)
542 (2011-2015) 22 PT (87), PMDB (78) e 42,4%
PSDB (53)
552 (2015-2019) 28 PT (69), PMDB (65) e 36,6%
PSDB (54)
562 (2019-2022) 30 PT (56), PSL (52) e 28,2%
PP (37)

Quadro 12: Evolucéo da composicdo das bancadas nerado Federaf**

Legislatura Numero de Bancada dos trés Bancada dos trés
partidos maiores partidos | maiores partidos, em %
502 (1995-1999) 11 PMDB (21), PFL (21) e 69,1%
PSDB (14)
512 (1999-2003) 09 PMDB (25), PFL (17) e 69,1%
PSDB (14)
522 (2003-2007) 08 PMDB §¢)613)FL (5)e 65,4%
532 (2007-2011) 12 PMDB (20), PSDB (14) e 56,7%

2 TSE. Partidos politicos. Disponivel em: http:/wise.jus.br/partidos

Dados considerados no inicio de cada legislaturaptelos pela Coordenagdo de Relacionamento,
Pesquisa e Informacédo - Centro de Documentacafoamiacdo da Camara dos Deputados. Fonte: Camara
dos Deputados — Secretaria Geral da Mesa (Coordlerde movimentacdo parlamentar); CAMARA DOS
DEPUTADOS, Assembleia Nacional Constituinte — 19@pertorio biografico dos membros da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987, Brasilia: Coordenat@ Publicacdes, 1987.

"% Ngo foi possivel verificar a filiacdo partidaria sd®enadores das 482 e 492 legislaturas. Dados
considerados no inicio de cada legislatura, e dises em:_https://www25.senado.leg.br/web/senadore
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PFL (12)

542 (2011-2015) 14 PMDB (18), PT (14) e 53%
PSDB (11)
552 (2015-2019) 15 PMDB (17), PT (13) e 53%
PSDB (13)
562 (2019-2022) 21 MDB (12), PSDB (9) e 34,5%
PSD (7)

A evolucdo do quadro de fragmentacdo das bancadesfiéavel tanto

na composicdo da Camara quanto na do Senadofuagasi se deteriora gradativamente a

cada nova legislatura. Enquanto no primeiro mandatd’residente Fernando Henrique

Cardoso, as trés maiores bancadas representava&¥ % Camara dos Deputados e

69,1% do Senado Federal, na legislatura que s®uneEm 2019, os maiores partidos

representam pouco mais de 28,2% da Camara e 34 ércdo.

Essa fragmentacéao dificulta a composicéo das démmsipara obtencéo da

maioria e é, segundo Abranches, um dos problemé&s graves do presidencialismo de

coalizdo reformado de 1988:

“pois afeta diretamente a formac&o de coaliz6sgustamanho e a

probabilidade de serem estaveis, além de propieraeno fértil

para o clientelismo e a corrupgdo. A fragmentagéibete o

aumento excessivo do numero de partidos com poeleretb e

impde coalizbes mais extensas e heterogéneas, mgam

presidente se contentasse com uma coalizdo natigrataioria

simples. (...) A coalizdo excedente da maioria Bmperd sempre

excessivamente heterogénea para ser manejada ¢ors bastos

politicos e fiscais. Esse quadro abre brechas aipgEo como

forma de satisfazer parceiros clientelistas em narelevado.**®

Manoel Goncgalves Ferreira Filho também compartdhantendimento

que a fragmentacao partidaria do Parlamento é wfmmdidade do arranjo institucional

brasileiro, que torna ainda mais problematico sipgencialismo de coalizdo p6s-1988:

“na realidade brasileira, a pulverizacdo e a inglis@ partidarias

fragilizam a separacéo de poderes. (...) dificditaa definicdo de

maiorias pré ou contra os projetos do Governa E.9ao fonte de

** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 345.
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corrupgdo, na medida em que tal situacdo propglzaeganhas de

toda espécié®.

2.2.3.4. Do presidencialismo de coalizdo ao presitidismo de

cooptacao

Conforme o cenario de fragmentacdo partidaria savag diluindo a
concentracdo de parlamentares nas bancadas tredécie@ ampliando a forca e a
representatividade de partidos pequenos e médiasuitos dos quais sem qualquer
definicdo programatica ou ideoldgica — aumentanesasequentemente, as dificuldades
na interlocucdo entre governo e Congresso, e puioOlos custos para formacéo e

manutencgao das coalizbes.

Para enfrentar essa problemética da fragmentag¢fidguea e viabilizar a
governabilidade, verificou-se, nos periodos pregi@dés mais recentes, o total
desvirtuamento das relacdes entre Executivo e lagigis, convertendo o presidencialismo

de coalizdo em verdadeiro presidencialismo de egdpt

O presidencialismo de cooptacao seria um dos sagaio “processo de
degeneracao do sistema polititd; a partir da formacao das coaliz6es governamepoais

meio da cooptacao financeira e material dos partidequanto método e pratica politica:

“Com a ampliagdo no numero de pedintes, é impdssiveeder a
todos, em tudo, apenas com cargos e recursossfiagais. A
cooptagdo como método de formacdo de coalizbes Eeva
preferéncia por beneficios materiais e, como o aléose a Lava
Jato indicaram, pode incentivar o uso de propiraa partidos e
pessoas, como bdnus de participacao na coalizddegimento de
aspiracbes programaticas. Partidos e liderancagunisias, sem
barreiras morais, num quadro em que predomina windpade

comportamento politico-institucional permissivo @ésn sdo 0s

*®* FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, Aspectos de threionstitucional contemporaneo, op. cit., p.

155.
7 CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 49.
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que mais facilmente se adaptam a esse ecossistejna (ele
prosperam.*®®

Nesse sentido, o presidencialismo de cooptacdo wverado mais
fisiologica e viciada do presidencialismo de cdaiz teria se manifestado originalmente,
“na forma de compra de apoio parlamentar por meiontesadas’™, que foi tornado
publico nos desdobramentos do escandalo do “Mesisaé&oluindo, posteriormente,
“para a montagem de um sistema estruturado decier@ento dos partidos governistas”,

cujos detalhes foram revelados no ambito das iipazsies da Operacédo Lava Jato

“Por meio desse sistema, (...), recursos desviddosmpresas e
fundos de pensdo estatais engordavam o faturanesmtam
punhado de empresas cartelizadas, que, por sudraegferiram
parte dos valores superfaturados para os partag®wekerno, tudo

isso através de uma vasta rede de operadores@®ifinanceiros

(...). 0

A amalgama que formou e manteve as coalizOes gawvenntais — neste
cenario de hiperfragmentagcdo partidaria — nos aHinperiodos presidenciais seria,
justamente, o aparelhamento da maquina publica garperacionalizacdo de negocios
ilicitos, favorecendo determinadas empresas prevaden troca de recursos para
financiamento dos partidos e de suas campanhasraigj além de enriquecimento ilicito
e aproveitamento pessoal de suas liderancas:

“os recursos que fluiam pelos dutos subterrdnessedapresas
estatais, para o financiamento de campanhas pgligc em néo
poucos casos, para 0 enriquecimento pessoal. Em). graus
variados o fendmeno se espalhou por todos os setquer varias

empresas, bancos e 06rgdos publicos, alcancandosivel as
agéncias reguladoras (..

Como se V€, a intrincada relacédo entre Executitegslativo, que se
sustenta por meio de coalizGes, foi sensivelmameéminada pelo acentuado processo de

fragmentacao partidaria, tornando esse dialogce esgrPoderes ainda mais complexo e

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 346.
% CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 49.
% 1dem.

*! CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., pp. 50-52.
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aumentando consideravelmente os custos politic@deiros e institucionais decorrentes

da necessidade de garantir e assegurar a govéaadbil

Se no presidencialismo de coalizédo as bases de ppdamentar eram
sustentadas por meio de indicacdes para ocupag@rgles comissionados e execucao das
emendas parlamentares, com a ampliacdo vertiga®gzartidos — e, portanto, de atores
politicos com capacidade de demandar e exerceréimfla sobre o processo decisoério —
governos passaram a utilizar mecanismos cada veaswepublicanos — e ilegais — para

formacao de suas coalizdes.

Nesse contexto, a tendéncia crescente de fragndentzartidaria e a
adocdo de novos meios e novas formas de negoc@anmeio da cooptacao financeira e
material de partidos e parlamentares, ndo sdo menasdéncias e também nao decorrem
exclusivamente de eventual desvio moral de detaoinpartido, governo ou grupo
politico.

Trata-se de uma relacdo de causa e consequénaia) geocesso mais
amplo e mais complexo de continua deterioracdodealegeneracédo — do sistema politico
como um todo: eleitoral, partidario e do processcigbrio e de interlocucdo entre o
Executivo e Legislativo, em que, a partir dessdifpracdo de partidos que ocasionou as
conhecidas dificuldades praticas para o arranfituicgonal brasileiro, houve, como reacao
deliberada do proprio sistema politico, a mutagdgmsidencialismo de coalizdo para o
presidencialismo de cooptacéo, sustentado comdmageaticas fisiologicas e clientelistas,

cujos detalhes, ao se tornarem publicos, tornamidiéticos escandalos de corrupcao.

Em outras palavras, o0 Mensaldo e a Lava Jato ndccadsas, mas
consequéncias — sintomas — das incongruénciastonsi politico brasileiro, que conjuga,
como longamente demonstrado, um sistema federasisimmétrico, um Presidente forte e
paradoxalmente dependente do Congresso, um sigi@ra@ario hiperfragmentado, além
de incentivos endémicos do arranjo institucionaklbeiro ao clientelismo, a patronagem e

a sisteméatica apropriacdo da maquina e dos recpisdisos.

195



CAPITULO 3 - CONJUNTURA E PERSPECTIVAS DO
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

3.1. A funcdo do Poder Judiciario no presidencialimo de coalizéo

Quando se estuda o sistema de governo brasileiaocomsideravel parte
da analise concentra-se na correlacédo de forces entPoderes Executivo e Legislativo.
Nesse sentido, para definir e compreender o chamesdencialismo de coalizdo séo
preponderantes as pesquisas que tratam do desemngeeritresidéncia da Republica e do

Congresso Nacional neste arranjo institucional.

Contudo, téo relevante quanto a analise do Exerwtido Legislativo,
para compreensao do presidencialismo de coalizAmegessaria analise das funcdes e do
desempenho institucional do Poder Judiciario nestema moldado pela Constituicdo de
1988 e desenvolvimento ao longo dos ultimos 30.anos

Para compreender o papel politico e as fun¢dewsdicidrio no sistema
de governo brasileiro pos 1988 é preciso dar algassos atras para fixar dois importantes
pressupostos. Para tanto, analisaremos as corgidsra respeito do Poder Judiciario na
origem do sistema presidencialista, revisitanderango institucional dos Estados Unidos
da América e em seguida, de forma bastante sueiatdicaremos a quem coube o papel
de resolucdo de conflitos e mediacdo politicodnsibnal na histéria do periodo

republicano brasileiro.

No arranjo institucional dos Estados Unidos da Atagique inaugurou o
sistema de governo presidencialista nas democramadsrnas, reafirma-se o principio da
separacdo de Poderes a partir da estruturacdo dePaoter Judicidrio apartado,
independente e harmonico em relagdo aos Poderestiiee Legislativo.

Nesse sentido, a Constituicdo dos Estados Unido&nu&rica em seu
artigo Ill, secao 1, organizou o Poder Judiciagofarma hierarquica, por meio de uma

Suprema Corte e tribunais inferiores a serem csiadediante determinacao legislafii7a

44z «prticle 11l. Section 1. The judicial Power of tHénited States, shall be vested in one supremetCama

in such inferior Courts as the Congress may fronetto time ordain and establish. The Judges, biotheo

supreme and inferior Courts, shall hold their Gfficduring good Behaviour, and shall, at stated $ime
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Ao analisarem os artigos da Constituicdo, por medas artigos
federalistas, Hamilton, Madison e Jay destacam poitancia do Poder Judiciario
delegado a “corpos isolados e independe¥tedd Poder Legislativo, assegurando a todos

0S juizes algumas garantias basicas como a inaitad® e irredutibilidade de subsidios.

Destaca-se ainda a preocupacdo dos Founding Fathescanos em
delimitar as competéncias e a forma de atuacdapgeef®a Corte, enquanto “um tribunal

de Suprema Jurisdicéo e sem recurso ultéfibr’

“O resultado de todas essas observacdes sobre desepoda
judicatura federal é: que todos eles foram escogamhente
limitados as causas que manifestamente lhe compeigen pelo
gue diz respeito a divisdo destes poderes, um p&gii®o numero
de causas em primeira instadncia ficou reservadotridonal

supremo, deixando-se todo o resto aos tribunagsianés; que o
tribunal supremo tera jurisdicdo de apelacdo tenmtomatéria de

direito como de fato em todos os casos de sua ¢énpe (...).**

Nesse sentido, assegurou-se a jurisdicdo da Suenmpara “declarar
nulos todos os atos manifestamente contrarioseao®ms da Constituicdd” ainda que
emanados pelo corpo legislativo, pois “a Cons#toiguis colocar os tribunais judiciarios
entre o povo e a legislatura, principalmente parster essa ultima nos limites das suas
atribuicées”*’. Trata-se da supremacia constitucional da judgrdigprte-americana de que

trata Alexandre de Moraes:

“A caracteristica mais marcante do sistema comcgbibal
americano consiste na absoluta supremacia constide em seu
mecanismo de efetivacdo jurisdicional (judicial ies),
permitindo-se ao Poder Judiciario e, em especiaymema Corte,
mediante casos concretos que lhe sdo postos amilfga,

interpretar a Constituicdo Federal, para com elagaar e

receive for their Services, a Compensation, whikchllsnot be diminished during their Continuance in
Office.”

*3 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, apt., p. 475.

** HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agit., p. 473.

*> HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agit., p. 481.

*% HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agit., p. 459.

*“7 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agit., p. 460.
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compatibilizar as leis e os atos normativos edgggelos demais
Poderes de Estad$®

Com o mesmo entendimento, Moénica Herman Caggiarsiacke a
importancia politico-institucional do Poder Judiménorte-americano no exercicio de sua
jurisdicado constitucional, que se desenvolve e sgemaliza por meio do controle de

constitucionalidade:

“Com efeito, acolhida como um verdadeiro dogma emitério
norte-americano, a separacdo de poderes nao digxorestigiar o
Poder Judiciario; conferiu-lhe a funcdo de guardida
Constituicdo, assegurando-lhe, num primeiro momento
competéncia quanto ao controle do federalismo, e, gob o
impacto da célebre iniciativa do Chief Justice Malls em 1803
(no caso Marbury v. Madison), originou o poder datmwle de
constitucionalidade, consagrando em relacdo aorRhd#ciario
um papel politico-jurisdicional que se materializaa &mbito do
controle jurisdicional de constitucionalidade dass|ou das

decisdes politicad®.

No exercicio de sua jurisdicdo constitucional, @emi-se as
competéncias da Suprema Corte para “decidir asasaestre dois Estados, entre um
Estado e os cidad&os de outro e entre os cidagidgelentes Estados” como forma de

garantir a “paz da Unido” e a estabilidade do faliEeno americart’.

Em outras palavras, foi o Poder Judiciario, norgoranstitucional norte-
americano, estruturado para exercer o papel deashmddos conflitos entre os Poderes
Executivo e Legislativo e entre os entes da federagferecendo as resolucdes para tais
desentendimentos por meio de suas decisdes e tieoegxercicio de sua jurisdi¢cao

constitucional.

*® MORAES, Alexandre de. Jurisdicdo constitucionalrieunais constitucionais: garantia suprema da

Constituicdo. 22 ed., Sao Paulo: Atlas, 2003, ppB&
% CAGGIANO, M6nica Herman. A emergéncia do Poder didgdio como contraponto ao bloco monocolor
Legislativo/Executivo: o exame do quadro brasileiemdo por base a reforma politica realizada -sejpar
inteiro — pelos tribunais superiores. in MORAESgxsdndre de (coord.). Os 20 anos da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Sdo Paulo: Atl@g92 p. 103.
9 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John, agit., p. 468.
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Resta delimitado, portanto, o primeiro pressupogiva analise e
compreensao do papel institucional do Poder Juaidiasileiro no presidencialismo pos-
1988: no modelo presidencialista original, concebpklos Estados Unidos, o Poder
Judiciario e a Suprema Corte em especial, € duitgto com competéncia para assegurar a
harmonia federativa e o equilibrio entre o govesrm Parlamento por meio da resolucao

dos seus conflitos politico-institucionais.

Para delimitacdo do segundo pressuposto é necessdrianalisemos o
desempenho do Poder Judiciario e identifiquemadsropalitico responsével pelo papel de
moderacdo dos conflitos institucionais ao longo edalucdo da histdria republicana

brasileira.

No Brasil, diversos analistas consideram que aggentre os Poderes e
as paralisias decisérias sempre dependeram, assim €m outros Estados modernos, de
uma arbitragem institucional. Entretanto, José Ettu&aria reconhece que, no Brasil, tal
mediacdo politica tem como origem o Poder Moderadesenvolvido no periodo

imperiaf*®*

Entretanto, para Sérgio Victor Tamer, essa arletragnstitucional que
era desempenhada pelo Poder Moderador no periquiriah ndo foi atribuida ao Poder
Judiciario no periodo republicano, como nos Estatlodos da América.

Isso porque, com a proclamacdo da Republica em, 18%sar da
instauracdo de um regime republicano, baseadostenga presidencialista e federativo e
de inspiracdo norte-americana, a arbitragem isbital — entre Executivo e Legislativo, e

entre os entes da federacéo — foi efetivamenteieegpelas forcas armadas:

“Muitos entendem que o poder moderador, teorizatdgnjamin
Constant na época das monarquias constitucionadotado no
Império pela Carta outorgada por D. Pedro |, a @5mérco de
1824, continuou a existir de 1891 a 1964, tenddipdar ndo um

rei, mas as forcas armad&d”

*1 “Nos tempos imperiais, essa arbitragem foi exerpiela poder Moderador — um mecanismo autoritario
instituido pelo Imperador D. Pedro | na Constitaigdutorgada de 1824.” in FARIA, José Eduardo.
Presidencialismo de coalizdo: as alternativas diragem para a paralisia deciséria. Sao PauloisReuo
Advogado, ano XXXVII, n. 135, out. 2017, p. 61.
2 TAMER, Sérgio Victor. Fundamentos do Estado dent@né a hipertrofia do executivo no Brasil. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 169.
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Para justificar seu entendimento de que coube &sadoarmadas
exercerem a arbitragem institucional, como espéeepoder moderador no periodo
republicano, Sérgio Victor Tamer destaca “as sunassntervencdes do Exército na vida

politica do pais®® no periodo entre 1891 a 1964.

N&do € preciso aprofundar tanto a analise para Ipercgue o
entendimento do referido autor esté correto nddee que coube as forcas armadas, em
detrimento do Poder Judiciario, o papel de mediagdesolucdo dos conflitos politico-

institucionais no Brasil.

Para tanto, basta que se verifique que “o exerciio poder,
efetivamente, no Brasil, sempre esteve vinculadorga da arma®* Nesse sentido, a
propria deposicdo do Imperador e proclamacdo dauliep foram decisivamente

comandadas pelas forgcas armadas brasileiras.

Posteriormente, ao longo da Republica Velha conmmodstrado, os
sucessivos governos sustentaram-se com base tiagod# governadores — por meio da
administracdo presidencial do condominio de oligas estaduais — e tiveram 0
estratégico respaldo militar como garantia da dstabe politica e institucional do
periodo. A perda do apoio militar foi, inclusivefator preponderante para a crise politico
institucional que impediu a posse de Julio Prestgarantiu a ascenséo de Getulio Vargas

ao poder.

A Era Vargas, da mesma forma, sustentou-se por oh@iapoio das
forcas armadas, tendo sido sua atuacdo decisivaa gafitoria do governo federal na
Revolucdo de 1932, para o golpe de 1937 e manwaigd&stado Novo até meados de
1945. Foi, assim como na Republica Velha, a peodapdio militar o fator condicionante
que viabilizou o fim do periodo ditatorial, por mela presséo politica para convocagéo de

eleicbes e da Assembleia Constituinte.

Também foi por meio de intervencdo militar que gssau-se a
antecipacado da queda de Getulio Vargas em 1945nanatencao do Presidente do STF,
José Linhares, na Presidéncia da Republica atésemm Presidente eleito Eurico Gaspar

Dutra.

3 | dem.

** TAMER, Sérgio Victor, op. cit., pp. 223-224.
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Com a Constituicdo de 1946, como ja destacamogi@mente, as
forcas armadas foram um ator politico extremamiempertante no periodo, destacando-se
sua atuacgao na crise politica que levou ao suidieliGetulio Vargas, a intervencao militar
do General Henrique Teixeira Lott para assegurgrosse do Presidente Juscelino
Kubitschek e o veto militar a posse de Jodo Gouwpés renuncia do Presidente Janio
Quadros, que levou a adog¢do da solucéo parlamsatarn 1961.

Nesse sentido, Sérgio Abranches, ao analisar audzatto periodo de
1946 a 1964, destaca a omissdo do Poder Judipg@oenfrentamento das crises politicas

e resolucdo dos impasses:

“todas as tentativas de saida dos impasses pet@ajimhcdo do
conflito politico foram frustradas, quer pela orésgla Suprema
Corte, quer por seu alinhamento aos poderososadd-dsa recusa
ao controle de constitucionalidade deu mais forghrangéncia ao
veto militar naquele periodo. No siléncio do STE,nailitares se

apossaram do papel de recurso em Gltima instangi&'T.

Por 6bvio, com o golpe militar de 1964, as forgasaalas, que até entdo
desempenhavam papel de mediacdo politica, assuretivamente o protagonismo da
conducdo do governo e da vida politica naciBidPara tanto, os militares fizeram, como
sabido, diversas intervencfes nos Poderes Legislatludiciario por meio da cassacgéo de
parlamentares e Ministros, aumento na composica&dldoe reducdo efetiva da autonomia

e independéncia desses Poderes.

Para Abranches, “a situacdo se agravara com avemgio militar no
Judiciario no periodo ditatorial, apds o golpe @t Segunda Republica”, pois com isso,
o STF “passara de omisso e politicamente alinhaldardinado ao Executivb”.

Resta delimitado, portanto, o segundo pressupastandlise da funcéo
do Poder Judiciario no presidencialismo p0s-1988:geie pese o papel de arbitragem
institucional desempenhado pelo Judiciario no nogetsidencialista norte-americano, no
periodo republicano brasileiro de 1891 a 1985, diagéo politica e a resolucdo dos

impasses entre os Poderes foram resolvidas por dweieeto militar e da intervencgéo

*> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 83.
¢ TAMER, Sérgio Victor, op. cit., pp. 223-224.
*7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 83.
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politica das forcas armadas que efetivamente eaancedurante a maior parte da vida
politica nacional, uma espécie de poder moderaaioreéacdo aos Poderes, instituicoes e

forcas politicas nacionais.

A partir desses dois pressupostos — o0 modelo aonaricano e o poder
moderador das forcas armadas no Brasil — passana®lése do papel institucional
desempenhado pelo Poder Judiciario no presidesmiali de coalizdo brasileiro,
reinaugurado com a Constituicao de 1988.

Com a redemocratizagcdo e a promulgacdo da Cogéttule 1988,
assegurou-se, de fato, uma elevacdo do papel umietinl do Poder Judiciario,
assegurando uma maior autonomia e independéncieelaigbo aos demais Poderes e
efetivos instrumentos para o desempenho de sug8dsire para o exercicio da jurisdicao

constitucional, conforme destaca Abranches:

“Com a autonomia plena, reconhecido efetivamenteocom dos
trés poderes independentes, o Judiciario saiu dati@onte como

um ator politico-juridico decisivé™,

Gilmar Ferreira Mendes destaca essa efetiva andplidps poderes do
Judiciario e do Ministério Publico na Constituicle 1988°°, e Manoel Goncalves

Ferreira Filho observa que:

“no plano do Judiciario, ampliava-se o0 controle de
constitucionalidade, estendendo-se a legitimac# gtara as
acOes diretas. Reforcava-se a fiscalizacdo da &traigBo
publica, alargando-se o alcance da acgéo civil paplimas,
sobretudo, dando-se autonomia e forca ao Minisgildico que
se tornava um fiscal ndo s6 da lei, mas da prépoaalidade

pablica™®.

Para Elival da Silva Ramos, o incremento do sistdmaontrole difuso

de constitucionalidade € uma das mais relevantes&gdes da Constituicdo de 1988 em

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 83.
*% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio MartiresBRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 200B041..
*® FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, Aspectos do dirgionstitucional contemporaneo, op. cit., p.
146.
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comparacdo ao desenho institucional do Judiciga® cartas constitucionais anteriores,

destacando-se:

“a ampliagédo da legitimacdo para a proposituragdesdiretas de
inconstitucionalidade (art. 103, caput); (...), largamento do
objeto dessas acdes, de modo a abranger, també&misado de
medida para tornar efetiva norma constitucionat. (803, 8§ 2°); a
criacdo da arguicdo de descumprimento de direitaldmental,
configurada (...) como uma auténtica acdo direta de
inconstitucionalidade de carater subsidiario; aagé® da acdo

direta declaratéria de constitucionalidade (#3.”

A atuagdo do Judiciario, por meio do controle dastitucionalidade

seria no sentido de assegurar uma espécie de pesdrdemocratico:

“O papel acrescido da Suprema Corte nessa funé@arniediadora
escapa do ambito dos mecanismos de vigilanciacalifiacdo, os
freios do sistema (checks). Enquadra-se no plasavdranismos
de contrapeso democratico (balance), os fatoresjdidibrio entre

os Poderes?®?

Para José Celso de Mello Filho, esse incrementaiuggao jurisdicional
do STF principalmente, é dotado de toda a legitihédconferida a partir da Constituicao
de 1988 como forma de assegurar o controle de todamos praticados pelos demais
Poderes, prevenindo quaisquer desvios juridicotitoam®nais e eventuais lesdes a direitos

subjetivos dos cidadéos:

“E imperioso assinalar, em face da alta missdo sgieacha
investido o Supremo Tribunal Federal, que os dssjuoidico-
constitucionais eventualmente praticados por qegloqstancia de
poder — mesmo quando surgidos no contexto de mosgwliticos
— néo se mostram imunes a fiscalizacao judicigbdarema Corte
(...). a intervencdo do Poder Judiciario, nas kigpgd de lesdo a
direitos subjetivos amparados pelo ordenamentodigari do

Estado, reveste-se de plena legitimidade congtitati ainda que

**! RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parames dogmaticos. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, pp

291-292.
*2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 367.
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essa atuacao institucional se projete na esfer@nioay do poder
Legislativo, como se registra naquelas situacdes qga se
atribuem, a instancia parlamentar, condutas tguificas de abuso

de poder, seja por acao, seja por omis§&o.”

Ménica Herman Caggiano também compartilha o entesilio de que,
com a Constituicdo de 1988, houve uma significateraodelacdo das atribuicbes e do
proprio papel institucional do Judiciario, em esalego que se refere a protecdo contra as

arbitrariedades dos demais Poderes e na garast@diréitos fundamentais:

“O desenvolvimento da justica constitucional, emgado na sua
textura, um respeitavel elenco de novas acoes gdraela dos
direitos fundamentais, a protecdo dos direitos mésorias, a
atribuicdo constitucional de autoridade suprema, matéria
eleitoral, a Cortes Jurisdicionais, e o0 entendimedé¢ que a
Suprema Corte compete, no seu papel de guardid®ustithicao,
promover a interpretacdo conforme dos  dispositivos
constitucionais, estabelecendo critérios e linhgerpretativas para
nortear a atuacdo do poder Publico em geral — @@® limitada ao
préprio Judiciario — operaram significativa remeaé@lo das tarefas

e da relevancia do poder judiciario em cenarictipoli*®*,

Além dessa preocupacdo da Carta de 1988 em dofarisaicéo
constitucional de instrumentos para protecdo daangas fundamentais em face das
arbitrariedades dos agentes publicos, para Sérgianghes, a Constituicdo “aumentou a
responsabilidade do Judiciario na mediacdo pdliteatre os Poderes Executivo e
Legislativo, e “aumentou o escopo do controle c¢trgbnal dos atos legislativos e de

governo. (...).%%°

Ou seja, em grande medida, poderia se dizer quaeams no plano
constitucional de 1988, buscou-se aproximar o Pdddiciario e mais especialmente o
STF, das atribuicbes proprias de um tribunal deteda jurisdicdo constitucional para,

enquanto guardido da Constituicdo, resolver os ssgm e conflitos entre os Poderes

> MELLO FILHO, José Celso de, op. cit., p. 536.
" CAGGIANO, Ménica Herman, op. cit., p. 110.
*** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 365.
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Executivo e Legislativo e exercer o controle destitucionalidade sobre as leis e atos de

governo.

Para José Celso de Mello Filho, o incremento delpisstitucional do
Judiciario a partir da Constituicdo de 1988, qussjimlitou instrumentos mais efetivos
para intervencédo judiciaria na resolucdo de impassére Legislativo e Executivo, teve

como consequéncia direta o processo de “judicigliaaa politica”.

“A crescente judicializacdo das relacBes politieas nosso Pais
resulta da expressiva ampliagdo das funcbes icistitais

conferidas ao Judiciério pela vigente Constituigfite converteu
juizes e os Tribunais em &rbitros dos conflitos spieegistram na
arena politica, conferindo, a instituicdo judicéri um

protagonismo que deriva naturalmente do papel glizescometeu
em matéria de jurisdigdo constitucional, como r@wveas inimeras
acdes diretas, acOes declaratérias de constitdiclada e

arguicdes de descumprimento de preceitos fundameajtazadas
pelo Presidente da Republica, pelos GovernadoreEstiedo e
pelos partidos politicos, agora incorporados aiéstarle aberta de

intérpretes da Constituicdo’ (.5

Os novos instrumentos de intervencdo judiciaria pwditica e na
mediacdo dos conflitos entre os Poderes tornaraimezeativos para uma nova “légica da
acdo politica” que “em parte se judicializa pelpeptativa de que possa haver revisao
judicial.”*®” Em outras palavras, os atores politicos no arramgtitucional brasileiro

passam a ver a judicializagdo como alternativa gEa@lucdo dos seus proprios conflitos.

Manoel Gongalves Ferreira Filho faz ressalvas & g@®cesso de
judicializagdo da politica ap6s 1988, por entermglex, por se tratarem de conflitos de
natureza iminentemente politica, deveria caber@prip processo politico sua mediagéo e

resolucao:

“conflitos politicos — como 0s que ocorrem no anearm dos
trabalhos parlamentares — podem tornar-se quesidiesis. (...).

Assim, frequentemente se veem mandados de segucanta

¢ MELLO FILHO, José Celso de, op. cit., p. 531.
*” ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 367.
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atos interna corporis do Congresso etc..., comnaezuéncia de
ter o juiz de mediar litigios essencialmente pmigi sem a
possibilidade de recorrer aos meios essencialmeaoliicos: a

negociacdo, a composicao de interesses, a codailic.**.

Destaca-se ainda a relacéo direta, identificadalgons autores, entre o
processo da judicializacdo da politica e o presiddiemo de coalizdo reinaugurado a
partir de 1988, conforme de verifica a “conexaoreertt alargamento dos poderes do
Legislativo e do Executivo e a ampliacdo do papelJddiciario na intermediacdo de

conflitos e no controle constitucion#® nesse novo arranjo institucional.

Nesse sentido, Abranches observa que “a intervedgagudiciario em
guestdes politicas virou rotina no Brasil” ao lomgs Gltimos 30 anos, e seria decorréncia
direta dos conflitos entre os governos e o Parl&mnenda instabilidade das coalizdes

governamentafs®

“O presidencialismo de coalizdo € bastante afepmda mudanca
nos humores dos partidos na coalizdo. Isso podaesy em todo
regime no qual o governo depende de uma alianctpamtidaria
majoritaria. Mas o dano € muito maior onde a céaliZ um
imperativo da governabilidade. A probabilidade deodques
paralisantes entre Executivo e Legislativo aumemtando é
necessario um grande numero de partidos para foanmaioria
suficiente para garantir a governabilidade. Nessgss, aumenta
também a probabilidade de contrariedades entre rigove
oposicdo no Congresso. O centro se esvazia e diExaer
amortecedor de crise, permitindo ao presidentatraliancas. Ha,
ainda, divergéncias entre as unidades federatives @nido,
agravadas pela extrema concentragdo fiscal e tégalaa Unido.
Ao contrario dos regimes parlamentaristas, nossdefoonao
dispde de mecanismos politicos &geis para enfranmtpasses
previsiveis entre o Executivo e o Legislativo, enartidos
governistas e oposicionistas ou entre a Unido enaades da

federacdo. Essa falta de mecanismos propriameititec@® para

**®* FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves., Aspectos do ithreonstitucional contemporaneo, op. cit., p.

159.
** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 365.
*° ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 365.
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resolucdo de conflitos leva a impasses, crisesiqgadie paralisia

decisoéria. O Gnico recurso é a judicializac&0.”

A expansdo cada vez mais intensa da judicializatg@opolitica no
presidencialismo de coalizdo p6s 1988 seria atteatde transformar o Judiciario em
“instrumento de desempate do jogo politico”. Parad, “o STF se tornava o arbitro nédo
apenas dos conflitos Legislativo/Executivo, mash&m dos desencontros naturais entre

governo e oposicdo no processo legislatid”

Para Abranches, trata-se de wuma tendéncia inexor&d®
presidencialismo de coalizdo reformado que se apdoiu consideravelmente ao longo do

473

tempo’”, entretanto, indica que “o sistema institucionab rcumpre bem essa funcao,

sobretudo na instancia mais apropriada que é arperitar.*’*

Manoel Goncalves Ferreira Filho critica essa eXxmggio da
judicializacdo da politica e identifica que, en@s consequéncias negativas desse
fendbmeno, estaria a usurpacdo das prerrogativaExeécutivo e do Legislativo, pelo

Judiciario:

“O Judiciario, em todas as suas instancias, tesubstituido ao
Executivo na determinacdo de politicas publicasp@wrientacéo
destas. (...). lgualmente, pode-se dizer, sem gealesitacdo, que
o Judiciério também esté substituindo o Legislatimdformulacdo

de normas que deveriam ser objeto déei”

Em outras palavras, para Manoel Gongalves Ferkih® o Judiciario

estaria assumindo fungdes politicas,

“ensejado por instrumentos previstos na Constituiged pelas
particularidades desta, entretanto, ja foi muitémaldo que os
constituintes ou os exegetas do texto de 1988 maagmn. Ocorre
uma ‘judicializacdo da politica’ que leva a umalifmacao’, em

mais de um sentido, do préprio Poder Judiciaffo”

! ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 365.
2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 188.
7 1dem.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 367.
> FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. O desequilibnitre os poderes, op. cit., p. 73.
¢ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibmitre os poderes, op. cit., p. 72.
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Sérgio Abranches também destaca, na andlise qudafaatuacdo do
Poder Judicidrio nessa conjuntura, que a judiciefip da politica provocou reflexos

politico-institucionais bastante relevantes:

“A disputa politica passou a ter como palco ndonapeos

plenarios do Congresso, como também varas e tibude

justica.*’”

Como consequéncia desse fendbmeno de exacerbag@apelgolitico do
Judiciario, impulsionado pelo presidencialismo dmlizdo e pela judicializacdo da
politica, vislumbram-se dois desdobramentos quaatocomportamento do Judiciario, que
guardam certa relagdo entre si, quais sejam: @isato judicial” e a “politizagédo do

judiciéario”.

Entre as defini¢cbes tedricas do fendbmeno do ativigrdicial, destaca-se
aguela apresentada por Elival da Silva Ramos:

“Ao se fazer mencg&o ao ativismo judicial, 0 quest a referir é &
ultrapassagem das linhas demarcatérias da fung&di@ional, em

detrimento, principalmente da func¢éo legislativasptambém, da

funcéo administrativa e, até mesmo, da funcéo dergo.”"®

Nesse sentido, ativismo judicial seria uma detdipagdo papel
institucional do Poder Judiciario, por meio do qual juizes tomam para si, como

decorréncia do processo de judicializacdo da palititribuicdes dos demais Poderes.

Para Elival da Silva Ramos, sdo diversos os fatdeesmpulsdo do
ativismo judiciario no Brasil®, entre eles, destaca-se para os fins desta pasquiiema
institucional do constitucionalismo de governo. $¢esentido, o ativismo judicial seria
uma das consequéncias do desempenho dos Poderesspesial do Legislativo, no

presidencialismo de coalizdo brasileiro:

*7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 365.
*® RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 119.
7 Elival da Silva Ramos elenca e descreve, detalhad@ncada um dos fatores preponderantes para a
expansédo do ativismo judicial no Brasil, qual sej@mmodelo de estado intervencionista; a expanséo d
controle abstrato de normas; a ascensdo da teadéoutrinaria e filoséfica do neoconstitucionalisre
dilemas institucionais do constitucionalismo de ggo@ — o arranjo institucional do presidencialisd®
coalizdo; e a atividade normativa atipica do STdf,peio de sumulas vinculantes e o mandado degagn
in RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, pp. 28360.
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“o Poder Judiciério, estimulado pelo refor¢o aftame controle
juridico da funcéo legislativa que lhe compete esee premido
pelas pressdes no sentido de concretizar plenaragboastituicao
social-democratica de 1988, ultrapassa, por vezelimites que o
nosso sistema juridico estabelece ao manejo da aduncg
jurisdicional, porém o faz, em boa medida, peldi¢i@ncia dos
Poderes representativos na adocdo das providénorasativas

adequadas aquela concretizac&0.”

Em outras palavras, o fenbmeno de ativismo judiqia¢ ascendeu sobre
o comportamento de parte da magistratura brasiteisalltimas décadas, seria decorrente
da “inapeténcia legislativa do Parlameritd."Diante de tal diagndstico, que impulsionou

o ativismo judicial no Brasil, Elival da Silva Rammentifica que,

“Para muitos, a matriz desses problemas resideim@anita de
funcionamento do sistema de governo presidenciglistapaz de
gerar governos apoiados por maiorias parlamengstaseis, o que
se agrava em um quadro de pluripartidarismo exaderbcomo o

nosso.*®?

O segundo desdobramento sobre o comportamentodicialio, como
consequéncia da exacerbacdo do processo de jumdic&d da politica, se refere ao risco
de politizagédo do Judiciério.

Para Manoel Goncalves Ferreira Filho, “a Judicag@ da politica
importa num risco de politizacdo do Judiciafid’porque,

“acostumando-se a decidir questBes politicas, acidwid pode
ceder & tentacdo de suprir com suas liminares lgamentos os
demais Poderes, vistos como 0missos ou corruptos.séja,
substituir-se aos outros Poderes, quebrando aiekpegdo das

funcdes*®

* RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 303.
*! RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 308.
*2 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 304.
*** FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. O desequilibnitre os poderes, op. cit., p. 75.
** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibmitre os poderes, op. cit., p. 76.
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Para Mobnica Herman Caggiano, a judicializacdo dditigp e a
politizacdo do Judiciario seriam sinbnimos no megmozesso em que o Poder Judiciario
emerge, no arranjo politico institucional, a pada paralisia do Poder Legislativo,

tomando para si a titularidade do processo deoisori

“sob o impacto do fendbmeno da politizacdo da jastop a
judicializacao da politica, qgue se materializa pslocamento da

decis&o politica para a sede do Poder Judicf&tio”

A partir da tomada das fungbes inerentes ao Exacetiprincipalmente
ao Legislativo, o Judiciario passa a ficar vulnetao processo de politizacdo, a perda de

sua imparcialidade e, em ultimo grau, de sua inudgrecia:

“chamado frequentemente a decidir questdes pdjtwdudiciario
tende a se politizar. De fato, o magistrado tendale&ar
manifestarem-se as suas convicgdes e seu senst hgualas
podem desviar-se para o desiderato de favorecerdgukgia, ou
até um partido, este pode leva-lo a um papel dgadior do bem
contra o mal. (...). Disto, o passo é curto pargpeada de
imparcialidade e a assuncdo de papel partidarigentido lato e
no sentido estrito do qualificativo. Por outro ladopercepcéo de
gue o Judiciario tem um papel politico, pode caaentacdo de
afeicoar, ao menos, 0 seu 6rgado supremo ao padidpartidos
que estejam no poder, em dado momento. A perda de

imparcialidade, ai, se somaria a perda de indepeiad&®.

Ainda sobre o risco de politizacdo do Judiciaricandel Gongalves
Ferreira Filho observa como consequéncia desseeggocque o Judiciario torna-se
efetivamente um ator politico, vulneravel as caiice pressdes da opinido publica,
distanciando-se dos propdésitos originais que furetiam e estruturam o Poder Judiciario

e, em especial, a jurisdigdo constitucional:

“As decisBes do Judiciario e, sobretudo, as daebugrCorte sdo
encaradas politicamente. Simplisticamente, ou se@@ governo,

ou servem a oposicdo. Em ambos o0s casos sdo eolgst

* CAGGIANO, Ménica Herman, op. cit., p. 102.
*¢ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, O desequilibmidre os poderes, op. cit., p. 76.
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denunciadas, criticadas, vilipendiadas, ndo apapascorredores

do foro, mas pela imprensa, radio e televié&o”

Em que pese as criticas e as ponderacdes contaras/ismo judicial e
a politizagdo do Judicidrio p6s-1988, € precissakar a visdo favoravel de alguns
tedricos a respeito da funcéo e do papel instinatidesempenhado pelo Poder Judiciario

no presidencialismo de coalizdo brasileiro pés-188810 Marcos Nobre:

“E comum ouvir que movimentos de contorno de vein@ esses
representariam uma ‘judicializacdo da politica’ @exercicio de
um ‘ativismo judicial’. Como se o Judiciério estige indo além
do que seria 0 seu dominio proprio, invadindo cdémeas que
pertenceriam ao Legislativo e mesmo ao Executiessi visdo, o
Judiciario teria jA uma espécie de espaco predeiadm de
atuacdao, fixo, imoével e imutavel, estabelecido sabdéa por que
mente iluminada, que sabe de antemdo como as dusam ser,
independentemente das disputas politicas concrB®sacordo
com essa visdo privilegiada, o Judiciario bragileeria, no final
das contas, algo como uma porta dos fundos do nsiste

politico™®®

Na mesma linha, Sérgio Abranches entende comoiymsit ativismo
judicial no arranjo institucional brasileiro pds8B® consolidando-se como um
componente decisivo para a estabilidade instit@ti@n para a resolucédo de conflitos

politicos e dos impasses entre os Poderes quessradelearam no periodo:

“o ativismo judicial para resolucdo de conflitosirepasses na
politica é um fator de fortalecimento da resoludaoconflitos e
impasses na politica é um fator de fortalecimelataemocracia e

do Estado democraticos de direito (*23”

*’ FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, Aspectos do direionstitucional contemporaneo, op. cit., p.
159.
**® NOBRE, Marcos, op. cit., p. 17.
*** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 84.
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Entretanto, Sérgio Abranches também reconhece quédinaensao
politica da agdo do Judiciario tem legitimidaderites alto potencial para controveérsias, e

se da nos limites da democract&”

Da anadlise do arranjo institucional brasileiro ipa@do pela Carta de
1988 e dos 30 anos que se sucederam é possivélicopeeliminarmente, que houve
avancos politico-institucionais obtidos com o imceato dos instrumentos de intervencao
judiciaria e de efetiva atuacéo da jurisdicdo damgbnal, em especial no que se refere a
protecdo das garantias individuais, controle dbgrariedades do Estado e resolucéo dos

conflitos entre entres federativos e entre os Fsder

As garantias de independéncia politico-institudicth@ Judiciario e a
ampliacdo de seus poderes com a Constituicdo deds3®guraram, de certa forma, maior
estabilidade e mecanismos mais objetivos e traespes para a interlocucéo e mediagao
dos conflitos entre Executivo e Legislativo.

Se nas experiéncias republicanas anteriores a gdedipolitica e
resolucéo dos conflitos eram conduzidas pelas $agaadas, com a Constituicdo de 1988
e 0 aprimoramento institucional do Judiciario coabeste Poder o efetivo exercicio dessa
espécie de “poder moderador”, para a conducao himaggem institucional brasileira nos
altimos 30 anos, que convencionou-se denominajudiécfalizacdo da politica”.

Entretanto, as disfuncionalidades do presidenomalisde coalizéo,
destacando-se entre elas a hipertrofia do Execuwivo fenecimento do Legislativo,
fendbmenos correlatos e fartamente demonstradodiagemanalise do desempenho desses

Poderes, levaram a uma exacerbacao da judiciatizbggiconflitos de natureza politica.

Essa judicializacdo da politica, intensificada thasios conflitos entre os
Poderes, se tornou rotina na vida politica nacjoirerindo os juizes e tribunais
diariamente na agenda nacional, uma vez que, ®@s0ds tornaram-se decisivas para a
resolucdo dos impasses, influenciando decisivacessivamente a indicacdo dos rumos

politicos do pais.

*° ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, pp. 367-368.
212



Essa tendéncia gerou dois desdobramentos sobrenpodamento da
magistratura e do Poder Judiciario como um todatieismo judicial e o risco de

politizacdo do Judiciario.

O ativismo judicial, como demonstrado, apesar déiviado por uma
série de outros fatores, também guarda relacd@uace consequéncia com esse arranjo
institucional p6s-1988, a partir do qual o Judiciar do STF as instancias inferiores —
toma para si parte das competéncias e atribuigdeseyiam inerentes ao Executivo e ao
Legislativo.

O segundo desdobramento sobre o comportamentadimaiio se refere
a inerente politizacdo do Judiciario. Nesse sentd@tuacdo excessivamente ativa do
Judiciario e a exacerbacdo de suas competénciadegimento das funcbes dos demais
Poderes tendem a transformar os magistrados emosfettores politicos, colocando em
risco sua imparcialidade e independéncia, tornanBoader Judiciario mais vulneravel as
criticas e as pressdes da opinido publica e com @itencial para comprometer o

desempenho institucional do proprio Judiciario.

Em que pese o processo de judicializacdo da pol#sja inerente ao
novo desenho institucional do poder Judiciario gumado com a Constituicdo de 1988,
ndo se pode negar que sua exacerbacdo tornou-sstimulo para o ativismo judicial e a
politizacdo do Judiciario. Tais fendmenos, por sea, sdo gradacdes de um mesmo
processo politico decorrente do presidencialismacatdizdo que indicariam parte das
disfuncionalidades do arranjo institucional do mescialismo de coalizdo a partir de
1988.

3.2. Presidencialismo de coalizdo: propulsor de a®s politicas ou fiador da
estabilidade democratica?

Ha um rico embate académico em torno da avaliagéticac do
presidencialismo de coalizao brasileiro. Algunsiéisisos no tema avaliam que o sistema
de governo forjado a partir de 1988 é instavelappisor de crises politicas. E este, por
exemplo, o entendimento de Sérgio Abranches quevgliava, em 1988, que o

presidencialismo de coalizao:
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“é um sistema caracterizado pela instabilidadeliderisco, e cuja
sustentacdo baseia-se, quase exclusivamente, rEmpgksho
corrente do governo e na sua disposicao de respsitidtamente
0s pontos ideoldgicos ou programaticos consideramgmociaveis,
0s quais nem sempre sdo explicita e coerenteniratio$, na fase

de formacao da coaliz&6*

Na avaliagdo do autor seria justamente em razdeetmogeneidade de
forcas que participam do processo decisério e fieuttiade constante em se construir e
manter solidas coalizbes que haveria elevado geansiabilidade politica e institucional
nesse modelo de correlagcdo de forcas entre os d2od@erecutivo e Legislativo, cuja

manutenc¢do havia sido assegurada pela recém-@@usituicdo de 1988.

O risco para o qual alertava Sérgio Abranches araqde essa
instabilidade, provocada pela temeréria relacddodms entre os dois Poderes, poderia
ganhar contornos dramaticos e com consequéncitigiéinais graves quando atingisse
diretamente a Presidéncia da RepuBifcasso porque o mero risco de “ruptura da alianca,

no presidencialismo de coalizdo, desestabiliza@priar autoridade presidenci&i®

No epicentro de quaisquer crises de sua propriizéoa o Presidente
teria pouca capacidade de reaglutinar sua basestensacéo parlamentdt ao passo que,
no Congresso Nacional, tais crises teriam potemaed desorganizar a base de apoio do
governo, e “transformar ‘coalizbes secundariasaecdes partidarias em ‘coalizdes de
veto’, elevando perigosamente a probabilidade daip@a decisoéria e consequente ruptura

da ordem politicd®,

Abranches também considerava, ainda em 1988, “@fiéiéncia e
inadequacao do quadro institucional do Estado rgm@ucao de conflitos e inexisténcia de

mecanismos institucionais para a manutencéo doliletmi constitucional*®®

, heste
cenario de constante instabilidade e potencialdeai partir dos recorrentes atritos entre

Legislativo e Executivo. Nesse sentido, haveriau@étwuo diante da inexisténcia de uma

! ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 27.
*2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 30.
** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 31.
% Abranches j& descartava, em 1988, a efetividadeefdemas ministeriais, com a substituicdo de seus
titulares com base em indicacbes dos partidosiqmdit como forma de contornar e superar as criges d
coalizdo governista, in ABRANCHES, Sérgio, op.,di®88, p. 30.
> 1dem.
** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 32.
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forca politica ou institucional capaz de ofered&raativas para a mediagdo, contengéo e
superacao dessas crises.

Depois de Abranches, diversos teoricos fizeram iag@ds bastante
criticas sobre o presidencialismo de coalizdo leiasi conforme sintetiza José Alvaro
Moiseés:

“Dentre as principais linhas de interpretacdo, aismasual
sustentou (...) que, embora tenha assegurado mmpest avancos
quanto aos direitos individuais e sociais, a nowndiituicdo
brasileira teria institucionalizado um sistema i tendente a
colocar em risco a sua governabilidade. Seu epiresdria o
chamado presidencialismo de coalizdo (Abranche88;12001)
gue, associando poderes presidenciais herdados edimdp
autoritdrio a algumas caracteristicas consocigtivas uma
legislacéo eleitoral que combina a representagépoptional com
lista aberta de candidatos e a um sistema muitigaid fragil e
fragmentado, se caracterizaria por um padrdo ddidgde
institucional de baixa intensidade. Isso se deyesrdre outras
razdes, a limitacdo da capacidade do Congressofigasdizar e
controlar plenamente as acbes do Executivo, aliragio da
relacdo entre representados e representantes (Btaigve Welna,
2005), com o consequente estimulo a continuidadeldebes de
patronagem e clientelismo, e as dificuldades dessegurar de
forma adequada os meios de controle e de punic&@ordapcéo e

de crimes contra o patrimdnio publico (Ames, 20061).

Entretanto, para outros teoricos, o presidencialisade coalizdo
reinventado em 1988 ndo é fator de instabilidadétucional, pelo contrario, teria sido
essa engenharia institucional que assegurou odigaciento do processo decisério do

Estado brasileiro nas ultimas trés décadas, comfatrserva Fernando Limongi:

“o controle exercido pelo presidente e os lidesgti¢arios sobre a
agenda dos trabalhos parlamentares e do procesgsmrite no
interior do Congresso, tendo por base os poderggurionais,

tem efeitos significativos sobre o desempenho dizéw de apoio

*7 MOISES, José Alvaro. Cultura politica, instituic@Edemocracia: licdes da experiéncia brasileiraidte

Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 23, n° 66, #0908, p. 19.
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ao presidente e a sua capacidade de manter-se amidago do
tempo. O controle do governo sobre a agenda pretegelizdo de
governo contra comportamento oportunista e imetdigatie seus

proprios membro$®,

Para Fernando Limongi, o presidencialismo de céalizle 1988
desenvolveu-se como antidoto para as ¢fiSes explicaria a aparente estabilidade do
sistema ao longo das décadas seguintes, possitidita consolidacdo da democracia, das
eleicbes periodicas, da alternancia de poder eralmqgao de reformas — por meio da
imposicao da agenda presidencial — que possibifitax estabilizacdo econémica do Brasil

ao longo do periodo.

Da mesma forma, Paulo Ricardo Schier avalia pesiiente o

presidencialismo de coaliz&o:

“E a partir desse arranjo que funciona o presicdisaio de
coalizdo: como um conjunto de procedimentos imoptwr uma
organizacdo institucional que combina instituto® darnariam
insoluveis os conflitos sociais, mas que, em sewiftmamento,
encontra nas coalizdes um procedimento eficientanddiacao
social e de formacdo de politicas, capaz de conferi

governabilidade >

Para Paulo Ricardo Schier, ndo ha duvidas que siderecialismo de
coalizdo possibilitou “a criacdo de governos mais\eis e dialdgicos e a (...) ampliacédo

do poder de agend®* e:

“funciona como um mecanismo eficiente para garastiabilidade
e governabilidade no contexto de um arranjo institual em que o

presidente da republica possui muitos poderesegjtavelmente,

9% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernandoag®s institucionais do Presidencialismo de
Coaliz&o. Lua Nova, S&o Paulo, n® 44, 1998, p. 102.
49 “Figueiredo e Limongi (1999; 2003) e (Santos, 20@®) lado de outros estdo entre os autores que mais
contribuiram para mudar os rumos do debate solreestdo, mostrando que diferente da tese origumal q
elencava um conjunto de fatores institucionais adoies de risco permanente de instabilidade palitic
especialmente, de paralisia decisoria derivadaldedes potencialmente conflituosas entre o exaratio
legislativo, o pais teria consolidado um sisteméipo que, semelhante ao parlamentarismo, assegun@o
apenas a capacidade do executivo de ter os sejgsogrde leis e de politicas aprovados pelo paréme
mas também o dominio quase absotldspresidentes sobre a agenda politica do parlamemt®OISES,
José Alvaro. Introdugéo. in (org.), op. @it8.
*% SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 92.
*' SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
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um parlamento multipartidario, tendo que dar catgainteresses
politicos e sociais plurais e fragmentados o qegamente, gera
frustacbes e tensbes. Neste quadro tem-se que ride ac
possibilidade que os diversos grupos, classes)dsade classes e
faccbes que integram o Congresso Nacional solugioms

conflitos politicos e de interesses através da ciag@o de uma

pauta definida dialogicament&®®

Fabiano Santos, ao comparar 0 desempenho do presiiEmo de
1946-64 com o presidencialismo de 1988, conclui lgoeve uma “transicdo entre um
sistema presidencialista fragmentado em faccfea par sistema presidencialista de
coalizdo racionalizadd®, caracterizando-se pelo “comportamento do Legislaf...)
mais previsivel e cooperativo com o0 governo”. Elave para explicar essa maior
estabilidade do sistema politico p0s-1988 estaa concentragdo de poderes e

prerrogativas no Poder Executivo.

José Alvaro Moisés condensa, de forma bastantéiaigas argumentos
e a linha de raciocinio daqueles que sustentam ogyseesidencialismo de coalizéo
brasileiro é o instrumento por meio do qual se ipdidsu a estabilidade democratica e
institucional das ultimas décadas:

“Enquanto o foco central desse diagnostico condnambs efeitos
do presidencialismo de coalizdo com a doutrinaatmscdo de
poderes, a principal abordagem alternativa, cotadéi a partir de
meados da década passada, tomou direcdo opostatiz&nf
precisamente a estabilidade que as instituicdesc@ticas teriam
conquistado depois de 1988 e, principalmente, a&ragho da
paralisia deciséria que caracterizou as relacoe erExecutivo e
0 Legislativo no periodo pré-64. (...) os defensatessa posicao
sustentam que o Brasil institucionalizou um sistepwitico

centrado no Executivo e nas liderancas partidansess que, a
exemplo do parlamentarismo e de outros sistemasderecialistas
(& excecéo do caso norte-americano), o presidam@abrasileiro

asseguraria a governabilidade do sistema mediadétegacao de

poder que recebe da maioria parlamentar integidadecoalizbes

*% SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 123.
*%® SANTOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 24.
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governativas. Em virtude de prerrogativas consonas
estabelecidas em 1988, o Executivo deteria o podierapenas de
impor a agenda politica e de ter a ultima palawas aloca¢des
or¢camentarias, mas de assegurar 0 apoio neceae&esempenho
de suas funcdes (...). Nao haveria razdo, nestpgiiva, para se
falar de risco a governabilidade e da necessidadses dnstituicbes
serem aperfeicoadas, pois as taxas de sucesso irddoia do
Executivo no parlamento comprovariam a funcionaldado

sistema (Figueiredo e Limongi, 1999; Limongi, 2008}

Na ultima década, outros tedricos somaram suasdewasdes as criticas
relativas ao presidencialismo de coalizdo. JoséaieduFaria, por exemplo, caracteriza o
presidencialismo de coalizdo como um “sistema tie ridco” que ndo promove maior
estabilidade, pelo contrario, potencializa a infittkdrle, que passa a ser influenciada por

diversos fatores tais como as questdes relatigdsacdo econdémica do pais:

“o presidencialismo de coalizdo, no qual os pastida base se
enfrentam em manobras calculadas para obter cargdfuéncia
decisoria, é assim um sistema de alto risco . €ssa instabilidade
tende a crescer ainda mais na transformacdo dascadi em
coalizbes efetivamente governantes para enfreniaracées
decorrentes da deterioragdo do ambiente econdrag®,como
descontrole monetario, desequilibrio cambial, megistorcidos,
redefinicdo de prioridades para o gasto publicajemto da carga
tributaria, mudancas nas regras previdenciariasoeheo salarial.
Por exemplo, uma coalizdo pode formar-se com basaraplo
consenso politico e ser liquidada pela divergérguimnto a
principios e orientac@es de politica econémicaepdlitica social.
Quando isso acontece, o relacionamento do govermoas bases
majoritarias de sustentacdo se enfraquece, 0 queeraa a
polarizacdo, estimulando novos embates. Com issyparacao
negociada dos conflitos torna-se cada vez maigilditensa e

sujeita a riscos de contingéncia, uma vez que pek&izacao

** MOISES, José Alvaro, Cultura politica..., op. gip, 19-20.
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amplia desmesuradamente as concessdes que umeptesih

Republica tem de fazer (...) para se manter no odai2”.

Para José Eduardo Faria o presidencialismo dezéodtiaseia-se em um
circulo vicioso no qual a estabilidade instituciorata condicionada a manutencdo da
coalizdo governamental. Esta coalizdo, por sua rigrOpatureza, € volatil e sua
manutencdo fica condicionada a uma série de fattmiescomo o oferecimento de
vantagens aos partidos e parlamentares — os cdstgsesidencialismo de coalizdo; o
apoio popular do governo, medido pelos indicesaprlaridade do Presidente; o grau de
afinidade ideologica e programatica dos parlamestagm relagcdo as propostas do

governo; a situacdo macroecondémica do pais e des fauerativos, entre outros.

Nesse sentido, na deficiéncia de quaisquer deasa®$ ha um gatilho
para que partidos e parlamentares movimentem-seembates de que trata José Eduardo
Faria — colocando em risco a estabilidade da dmliEm situacdes mais graves, a ruptura
de grupos politicos e partidos pode ocasionar baigignificativas nas coalizbes
governamentais, obrigando o Presidente a reorgasuzs bases parlamentares.

O circulo vicioso seria, portanto, de movimentosstantes — verificados
em todos os periodos presidenciais p0s-1988 — emagumaior ou menor estabilidade
politica e institucional do governo fica condicidaaa maior ou menor coesao de sua

coalizao.

Quando ha desentendimentos, embates e rupturégrdef-se crises na
base de sustentacdo parlamentar que colocam em aisgovernabilidade e afetam

diretamente o proprio desempenho do Executivo ndwgho de sua agenda:

“De polarizacdo em polarizacdo, de embate em embaaiaralisia
decisoria se converte num circulo vicioso, na meeeicth que cada

fracasso alimenta-se do fracasso antefidr”

Manoel Gongalves Ferreira Filho também é criticopdesidencialismo
de coalizéo e parte sua analise da incompatibgidedre um sistema politico-democratico

estavel e a excessiva proliferacéo de partidos:

% FARIA, José Eduardo, Presidencialismo de coalizamp. cit., p. 60.

% |dem.
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“A formula da democracia pelos partidos ndo se @tibitiza com
o funcionamento de um numero muito grande de pestid o
multipartidarismo “excessivo”. E isto experiénciaundial. Na
verdade, idealmente esse modelo reclama o bipastida
Realmente, neste caso, o0 povo, ao votar, escollen quai
governar e qual a orientagcdo do governo — presum@dge O
programa do partido majoritario. Sendo muitos atigizs, a linha
governamental ser4, em regra geral, fruto do acdedpartidos
que se compBem para constituir a coalizdo maj@itar a
“maioria” -, o que significa que o programa de goweesera fixado

entre eles, & margem da vontade popufdr.”

Passados 30 anos da redemocratizacdo, de fatesmlencialismo de
coalizdo da Constituicdo de 1988 é mais resisteoseabalos politicos e econémicos do
que o presidencialismo experimentado entre 19406&°%. Entretanto, assim como na
experiéncia anterior, o presidencialismo de coali@dé& 1988 né&o foi capaz de dirimir 0s
riscos e os dilemas inerentes a esse sistema eengov

Na pratica dos ultimos 30 anos, a sistematica @sigencialismo de
coalizdo assumiu a dinamica de um péndulo, alteloyae entre duas situacdes opostos a
depender da maior ou menor forca do Presidentegrdiibnada a partir do tamanho e da

coesao de sua coalizao parlamentar.

Em um cenario em que o Presidente da Republicdasta com ampla
base de apoio parlamentar, estabilidade econémiatios indices de aprovacdo pela
opinido publica, o que se verifica € o baixo desarhp do Congresso Nacional, que tende
a ser mais submisso, sem apresentar maiores ne&st@ agenda legislativa do Presidente
e sem oferecer maiores riscos quanto a utilizaglo idstrumentos de fiscalizacdo e

controle de que dispde.

Em outras palavras, nesse contexto, o Legislativoverte-se em
ratificador das decisbes previamente tomadas pelderPExecutivo, abstendo-se de
exercer seu poder de veto e omitindo-se em sud@dude fiscalizar e controlar as acoes
governamentais. Ressalta-se que existe, obviamenta, gradacdo a depender de uma

série de fatores diretos e indiretos.

" FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Dirémnstitucional, op. cit., p. 154.
*% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 12.
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Em um cenario diametralmente oposto, em momentosmaéor
instabilidade econdmica, com a perda de populagidda Presidente da Republica e
eventuais conflitos internos da coalizdo governdatemo Congresso, 0 governo perde
gradativamente seu poder de controle sobre a adegd#ativa, ficando mais exposto as
intervencdes do Legislativo através do seu podevetie e dos demais instrumentos de
fiscalizag&o e controle de que dispde.

Em uma andlise objetiva dos ultimos trinta anoglepms dizer sem
qualquer dificuldade que a arranjo politico-ingtitunal brasileiro pendulou entre esses
dois polos com diversas gradacfes, mas alternanéotse a maior ou menor submisséo

do Congresso ou do Presidente da RepdBfica

Diante desse arranjo institucional que conjuga uesiBente forte e um
Congresso com poder de veto, ha uma excessivadipea do Executivo em relacdo a
obtencdo e manutencdo de uma base parlamentaritérgorisso porque, para que o
Presidente possa de fato exercer suas compet@&casluzir a agenda politica nacional,

como longamente demonstrado, a formacao da coam&rnamental torna-se imperiosa.

Entretanto, diante da necessidade iminente de f@onala coalizdo
majoritaria, quaisquer embates, defec¢cBes ou raptowliticas entre o governo e partidos
politicos que compdem sua base parlamentar, haroometimento da estabilidade de toda
a coalizdo que, consequentemente, colocam a pr@m@rnabilidade e autoridade

presidencial em risco.

Essa relacdo de dependéncia entre o Presidenta eoslizdo e a
instabilidade decorrente desse dilema geram “caseigps significativas e, nao raro,
estressantes no relacionamento entre Executivo gslagvo™’. Sérgio Abranches
também destaca historicamente o “grande distanai@mentre a agenda presidencial e a

agenda legislativa”, que “tem resultado em conffiiaralisia e crises institucionas-"

Nesse sentido, quando ha crises dessas coaliz6eBresidente perde

parcial ou totalmente o apoio parlamentar que Bsegura a governabilidade, ha uma

% Nesse sentido, é pertinente a observacdo de SAkgamches no sentido de que: “A submissdo do
Congresso ou a submissé@o do presidente represesmamas, a subversdo do regime democratico. E este é
um risco sempre presente, pois a ruptura da aliamecpresidencialismo de coalizéo, desestabilipedaria
autoridade presidencial”, in ABRANCHES, Sérgio, opp., 2018, p. 31.
> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, pp. 354-355.
511
Idem.
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tendéncia de enfretamento do Legislativo em relagidexecutivo que pode gerardois

tipos de riscos inicialmente:

“0 risco de primeiro grau, de paralisia do procedsoisorio, (...),
capaz de bloquear qualquer votagéo relevante. Assgoverno
ficaria incapacitado de aprovar qualquer medidaoimamte de
politica ou promover qualquer reforma. E o risceegundo grau,
de aprovacéo pelo Legislativo de medidas que denflicom as

politicas governamentais ou as comprometam em\graavel de

gravidade.®?

No risco de primeiro grau de que trata Abranchesesorganizacédo da
coalizdo governamental pode gerar paralisia deaisou seja, ocasionar crises politicas
nas quais o Executivo perde sua capacidade de zonduagenda legislativa e o
Legislativo, por sua vez, dada sua fragmentacém,cndsegue tomar para si a conducao
do processo decisorio.

Nessas crises de paralisia decisoOria, tanto o HExecwguanto o
Legislativo ficam impossibilitados de conduzir aada politica nacional, dificultando a
tramitacdo e aprovacao de quaisquer propostas, on@smais simples, em um cenario de

verdadeiro déficit de liderancga, de negocia¢ao eodeucao do processo decisorio.

Ha ainda o risco de segundo grau no qual o Exerutdo consegue
impor sua agenda legislativa, possibilitando queaguforgas politicas no Legislativo
tomem para si a conducdo do processo decisOrimvapdo matérias dos proprios
parlamentares ou modificando as proposi¢coes oigyith@a governo, no sentido contrario

aos interesses e as diretrizes do Poder Executivo.

Nos ultimos anos, esse risco de segundo grau teeseinstabilidade das
coalizdes governamentais manifestou-se na fornfpalgéas bomba”, conforme noticiado
pela imprensa, por meio das quais, contrariandmtesesses dos governos, o Congresso
acabou aprovando medidas com alto impacto finameaeiorgamentario mesmo em um

cenario de delicada situacao fiscal das contasqasbl

Se levadas as Ultimas consequéncias, a desorgamizias coalizdes

governamentais e perda da governabilidade presalgmadem gerar ainda um risco de

*2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 217.
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terceiro grau: as crises disruptivas que se relaao diretamente com a propria

estabilidade e continuidade do mandato presidencial

“A estabilidade do mandato presidencial dependeagacidade de
manter uma coalizdo majoritaria. Tem sido assim creses da
Terceira Republica, como foi nas crises da Segurala.de crises
politicas disruptivas, que decorrem da perda defiamma e

legitimidade do presidente e da fuga de partidodaggbes da
coalizdo sem as quais ndo é mais possivel comparroaioria,

(...). Presidentes minoritarios tém sido incapalepreservar seu
mandato. Na Segunda Republica, a ruptura do masdatdeu por

suicidio, rentincia e golpes. Na Terceira, por irapesent.®*®

O risco de terceiro grau, inerente ao presidesomri de coalizao,
estabelece uma relacdo direta “entre firmeza ddizéoae seguranca do mandato
presidencial”. Nas palavras de Sérgio Abranche& sgatamente esse bindbmio de forcas
“que distingue o presidencialismo de coalizdo desidencialismos multipartidarios de

maioria ou dos que precisam recorrer a coalizé@dentais.®*

Ou seja, para além da governabilidade, do grau fuédade entre
Executivo e Legislativo e do indice de eficiencragdencial na imposicdo da agenda
politica, o que verdadeiramente caracterizaria esigencialismo de coalizdo, em
detrimento de outros sistemas politicos, seriapgm#éncia da coalizdo como pressuposto
para garantir, ao longo desses 30 anos, a durddido proprio mandato presidencial:

“A auséncia de apoio parlamentar implica o congelam da
agenda de politicas da Presidéncia, que corre am rile se
deslegitimar junto & sociedade, desestabilizandagowerno.
Presidentes sem condicdes de governanca rapidameete as
condicbes de governabilidade se exaurirem, (.rpvgea um
movimento de fuga da coalizdo, a debandada dodoalia, no
limite, a perda do mandato. Foi assim com Getulgwgds, com
Janio Quadros, com Fernando Collor de Mello e coitm®
Rousseff. Em outras palavras, dois dos quatro gestas eleitos,

tanto na Segunda quanto na Terceira Republica,eymard as

>3 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 89.
% | dem.
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condi¢cdes de governanga e governabilidade por seteor se

tornarem minoritarios*®,

Assim como José Eduardo Faria, Sérgio Abranchesnhece uma
ligacdo direta, no presidencialismo de coalizatreem coesédo da coalizdo governamental,
a manutencdo do mandato presidencial e fatoresnestetais como o apoio popular do

Presidente e 0 sucesso de sua politica macroeccatdmi

“O presidente eleito pelo voto direto e geral didadédos é
vulneravel aos humores do eleitorado, que detemirsua
popularidade com base no seu desempenho. A ob8ervag
sistematica dos acontecimentos politicos na higtarepublicana
pd6s-1945 indica que a popularidade esta assoc@dasempenho
macroecondmico, principalmente a renda real, lagftagao e
desemprego, e a percepc¢ao do comportamento mopaésdigente.
(...) associacao histérico-concreta entre tragéd@amdmica e crise

politica (...).®

E completa que:

“0 sucesso econdmico vitamina a governabilidadg. Como o

Legislativo tem o ouvido colado no eleitorado euvencada vez
mais a medida que se aproximam as elei¢cbes, agrajade se
torna um fator crucial para a coesdo da coaliz@sigencial.
Popularidade atrai, impopularidade repele. (.mpdpularidade
(...) tem levado a crises na coalizdo e abalosrasid&ncia. Ela
pde em risco a coalizdo governista, iniciando urtodie fuga do
centro ocupado pelo presidente, de afastamentdeqde a levar a
paralisia decisoria e provoca tentativas de reatdiar da coalizdo
por meio de reformas de ministério, sempre problieas (...) em
todos os momentos de queda forte de popularidadgiram

iniciativas que ameacgavam 0 mandato presidencrdle eelas
pedidos de impeachment. Quando altos indices depugridade
se deram num ambiente de grande desconforto ecomOrom

recessao e inflacdo e expectativas pessimistassco para a

*1> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
>1* ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 349.
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governabilidade foi sempre muito elevado. Em anibgrcomo

esse ocorreram os dois impeachments da TerceiabRep™’

Tais fatores externos — o apoio popular e a palith@croeconémica —
instaveis por sua prOpria natureza, somam-se aoufatores tais como a
hiperfragmentacao partidaria na composi¢cdo do @&s3g; a heterogeneidade ideoldgica e
incompatibilidade programatica verificada na cong@s de algumas coalizdes
governamentais; a volatilidade dos interessesigmdidos parlamentares e dos partidos; e
a importancia dada, no presidencialismo, a perstatd pessoal do Presidente, que
conferem a esse sistema de governo uma enormelld#te de assegurar efetiva

estabilidade politico-institucional.

Muito embora diversos teoricos defendam a maioist&wia do
presidencialismo de coalizdo de 1988, em especigle se refere a imposicado da agenda
legislativa pelos governos, ndo ha como negar oaabap institucional e as
disfuncionalidades graves desse sistema de govemdfjcados, por exemplo, nas
sucessivas crises disruptivas que interromperam amdaio de dois, dos quatros

Presidentes eleitos no peridtfentre 1988 e 2018.

No presidencialismo de coalizdo p0s-1988, as ma/eg crises
institucionais e os conflitos de grandes propor¢i@eselacédo entre Executivo e Legislativo
tém sido resolvidas por meio do processo de impeenth que se tornou uma espécie de
“reacdo a perda da maioria social que elegeu apess Presidéncia e da dissolucédo de
sua coalizdo parlamentdt®. Ndo por acaso, todos os Presidentes, como demdnst
anteriormente, foram alvo de pedidos de abertunaraeesso de impeachment entre 1989
e 2018.

Trata-se, entretanto, de “instrumento inadequada pasa finalidade.

Suas caracteristicas complexas, traumaticaso(dgsqualificam como saida apropriada

> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 350.
>18 «Outro ponto critico do presidencialismo de coalizém a ver com a governabilidade, a estabilidade d
mandato presidencial e o funcionamento pleno dastuitdes quando ha conflito entre Executivo e
Legislativo. Com dois impeachments em trinta apagie quatro presidentes eleitos, tenho sériagldsise
€ mesmo possivel falar num regime institucionabltoénte funcional. Impeachments dao processos
traumaticos, rupturas politicas graves, nada tsiviaspera-se que rupturas politicas dessa magngejdm
raras.” in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p434
> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 350.
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para as crises na relacdo entre Executivo e Légsla de perda de popularidade e

legitimidade presidenciaP®

Sérgio Abranches avalia criticamente os processosingpeachment
decorrentes do presidencialismo de coalizdo p68;188r entender que ndo se trata de
mecanismo usual para a interrupcdo do mandatodpresal, dadas as suas consequéncias

institucionais graves:

“A estabilidade €, portanto, inerente ao mandatesigencial.
Quando ocorre a interrupcao, da-se uma excepaiaoiiprevista
na lei, (...). A expectativa constitucional de @@ do mandato
pelo prazo determinado na Constituicdo € frustrpda uma
decisdo politica majoritaria especialissima do Cesgp. Por isso,
ela s6 pode se dar em casos de crime de respatazdbjljamais
por simples perda da confianca da maioria parlaanefit.). O
impeachment ndo é, e jamais serd, um substitutoicinal ou
mecanismo equivalente ao voto de desconfianca no
parlamentarismo. S&o procedimentos de naturezaumehal e

politica muito diferentes>®*

Para além da andlise concreta dos processos deadhpent e as
singularidades de cada uma das crises politicaneiadas pela Nova Republica, é preciso
aqui recolocar o entendimento de que as crisegpiigas que levaram a interrupcéo de
mandatos presidenciais ap6s 1988 sdo efeitos wkatgue também indicam as
disfuncionalidades e as deficiéncias institucio@isistema de governo brasileiro forjado
a partir da Constituicao de 1988.

Compartilhamos do entendimento de que os procegsoapeachment,
por sua gravidade e seus reflexos institucionaigrdede proporcao e complexidade, nao
podem ser utilizados de forma usual como remédidigo-institucional para superacao
das crises politicas protagonizadas pelo enfremtanmentre o Presidente da Republica e o
Congresso Nacional. Isso porque o impeachment dsid@nte e sua consequente
deposicdo pressupdem o cometimento de crime densspilidade pelo Presidente no

exercicio do mandato, devidamente tipificado nanlei.079, de 1950.

>0 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 351.
> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 355.
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Em outras palavras, a perda de apoio social erpantar do governo e a
deterioracdo da economia ndo podem ser suficipai@sa adocao do impeachment como

solucéo para as crises disruptivas no presidesigialde coalizéo.

Sérgio Abranches reconhece que, ainda que nossas desde 1988 nao
terminem em golpe militar ou rupturas instituciengiavissimas como esta, nao € possivel
falar que nossas instituicbes politicas embordieates, tém desempenhado um bom
desempenho:

“Nao é possivel considerar inteiramente bom um egiat
socioecondmico e politico que gerou os resultadosiais,
politicos e econdmicos acumulados até agora [ .ipdiscutivel
que permitiu muito avanco. E inegavel que conttbyiara
consolidar enorme atraso. N&o é possivel considierajualidade
uma democracia com esse padréo de desempenho. pEsigel
dizer que a versédo de 1988 do presidencialismoodézéo vai
bem s6 porque tem conseguido evitar o destino cimagio
presidencialismo de coalizdo de 1945, ou porque pgesduzido

mais decisdes relevante$®
Isso porque,

“Entre a normalidade institucional e o golpe milith4 vérios
pontos de descontinuidade ou insuficiéncia instnel muito
relevantes, que podem néo afetar a ordem constiaicie a
vigéncia do Estado democrético de direito, porénerdgnam o
funcionamento subdtimo, a baixa qualidade do sBtpoiitico e

da democracia®®

E preciso reconhecer, portanto, que essa a depsadéae coalizdes
majoritarias como condicdo para a propria sobrexiédo governo e continuidade do
mandato presidencial € uma das — sendo a mais grasfuncionalidades do arranjo
institucional brasileiro, que contamina e comprametproprio desempenho dos Poderes
Executivo e Legislativo e corrobora o entendimeti¢oAbranches em relacdo a “baixa

qualidade do sistema politico e da democracia”.

>22 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
*2 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 364.
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Além disso, é necesséario reconhecer o déficit ipotinstitucional
brasileiro diante da insuficiéncia de mecanismestircionais de mediagéo para resolucao
dos conflitos politicos, evitando assim, que o de®m das coalizdes governamentais e a
deterioracdo da relacdo entre os Poderes deflagresessos de impeachment como

solugéo remendada para as crises disruptivas:

“O presidencialismo de coalizdo ndo é inexoravetmeénstavel,
nem promove a ingovernabilidade cronica ou cicldas, por suas
singularidades, principalmente a dependéncia daid@mcia da
Republica para com uma grande coalizdo, com graedutiveis
de heterogeneidade, ele requer mecanismos muitis &g
mediagao institucional e resolucdo de conflitogesiols poderes
politicos da Republica. Mecanismos que ndo estéeeptes no
NOSso processo legislativo, nem nas regras elisitdfase tipo de
mediacdo esta também fora do escopo do poder numtera

razoavel do Judiciaric®

Em 1988, ao tratar do dilema institucional do mtescialismo de
coalizdo, Sérgio Abranches ja alertava para a aisgsé@e mecanismos e instituicdes
dotadas de capacidade e competéncia para reabzbit@gem politico-institucional capaz
de resolver, com certa estabilidade e velocidasi€oaflitos entre os Poderes executivo e

Legislativo.

Passados trinta anos, ao reanalisar o presidem@lide coalizdo
brasileiro, Abranches descreve o papel de destacugado pelo Judiciario no ambito do
processo de “judicializacdo da politica”, mas réwmme que esse papel moderador, de
mediacao institucional entre os Poderes, ficoudfdo escopo” do Judiciario, muito em

razdo do proprio formato da jurisdicdo constituaidirasileira.

Além disso, ao analisar a Constituicdo de 198&mrlenamento juridico
brasileiro, Abranches reconhece que o processeld¢igd e o sistema eleitoral também
nao abarcaram em si, instrumentos institucionajgazes de executar esse papel de
mediacao institucional que diminuisse os confléosferecesse solucbes aos impasses

entre Executivo e Legislativo no arranjo institu@bbrasileiro.

> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 341.
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E dificil concluir de forma categérica, se o presidalismo de coaliz&o
é propulsor de crises politicas ou fiador da elitlalie democratica. E fato que o sistema
de governo forjado na Constituicdo de 1988 é messstente e inovador do que o
presidencialismo de coalizdo de 1946, tendo pdsadn até aqui uma experiéncia
presidencialista mais duradoura do que a anteraon, eleicdes livres e periddicas, efetiva
alternadncia de poder e a substituicdo das forcasadas pelo Judicidrio enquanto

instituicdo politica relevante para o enfrentamela® crises politica do periodo.

O presidencialismo de coalizdo de 1988 possibilgmada, por meio da
agenda legislativa e das novas competéncias dal®nés da Republica, o oferecimento e
a implementacdo de diretrizes de governo e de igadit macroeconémicas que
viabilizaram, ao longo desses trinta anos, o indcgrocesso de modernizagdo do Estado,
o controle da superinflagcdo, as medidas de ajisstal fuma maior distribuicdo de renda e

de melhora efetiva da qualidade de vida da popalaca

Entretanto, esse mesmo presidencialismo de coafjeéou custos de
ordem financeira, orcamentéaria e institucional. & pode deixar de destacar, como
demonstrado anteriormente, que o imperativo de do8m e manutencdo de amplas
coalizbes governamentais nos periodos presiderugaide 1988 acarretaram o inchaco da
maquina publica por meio da distribuicdo de cargmmissionados e de Ministérios, e
viabilizou a apropriacdo do orcamento e a utilivadas emendas parlamentares como

moeda de troca e de barganha politica.

Em um estagio mais grave de deterioracdo das edagblitico-
partidarias, agravada pela hiperfragmentacéo dagseptacdo do Congresso, a coesao das
coalizbes governamentais — cada vez mais heteragén@lemandaram custos de outra
grandeza, que escaparam os limites da legalidadeiteresse publico. Referimo-nos ao
aparelhamento da maquina publica por grupos edparta realizacdo de negdcios escusos
como forma de obter vantagens pessoais e finanotameeitoral, e a deformacdo do
presidencialismo de coalizdo em presidencialismood@tacao.

Além dos custos de toda ordem, é preciso consideeesse modelo de
coalizbes forjado a partir de 1988 néo foi capadidenir riscos e de evitar crises. Nesse

sentido, em um cenario com Presidente forte, o gae verificou foi o total
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comprometimento de qualidade e o baixo desempenhoPdder Legislativo no
desempenho de suas fungoes.

Por outro lado, nos momentos em que o Presidergafssqueceu, quer
seja pelos problemas macroeconémicos, de populieridade desmonte de sua coalizdo
governamental, o que se verificou foi a subversa@msidente em refém dos partidos no
Congresso, vulneravel ao poder de veto e aos mstros de fiscalizacdo e controle de

gue dispdem os parlamentares.

Nesse contexto, de enfraquecimento da coalizamgegoentemente da
prépria autoridade presidencial, verificaram-seass de primeiro, segundo e terceiro grau.
Os riscos de primeiro e segundo grau sdo os simaistuais de crise politica no

presidencialismo de coalizdo: a paralisia decis®aa pautas bomba.

Em um terceiro grau desses riscos inerentes aal@giqresidencialismo
de coalizéo, estariam as crises disruptivas quematkr geradas por uma série de fatores
internos e externos e que surgem como elementondetate para a continuidade ou

interrupcado do mandato presidencial.

No presidencialismo de coalizdo p6s-1988, as cridesuptivas
manifestaram-se na forma de processos de impeathenpondem ser consideradas o
estagio mais avancado de deterioracdo da coaliaéermpmental e da perda de apoio

popular e parlamentar do Presidente.

No Brasil desde 1988, a mera utilizagcédo do instniméee impeachment
como solucao para a resolucado dos impasses mamssgeadas crises mais complexas na
relacdo entre Legislativo e Executivo €, por si wd, dos sintomas mais latentes das

disfuncionalidades do presidencialismo de coalg@iernamental.

E bem verdade que o presidencialismo de coalizasileiro, na sua
versao de 1988, é mais resistente e possibilitamgns politicos, econdémicos e sociais.
Pode-se dizer inclusive, que foi um efetivo fiadarredemocratizacdo e da estabilidade

democratica em nosso pais.

Entretanto, além de gerar custos altissimos paraut@acdo das
coalizbes e para a propria continuidade do mangie@sidencial, ndo foi capaz até aqui,

por seus préprios instrumentos e caracteristicagjimhinuir 0s riscos e evitar as crises
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politico-institucionais, intrinsecas a essa relag@aflituosa entre Legislativo e Executivo

gue caracteriza o arranjo institucional brasileiro.

3.3. O futuro do presidencialismo brasileiro

Cumpre-nos analisar o futuro do presidencialisnasit@iro, tendo como
pressuposto a valoracao critica com que abordanarsanjo institucional brasileiro das
Ultimas décadas. Nesse sentido, os custos, ossriscas disfuncionalidades do
presidencialismo de coalizdo demandam reflexdésasia respeito do futuro institucional

do sistema de governo brasileiro. Afinal, o quecig@ser mudado?

Para a analise do futuro do presidencialismo lgiasildividiremos em
duas partes organizadas metodologicamente de acordoa dimensao dos ajustes que

pretendemos sugerir para manutenc¢éo do sistemavdeng brasileiro.

A primeira parte tem como premissa de manutencaosidtema
presidencialista de governo no Brasil. Para taatalisaremos como seria possivel manter
o0 sistema de governo presidencialista, por meiouth@ abordagem detalhada com
sugestdes de modificacdes e reformas necessaras p@rimoramento e revitalizacdo do

arranjo institucional brasileiro.

Entre as reformas e ajustes necessarios para ateneada do
presidencialismo brasileiro, abordaremos quest@lesivas ao sistema eleitoral, o sistema
partidario, o processo legislativo e parlamentaorganizacdo dos Poderes Executivo e

Legislativo e o sistema de jurisdicdo constitucidmmasileiro.

A segunda parte de reflexdes sobre o futuro demestde governo
brasileiro pretende retomar o rico debate tedrmlores a substituicdo do nosso sistema

presidencialista por outros sistemas adotadosdmw t® mundo.

Nesse sentido, analisaremos a constitucionalidacewdianca do sistema
de governo brasileiro a luz do plebiscito de 1998. seguida, analisaremos a mero titulo
exemplificativo, alguns modelos politico-instituc@s que podem servir de base para o
sistema de governo brasileiro, tendo como prinsipafieréncias o parlamentarismo inglés

e alemao, e o semipresidencialismo portugués eésan
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3.3.1. Manutengao do presidencialismo

Como se viu até aqui, o presidencialismo de coalizéima realidade do
nosso sistema politico, resultante do processo atguacdo politica da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988, cuja versacsmtializada, promulgada na Carta de
1988, tratou de reparar os defeitos e enfrentateisiéncias do arranjo institucional de

1946, tornando o presidencialismo brasileiro msidwel e resiliente:

“Ja ficou claro, com trés décadas de funcionamiriberrupto e
varias crises, que o presidencialismo de coalizdoBrasil é
governavel, tem capacidades institucionais bastaotaistas,
porém, tem déficits que estdo se aprofundandatuaistnais, na
resolucdo de crises de impasse polarizado entreuBxe e
Legislativo. De qualidade, coeréncia e persistédeia politicas
publicas que produz. De representatividade dorsssteartidario e

de qualidade da democracra>

Entretanto, como pontua Sérgio Abranches, emboisa gowernavel do
gue os modelos politicos anteriores, a experigmasidencialista pds-1988 revelou outros
vicios e defeitos estruturais do arranjo institneidorasileiro.

A fragmentacdo partidaria exacerbada, o baixo deseho do
Legislativo, a hipertrofia do Executivo, o ativisjalicial desmensurado e a politizacao
do Judiciario, o presidencialismo de cooptacdo etilzacdo do impeachment como
recurso para solucdo dos impasses do sistema ttiighe de presidentes minoritérios,
sdo algumas das disfuncionalidades do arranjducginal brasileiro que comprometem o

desempenho dos Poderes e contaminam a vitalidapeesiolencialismo brasileiro.

Tratam-se, nas palavras de Abranches, dos défittiucionais na
resolucdo dos conflitos, de qualidade das politjgallicas, de representatividade do

sistema politico-partidario e de qualidade da desawia.

Nesse sentido, diante das virtudes e dessas dfiatidades do

presidencialismo brasileiro, o desafio € compreerderganizar um conjunto robusto de

*» ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 342.
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medidas legislativas e institucionais que busqueestauracdo do nosso arranjo politico,
em especial no sentido de tornar a relacdo entderPBxecutivo e Legislativo mais
institucional, transparente e republicana, assegora funcionamento e a credibilidade
das nossas instituicdes, a qualidade da demodveaséleira e a preservacao do interesse
publico nacional, dentro de um contexto amplo dermga politica, conforme destaca

Alexandre de Moraes:

“a reforma politica do Estado deve estar, obrigatoente,
centrada na necessidade de manter proximidadentadeopopular
com a vontade expressa pelo Parlamento. Para coeaoa
concretizagcdo dessa finalidade, ha necessidade |giemas
reformas estruturais basicas no panorama politeznonal, com

consequente fortalecimento da Democracia ¢°.)”

Entre as possiveis solugbes que perpassam o emfremio do dilema
institucional no presidencialismo de coalizdo, podge citar medidas que limitem a
proliferacdo de novos partidos e a fragmentacadigeldentro do Poder Legislativo,
regras mais rigidas quanto ao cumprimento do pnogriaeologico e a atuacao politico-
parlamentar dos partidos politicos, mecanismos efaiazes que possibilitem o controle e
a fiscalizacdo dos governos por parte do Parlam@ntefetivo controle politico) e da
sociedade (por meio do controle social), aléem dea umestruturacdo do desenho

institucional e do funcionamento dos Poderes Exeaxutegislativo e Judiciario no Brasil.

3.3.1.1. Sistema eleitoral

Entre os elementos determinantes que definem dcylarizam o
presidencialismo de coalizdo, destaca-se o sisédaitaral proporcional com lista aberta,

adotado para a elei¢ao dos representantes do Begislativo desde 1934.

Os defensores do sistema de voto proporcional mlegze o referido
sistema protege as minorias, assegurando-lhesespatividade parlamentar, e mantém o
controle do processo parlamentar nas maos dosiganioliticos, diferentemente do que
ocorreria nos sistemas de voto majoritario nossqoaarater personalistico do candidato é

fator mais determinante para a eleicdo do que grgsrgacao partidaria.

> MORAES, Alexandre de, Jurisdigéo constitucionabp., cit., p. 60.
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Entretanto, outros tedricos do direito e da c#&mpailitica sdo criticos ao
sistema eleitoral proporcional, na forma como éaxdtono Brasil em razdo de uma série

de fatores, conforme observa Fernando HenriquedSard

“O sistema proporcional com lista aberta, (...)bidamente
encarece as campanhas. Além disso, dificulta nauitapacidade
do eleitor de fazer uma escolha informada sobreaoslidatos,
sobretudo a deputado. Pesquisas mostram que mepges das
eleicbes a maioria dos eleitores nem se lembra atoendo
candidato em que votou. Como podera acompanhar seu
desempenho parlamentar? Assim ndo se pode formasingulo
de representacdo forte entre eleitor e candidatmmpduco se
forma entre o eleitor e os partidos, uma vez queg®s do jogo
estimulam campanhas individualizadas, numa gueeatodios
contra todos, inclusive entre candidatos do mesartidp. Essa
guerra se da num espaco geografico amplo. Milldeeandidatos
disputam o voto em todo o estado. (...). Tudo mssSocarece as

campanhas e enfraquece a representacéo do etefianc’®*’

Nesse sentido, o sistema proporcional com listartabdificulta a
conexao entre os eleitores e os candidatos, emcalecas campanhas eleitorais e
ampliando a distancia entre representantes e myiesos.

Do ponto de vista da manutencédo do sistema presalista, o voto
proporcional € uma barreira quase intransponivied pae o partido do presidente eleito
obtenha maioria parlamentar exclusivamente com Ina@sesuporte dos parlamentares

eleitos pelo seu partido ou mesmo por sua coligacéo

Essa dificuldade logo de partida, no momento dasfemmacéo da
coligacao eleitoral em coalizdo governista, faz cpra, conforme longamente destacado,
0 presidente eleito precise abrir o leque de opedaegociar com outros partidos para

composicao da coalizdo governista de forma a tlarndajoritaria.

O sistema eleitoral proporcional também produzodiSies graves na

representatividade, possibilitando, por exemplog @andidaturas midiaticas ou com

** CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 64.
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namero muito elevado de votos — 0s puxadores desvetacabem viabilizando a eleicdo

de candidatos com muito menos votos em comparacandidatos de outras coligacoes.

Por fim, ainda cabe a critica ao sistema eleitpraporcional enquanto
mecanismo que tem impulsionado, sobremaneira,gmfratacéo partidaria no Congresso
Nacional, haja vista a facilidade oferecida a gadipequenos e médios para eleger seus
representantes, ainda que tenham poucos votosgajestdo dentro de coligagbes com
partidos maiores e com candidaturas mais estriasarad

Foi meritdria, portanto, a iniciativa trazida contmenda Constitucional
n° 97, de 2017, que vedou, a partir de 2020, agagdles nas elei¢cdes proporcionais. Tal
dispositivo reduzird progressivamente parte dagtorgiBes desse sistema eleitoral.
Entretanto, consideramos que a medida € insufecigadia a gravidade da atual situacéao de

hiperfragmentacao partidaria brasileira.

Com o intuito de aprimorar a representatividadePdder Legislativo,
reduzir os custos de campanha, criar mecanismos efaientes para reducdo da
fragmentacdo partidaria e aumentar a conexao eepesentantes e representados —
possibilitando um maior controle social dos manslate € necessario mudar
definitivamente os sistema eleitoral das eleic@mmentares no Brasil, conforme destaca
Alexandre de Moraes:

“alteracdo na representacdo proporcional parlamenpara
assegurar mais fielmente a cada partido politica tepresentacéo
no Parlamento, correspondente a sua forga numéaicaciedade,
de maneira a refletirem-se no Poder Legislativo,ndmmlo mais
transparente e proximo possiveis, as diversasddes presentes

na comunidade®®®

Para José Levi Mello do Amaral Junior, o sistenedtaal ideal para as
eleicdes legislativas no Brasil € o sistema de didtrital, como fator determinante para
reduzir a fragmentacdo partidaria e garantir onagramento da representatividade do

Parlamento brasileiro:

“é preciso estabelecer lacos e vinculos efetivdee em cidadao-

eleitor e seu representante-eleito. Isso sé samobtEm o voto

528

MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., p. 60.
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distrital. (...). E conhecida a ‘lei’ de Maurice @rger segundo a
gual o voto majoritario (caso do voto distrital fpl) tende ao
bipartidarismo. E o que se tem na Inglaterra eGstados Unidos.
Porém, parece plausivel supor que, no Brasil, aslipedades
regionais permitiriam que diferentes partidos pm# obtivessem
forgas locais variadas (diferentes bipartidarisneggonais). Ainda
assim, disso resultaria um ndmero menor de parpdtisicos no
Congresso Nacional, com evidente ganho ao sistema

representativo, que seria menos heterogéneo eanpmrtmais

estavel®?.

José Levi Mello do Amaral Junior defende a adocdovato distrital
puro, com divisdo do territério dos Estados emritlist e eleicdo por meio de sistema
majoritario em cada um dos distritos. Fernando ideer Cardoso por sua vez, também
defende a mudanca do sistema eleitoral, mas entprele mais adequado seria a adogéo

de um sistema distrital misto:

“Para reduzir estruturalmente o gasto nas campanbpsoximar o
eleitor dos candidatos e eventuais representa@itpseciso mexe
no sistema eleitoral. Sou favoravel ao voto datriisto, em que o
eleitor vota duas vezes: no candidato do seu tdigrna lista do

partido de sua preferénciz”

Em apertada sintese, no sistema distrital mistafocme defendido por
Fernando Henrique Cardoso, as cadeiras do Parlamséatdividas em dois grupos, com
sistemas eleitorais diferentes para sua compodi¢éimde das cadeiras sdo ocupadas com
base na ldgica do sistema distrital muro, assedgorguoe o representante eleito seja aquele
gue tenha obtido mais votos no distrito. A segumésade das cadeiras é composta com
base no sistema proporcional com lista fechadaseja, os representantes eleitos séo
aqueles com base na lista pré-ordenada de canslidatcada partido, a depender do

atingimento do quociente eleitoral por cada agreaua

Nesse modelo, o eleitoral vota duas vezes, ou sejaplhe o

representantes do seu distrito e, posteriormepta, vo partido com o qual tenha maior

> AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. 20 anos da Cdnstdo brasileira de 1988: a Constituicdo foi
capaz de limitar o poder?. in MORAES, Alexandre(ckeord.). Os 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2009, @. 13
> CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 65.
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afinidade, tendo por base a lista de candidatosno@nados que serdo eleitos. Assegura-
se simultaneamente a representatividade regioral, npeio do voto distrital, e a

representatividade dos partidos, por meio do vodpgrcional em lista fechada.

Na mesma linha, Elival da Silva Ramos também defende a reducédo
da fragmentacéo partidaria e modernizacao da emEeE0 politico-parlamentar passam,
necessariamente, pela adocdo do sistema eleiteratotb distrital misto, tendo como
referéncia o0 modelo adotado na Alemanha:

“o caminho mais natural é o que passa pela mogé&ae nosso
sistema eleitoral. (...) se afigura mais indicada & adocdo do
sistema eleitoral similar ao aleméo, (...), sistemiitoral
proporcional personalizado. Esse sistema, espemigdm se
associado a uma clausula de barreira, (...) poia &o

fracionamento da representacdo partidaria no andwstoPoder

Legislativo.”®

Como se viu, a reducdo da fragmentacdo partidaneedida essencial
para garantir maior funcionalidade ao sistema ipolitrasileiro e maior estabilidade para
composicao das coalizdes de governo e de oposg&ariamento. Aléem disso, para fins
de qualidade da democracia e da representatividadeleitorado, considera-se medida

essencial a mudanca no sistema eleitoral para pagéo do Poder Legislativo.

Quer seja a adocgao do sistema distrital puro osistema distrital misto,
entendemos que a questao da modernizagédo do sigpraaentativo e o enfrentamento da
questao da fragmentacao partidaria no Congressomd@stariam bem enderecados com
qualquer um desses modelos. E imprescindivel, tantee para a ado¢o desses sistemas
eleitorais, a retomada da discussao e aprovac@mneada constitucional no ambito do
Congresso Nacional.

Ainda em relagcdo ao sistema eleitoral e manutengdo arranjo
institucional brasileiro, torna-se necessario retoras discussdes em torno da efetiva

reducao dos gastos e financiamento das campardiasast.

> RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 308.
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Isso porque, uma das causas mais latentes parto®sliaitos e o0s
incentivos ao clientelismo e a corrupgdo, nas akindécadas, tém sido a busca por

financiamento das campanhas eleitorais cada vez cags.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel, como fod@manodernizar o
sistema eleitoral e reparar o arranjo institucidmasileiro, a rediscussdo em torno da
necessdéria reducdo dos custos de campanha no, Brasforme destaca Fernando
Henrique Cardoso:

“medidas para reduzir estruturalmente os custosadganha nao
foram adotadas. Sem elas, cedo ou tarde, a pdiicaixa dois
tende a ressurgir com forca. Pior, 0s agentes caimrrastimulo a
fazer doacéo ilegal serdo aqueles cuja reputagicarée risco, a

comecar pelo crime organizadd”

Ainda que reformas eleitorais, nos ultimos anoshaen avancado no
sentido de reduzir os custos de campanha, é pretistebate mais amplo e medidas mais
concretas que assegurem campanhas eleitorais rodéestas e igualdade de oportunidades

entre os candidatos — impondo, por exemplo, linateautofinanciamento.

A propria mudanca do sistema eleitoral para unemiat distrital ou
distrital misto tende a ajudar no sentido de redogicustos com campanhas eleitorais,
restringindo a disputa eleitoral a determinadasalidades, sem fazer com que os
candidatos de todos os partidos e coligacdes @ispubtos no estado todo, como ocorre

atualmente.

Com campanhas mais restritas e mais baratas, reeszes incentivos a
corrupcao, ao clientelismo e a apropriacdo da maguiiblica como forma de obtencéo de
beneficios que assegurem o financiamento eleipara campanhas eleitorais dos partidos.
Nesse contexto, a proibicdo de doacbes eleitomipgssoas juridicas privado, conforme
decidido recentemente pelo STE ainda que bastante questionavel e fomente um rico

debate, sinaliza bem no sentido de criar desing@et cooptacdo politica e a corrupcao

> CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 63.

>3 Por meio da ADI n° 4650/DF, o STF declarou “a irstiincionalidade dos dispositivos legais que
autorizavam as contribuicdes de pessoas juridisasagnpanhas eleitorais”, in STF. ADI n°® 4650/DF,
Plenario, Rel. Min. Luiz Fux, d.j. 17.09.2015.
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entre atores politicos e empresas privadas, quedg@cadas corroeu a credibilidade e
colocou em situagdo bastante delicada o sistenitécpdirasileiro.

3.3.1.2. Sistema partidario

Outro importante aspecto do arranjo institucionakleiro que impacta
decididamente no desempenho do presidencialismeodézdo se refere ao sistema
partidario e ao modelo de formacao, organizacdameidnamento dos partidos politicos no
Brasil. Isso porque os partidos politicos, destedamocratizacéo, reassumiram o papel de
protagonismo na vida politica nacional e tiverarsegarado o seu monopdlio sobre as

candidaturas para ocupacéao dos cargos eletivosasi.B

Além disso, como se sabe, no presidencialismoodizéo, os partidos
sdo os atores politicos mais relevantes para aafgtondas coalizbes e condugdo das
negociacdes politicas em virtude do processo deateacdo do processo decisorio do

Congresso Nacional.

Esse modelo assegurou as liderancas de cada upadms politicos
enorme poder de influéncia e conducéo do posicientonde todos os parlamentares
integrantes de suas bancadas e tinha como inagtiitdr a relacéo entre o Executivo e o

Legislativo, possibilitando a interlocucao diretdre o governo e as bancadas partidarias.

Entretanto, como se viu, as sucessivas interveng@dsegislativo e do
Judiciario na legislacdo eleitoral e partidarieetam como reflexo perverso e imediato a
proliferacdo de agremiacOes partidarias e a hggrientacdo da representatividade

partidaria no Congresso Nacional.

Se antes 0s governos precisavam negociar com p@acbdos para a
obtencédo de apoio parlamentar suficiente para irparagenda, a cada nova elei¢cdo, a
fragmentacdo congressual se agrava, demandando qu@cesso de formacdo das
coalizbes e composicdo da base parlamentar do rgpvamplie sua interlocucao,

agregando cada vez mais e diversos partidos paliticua coalizao.

Um modelo politico em que 35 partidos estdo reaists na justica
eleitoral e 30 elegem representantes no Congressmmal ndo pode ser considerado

viavel e funcional do ponto de vista politico e tilngional. Além de desafiar a
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sustentabilidade do presidencialismo de coalizége sistema partidario hiperfragmentado
€ insustentavel por representar uma constante andeggvernabilidade e a estabilidade do

proprio arranjo institucional.

Nesse sentido, a manutencdo do sistema presidsteciadasileiro, além
de profundas mudancas no sistema eleitoral, demamda ampla e profunda

reorganizagdo do sistema partidario, conforme tecidlexandre de Moraes, que requer a:

“dinamizacdo na Democracia de partidos, desde griprd
existéncia de democracia interna nessas agremiat@esprevisao
de protegdo aos direitos da minoria partidaria; omai
democratizacdo nos quadros partidarios, possiilitaacesso a
condi¢des igualitdrias a todos os que pretendapuidis cargos
eletivos; maior democracia interna nos partidogtipos, evitando,
assim, a indesejada e exagerada proliferacéo faatid acabando
por impedir a criagdo de inuUmeros partidos sem ureah
mensagem ideoldgica ou social; (...); introducdd de algumas
normas de fidelidade partidaria, para que a reptas&o popular
no Parlamento represente mais fielmente o votoecwmdf nas
urnas; adocao de espécie de quarentena politiGagpe se proiba
a mudanca partidaria do parlamentar eleito porhéteado partido
politico — utilizando-se, pois, de seu coeficiepetidario — sem
uma justificativa plausivel. A alteracao partidanjastificada deve
acarretar a perda do mandato. (..), fixacdo de omai

responsabilidade politica dos partidos politic8s.”

Para tanto, visando recuperar a credibilidade dogdps politicos e a
sustentabilidade do proprio presidencialismo beasi] Alexandre de Moraes propde
medidas politicas e proposic¢des legislativas qudemmizem o funcionamento interno e a
organizacdo dos partidos, combatam a infidelidaai®idaria e criem mecanismos que
obstaculizem a criagdo de novas agremiacdes, cammoafde reverter a ja delicada

fragmentacao partidaria brasileira.

Entre as medidas propostas, requer-se o estabelgonde garantias
maiores para a efetiva democracia interna dos dparti Nesse sentido, embora a

Constituicdo assegure autonomia para a organizmfdacionamento dos partidos, néo se
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MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., pp. 60-61.
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pode utilizar dessa garantia como artificio pam jgartidos sejam subvertidos em legendas
de aluguel, a reboque de familias e grupos padditipe detém o controle sobre a maquina
partidaria por décadas, utilizando-se dos dinheirolico oriundos do fundo partidario e

dos demais recursos de que dispdem os partidosasd.B

O estabelecimento mais rigido de mandatos para idgertes
partidarios, com efetivo controle pela justicatelal, e a vedacao as reelei¢des ilimitadas
desses mandatarios seriam bons sinalizadores deprenaupacédo mais efetiva com a

democracia interna e a alternancia de poder nasnagoes.

Quanto a maior democratizacéo partidaria, Alexaddr®oraes sugere a
implementacdo de maiores garantias de acesso dg@es igualitarias para aqueles que
desejem disputar cargos eletivos. Trata-se de meetdencial para a oxigenagao dos

partidos e surgimento de novas liderancas paréigari

Nesse sentido, as cotas para participacdo femu@maprovocando uma
mudanca no comportamento dos partidos mais séeioslevando, gradativamente, a
representacéo feminina nos cargos eletivos. Eqorestabelecer mecanismos que também
assegurem condicbes de participagdo no processbceq@lartidario aos jovens e as

minorias que integram a heterogeneidade da so@edad

Alexandre de Moraes também externa preocupacdo edatao a
proliferacdo partidaria e a necessidade de contEagmentacdo da representacdo no
ambito do Parlamento. Além da clausula de desengpento fim das coligacdes em
eleicbes proporcionais, instituidas pela Emendastitanional n® 97, de 2017, € necessario
modificar o sistema eleitoral, como destacado pictdanterior, e criar mecanismos que

desincentivem a criagao de novos partidos no Brasil

Entre as possiveis solu¢ges para dificultar a &oiade novos partidos,
destaca-se a proibicdo de que, com a criacdo desrmartidos, parlamentares tenham o
direito de migrar para essas novas agremiacéeadeveonsigo seu quinhao referente ao
tempo de radio e televisdo e ao fundo partidageemdo, com isso, posicionamento do
STF quanto a inconstitucionalidade desta propdstembém faz-se necessario ampliar os
critérios e tornar mais rigida a aprovacédo, pedtiga eleitoral, de homologacdo de novos

partidos no Brasil.
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Ainda em relacdo ao sistema partidario, sdo negessajustes nas
guestbes relativas a fidelidade partidaria. Aindee @ questdo tenha sido quase que
totalmente disciplinada pelo Judiciario, mais esmaetnente por meio de resolucdes do
TSE, € necessario que o Congresso Nacional revejaté@ria, tornando mais rigidas as
regras de fidelidade partidaria ndo apenas dos\beés de cargos eleitos pelo sistema
proporcional, mas também dos mandatarios de calgi®s pelo sistema majoritario,

como Prefeitos, Governadores e Senadores.

Exceto no caso especial dos partidos que nao teatiagido a clausula
de desempenho, ndo € aceitavel e tampouco juséficue haja tamanha infidelidade e
troca partidaria no Brasil. Veja-se o exemplo desdslores eleitos no pleito de 2018, em
que apenas trés meses apos a eleicdo, 12 parlaesentdos quais 9 eram recém eleitos e
outros 3 na metade do mandato — oficializararaatde legend’.

A infidelidade partidaria €, sem duvida, um dos snaelevantes
incentivos a volatilidade e instabilidade das aims, comprometendo, assim como as
demais disfuncionalidades do nosso sistema padjdadesempenho do presidencialismo

de coalizdo no Brasil.

Nesse sentido, € mais do que necessario rever asgumervencoes
equivocadas do Congresso Nacional em relacdo aesate E importante, por exemplo,
revogar a Emenda Constitucional n® 52, de 2006, impessibilitou a verticalizagdo das
coligacdes. Além disso, faz-se necessario revogatigo 22-A, paragrafo unico, inciso
[ll, da Lei n° 9.096/1995, acabando, de forma diifm, com as janelas partidarias para

detentores de mandato no ano anterior a novo misgitoral.

Nesse sentido, recrudescer as regras para criagdartidos, aumentar a
democracia interna e a alternancia entre dirigeptatidarios, criar incentivos para o
surgimento de novas liderancas e tornar a legislagais rigida quanto a infidelidade
partidaria sdo medidas necessarias para o aprireatardo sistema partidario brasileiro e
revitalizacdo dos partidos enquanto importante ptditico na formacdo e condugéo do

presidencialismo de coaliz&o.

> Jornal O Estado de S&o Paulo: “Danca das cadér&emadores trocam de partido e novas legendas

ganham poder”, publicado em 07.02.2019, disponivel online em:
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,dadas-cadeiras-12-senadores-mudam-de-partido-esnova
legendas-ganham-poder,70002709946
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3.3.1.3. Poder Legislativo

A manutencéo do sistema de governo presidencialisBrasil demanda,
necessariamente, uma reestruturacdo do desenh@apdbinstitucional de todos os trés
Poderes, a comecar pelo Legislativo.

Dotado de amplos mecanismos de fiscalizacao eaterdrefetivo poder
de veto sobre a agenda politica do Executivo, agf&sso Nacional desempenhou, desde
1988, um papel dubio na vida politica nacionakratindo-se, como demonstrado, entre a
apatia, diante da hipertrofia do Executivo, e dggonismo acidental nos periodos de crise

entre os Presidentes e suas coalizdes governamentai

Tais crises, como se viu, tiveram como efeitosteddds alguns episédios
de paralisia deciséria e outros de enfrentamentiiquy com reflexos sensiveis para a
relacdo institucional entre os dois Poderes. Em tabo, tanto nos momentos de apatia
perante o Executivo, quanto nos episodios de deas@inientos entre os Poderes, ndo se

pode dizer que o Legislativo cumpriu adequadamemteseu papel institucional.

Por essa razdo e levando-se em consideragdo o t«esampenho do
Legislativo no arranjo institucional brasileiro efletido, por exemplo, na alta taxa de
rejeicdo do Congresso Nacional e dos parlamenpem®site a opinido publith — faz-se
necessario para a propria manutencao do presidisnmmaa apresentacdo de um conjunto

de medidas para a reestruturacéo do Poder Legaslaisse modelo politico.

A primeira reforma em relacdo ao Poder Legislatiemonta ao
necessario debate da revisdo do pacto federatagildiro. Nesse sentido, Elival da Silva
Ramos alerta para a necesséaria descentralizacatriloieicbes da Unido e aumento das
competéncias de Estados e Municipios para legmslacemo forma de tornar o préprio
processo legislativo mais dindmico e mais proxiras igkalidades distintas de cada regiao

do pais:

> Segundo pesquisa Datafolha realizada em novembr®0d€, 60% dos brasileiros consideram o

desempenho do Congresso Nacional ruim ou péssimbplha de Sdo Paulo: “Rejeicdo ao trabalho do
Congresso atinge recorde”, publicado em 06.12.2017disponivel online em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/12/194098feicac-ao-trabalho-do-congresso-atinge-
recorde.shtml
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“uma reforma na distribuicdo de competéncias latiigls entre as
unidades federadas, na linha de um federalismomés#to,
poderia, igualmente, tornar a legiferacdo mais @groxima das

necessidades sociafs”

Essa redistribuicdo de competéncias, por si sia sapaz de desafogar o
processo legislativo federal e tirar da alcada dogfesso Nacional e do Presidente da
Republica a responsabilidade por legislar e dis@pl determinadas questbes que

poderiam ser discutidas no ambito municipal oudesth

Manoel Goncalves Ferreira Filho também esboca umjuoto de
medidas que poderiam modernizar 0 processo lagslaeduzindo as disparidades entre

as funcoes legiferantes do Executivo e do Legislaip Brasil:

“certamente seria conveniente reduzir a concerdredggpoder em
méaos do Presidente da Republica. Caberia autonomiza
determinados setores, como o0 econdmico-financeim,
especialmente, reforcando o controle, seja préeéja, a posteriori,
por parte do Legislativo sobre as agbes presidisnd?ara tanto,
contudo, imp&em-se restaurar a autoridade do Cesgfgacional.
N&o bastard que se reforce o seu poder, dandoéiws rafetivos
de desconstituicdo de atos improprios e respoizatilo dos que
fugirem dos que os praticaram. Igualmente, ndakasfue retome
0 comando do processo legislativo, suprimindo-semaslidas
provisérias, ainda que se conservem as leis dedsgdth outros

passos necessarios a serem dados*¥...)”

Entre as medidas propostas, Manoel Gongalves Ferffdho sugere a
desconcentracdo de competéncias do Presidente plzblRa, reduzindo parte da sua

hipertrofia, e o aprimoramento dos mecanismos daae do Congresso Nacional.

Parece-nos, entretanto, bastante extremada a @osled Manoel
Gongalves Ferreira Filho no sentido de extinguirngsdidas provisorias e ampliar a
possibilidade de responsabilizacdo, pelo Congressos agentes publicos que

eventualmente praticarem atos improprios.

> RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 308.
> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, O desequilibmitre os poderes, op. cit., p. 75.
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Entretanto, disciplinar a questdo das medidasigoas, ampliando a
possibilidade do Congresso Nacional intervir nog@geesso de tramitacdo, parece medida
mais adequada, resguardando a possibilidade dgupstdes relevantes e urgentes sejam,

de fato, disciplinadas por MPs.

Nesse sentido, a Proposta de Emenda a Constitai¢a/2011, ja
aprovada no senado Federal e em tramitacdo na €@osuDeputados, sinaliza no sentido
correto ao ampliar os meios para que DeputadomadBees avaliem essas proposicoes,
por meio de Comissdes Especiais nas duas casakafiegis, e retirem de oficio matérias

gue sejam estranhas ao conteudo principal das MPs.

Elival da Silva Ramos também sugere, ainda ema&elagreestruturacao

do Poder Legislativo, uma revisao do papel legiferao Senado Federal:

“a medida mais indicada para a aceleracdo do podegislativo
certamente teria chances reduzidas de ser aprovadabito do
Senado Federal, consistindo, precisamente, naimadef do papel
da Cémara Alta, de modo a se manifestar apenasaigsias de
interesse federativo, ressalvadas suas competéncias

extralegislativas®

Na avaliacdo do autor, ao reduzir as competénaggetantes do
Senado, que s6 se manifestaria sobre questbedalesse federativo, se aumentaria a
velocidade do processo legislativo e a eficién@alLdgislativo na producao, revisao e

atualizacao das normas legais que compdem ordet@jueilico.

De fato, a proposta de Elival da Silva Ramos d#ings a atuacdo do
Senado no processo legislativo tenderia a disteasio presidencialismo de coalizdo
brasileiro, uma vez que o Executivo ndo mais estatalmente dependente de amplas

coalizdes majoritarias na Camara e no Senado, serwerifica atualmente.

Entretanto, preocupa-nos o fato de que hoje, cose b® sistema
bicameral adotado pela Constituicdo de 1988, od®eRaderal desempenha um relevante
papel institucional no sentido de conter, em algias®s, arroubos cometidos pela Camara
Baixa, revendo suas distor¢des. O contrario taméémrdadeiro, uma vez que a Camara

dos Deputados, ao consagrar a proporcionalidades exg populagdes dos Estados,

> RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2015, p. 308.
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consegue impedir, muitas vezes, distor¢des leyigkate orcamentérias propostas pelo
Senado, cuja logica de interesses federativos, uelapropria composicdo, pode acabar

prejudicando estados mais populosos em detriméeo®gemais.

Ainda em relacdo ao processo legislativo e a naesacdo do Poder
Legislativo, Alexandre de Moraes reforca a neceskidde que se regulamente a atuacao
dos grupos de pressao — o lobby — que atua contudoirde influenciar o processo
decisério no Congresso Nacional:

“regulamentacdo na atuacdo dos grupos de pressamtgeo
Parlamento e outros 6rgdos do governo; edicdo @elegmslacdo
eleitoral mais rigida que garanta maior transpa@énco
financiamento e atuacdo dos partidos politicos ® glopos de

pressao™.

Uma vez que os “lobistas”, os grupos de pressade einteresse
desempenham papel relevante no processo de toreadactsdes no Parlamento, faz-se
necessario sua regulamentacao, assegurando atraagparéncia e igualdade de acesso a
todos os agentes publicos e privados que queiranifeatar sua opinido e influenciar no

processo legislativo brasileiro.

Por fim, ainda em relacéo a reestruturacdo do Hastgslativo, cumpre-
nos algumas consideracdes sobre as distor¢cOespreseatatividade proporcional das
populacdes dos Estados na Camara dos Deputados.

Ainda que no Senado Federal todos os entes daafgaetenham direito
a igual numero de cadeiras, reequilibrando as dakigdes nos tamanhos da bancadas na
Camara dos Deputados, torna-se imprescindivel, amtexto de reformas a que nos
propomos, problematizar e sugerir a revisdo do @iso teto no numero de cadeiras por
Estado, na Camara dos Deputados, que nas palagra@degdandre de Moraes, “gera

grandes distor¢cdes na representacéo parlam&titar”

José Alvaro Moisés também identifica, no limitenimio de 8 e maximo
de 70 Deputados por Estado na Camara dos Deputadwspe limitagcdo que compromete

a igualdade de representacao dos eleitores no Pedestativo:
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MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., p. 61.
> MORAES, Alexandre de, Jurisdigéo constitucionabp., cit., p. 60.
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“outras limitacdes institucionais que afetam ag@&tados cidadaos
com o regime, a exemplo do fato de o sistema deeseptacdo
proporcional brasileiro ndo assegurar plenamenguadade de
representacdo dos eleitores na Camara dos Deput@dos a
fixacdo de tetos minimos e maximos de deputadosdsbritos
eleitorais estaduais, independentemente do tamafeéhosuas
populagbes, o principio de igualdade dos cidaddgntq ao
direito de escolher representantes estd compromedtdendo o
voto de eleitores de algumas regides valerem aiceeis vezes
mais que o de outras. Essa distorcdo (...) foivagie@ durante o
regime militar pela criacdo de novos Estados egidemantida na
Constituicdo de 1988. (...) ela ainda é respongdmelas regides
Sul e Sudeste do pais serem as mais prejudicadas,regides
Centro-Oeste, Norte e Nordeste as beneficiadashr(B&006,
p.196). Os efeitos da desproporcionalidade estimula
encolhimento de partidos — grandes e pequenos estados mais

populosos (...)*.

Nesse sentido, ainda que se refute a hipoteserdengar o nimero de
cadeiras — que implicaria em aumento de custosqsacafres publico, € imprescindivel, a
luz do principio da igualdade entre todos os cidadfida regra eleitoral dene man, one
vote”, que se faca a revisdo do numero minimo e maxiem®eputados por Estado,
possibilitando que as populacdes de todos os atdesederacdo sejam igualmente

representadas no Congresso Nacional.

3.3.1.4. Poder Executivo

Como se viu até aqui, a Constituicdo de 1988 aalan@ssa nova versao
do presidencialismo de coalizdo, inflou as prertiwga, atribuicbes e competéncias
politico-institucionais do Poder Executivo, queutess na centralizacdo dos poderes e

consequente hipertrofia do Presidente da Republica.
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MOISES, José Alvaro, Cultura politica..., op. qt.21.
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No arranjo institucional ap6s 1988, o presidentet@aou o centro
gravitacional de todo o sistema politico brasiletausando, em decorréncia disso, um

processo de deterioracdo da atuacéo e do desemperumer Legislativo.

Além da excessiva concentragcdo de poder politico figara do
Presidente, verificou-se nesse modelo enorme dépermddo Executivo em relacdo as

coalizbes majoritarias no Congresso Nacional.

Quando as coalizGes governistas sdo majoritaisatidas, o presidente é
muito forte e, portanto, o Parlamento fica bastam@prometido em desempenhar suas
funcdes com independéncia. Por outro lado, quarsdooalizbes se desintegram ou 0
presidente enfrenta crises no relacionamento can bases parlamentares, o Executivo

passa a ter dificuldade em impor sua agenda @opgcante o Congresso.

Nesse segundo cenario, as crises entre Executhegislativo podem
levar a paralisia decisoria ou ao enfrentament®altamento em relagdo ao governo que,
em ultimo grau, ainda pode ocasionar crises irtstitais graves e motivar, até mesmo, o

impedimento do Presidente da Republica.

Dado esse quadro institucional, além daquelas s&cas reformas do
sistema eleitoral, do sistema partidario e do Pa@egpislativo, sdo necessarios também,
ajustes na propria estruturacdo constitucional attlePExecutivo e, mais diretamente, do

préprio Presidente da Republica.

A primeira alteracdo necessaria se refere a reddgdaompeténcias e
das atribuicdes presidenciais, dentro do contexto repactuacao federativa e de
descentralizacdo das competéncias politicas eldggeés da Unido, transferindo parte

delas para Estados e Municipios, conforme defentlidsubitem anterior.

Nesse sentido, a repactuacdo federativa tem conopégito a
descentralizacdo administrativa e a desconcentidgdesponsabilidades do Presidente da
Republica, reduzindo, por consequéncia, o tamanaaleersidade de pautas na agenda
politica do Poder Executivo federal. Tal iniciatitendera a reduzir a pressao politico-
administrativa que recai hoje na figura do Predilem podera diminuir a necessidade de
encaminhamento de proposicdes e intervencbesdegad pelo Executivo, por meio de

medidas provisorias e projetos de lei por exemplo.
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Além da descentralizacdo federativa e reducdo depet&ncias da
Unido, tendo como consequéncia a propria descaag@iot de responsabilidades do
Presidente, sdo necessarias outras alteracéesseohdeinstitucional do Poder Executivo
federal. Podemos citar como exemplo de tais ajuatssgestdo de revogacdo da Emenda
Constitucional n® 16/1997, que instituiu a possladle de reeleicdo para os cargos do
Poder Executivo. Isso porque, ao analisar o inetitia reeleicdo no presidencialismo de

coalizao brasileiros, algumas ponderacfes mereeedestacadas:

“A reeleicdo introduziu novos problemas no nossdem politico.
Mudou a logica das decisdes do primeiro mandato'ci€o

politico-econdmico’ que leva presidentes a manegjapolitica
macroecondmica para influenciar as eleicbes agavanuito
quando ha reeleicdo, sobretudo quando predominacoaizdes
clientelistas. (...) A reeleicdo reforca exponenoimte as
tendéncias oligarquicas de nossa cultura poliBtaduz evidente
esgotamento das energias criativas do governotaiiviolade no
cargo e a renovacdo na lideranca presidencial oaige a
democracia e criam a oportunidade para mudancasstile e
orientacdo das politicas publicas. A reeleigdoeirobsurgimento
espontaneo de novas liderangcas e permite ao pmésigeoduzir
um sucessor. A alternancia tende a encorajar oeitespor

experiéncias bem-sucedidas dos antecessttes”

Para Abranches, a possibilidade de reeleicdo predualtiplos efeitos
negativos para a qualidade da democracia e pararéprigp funcionamento do
presidencialismo de coalizdo. O primeiro dessegosf& o aumento significativo dos
custos da coalizdo — por meio de cargos e emepdasexemplo — e o incentivo ao
clientelismo e ao fisiologismo como forma de assmga manutencdo das coalizdes nao
apenas para governar durante o primeiro mandat® tangbém para viabilizar a coligacéo
eleitoral que dé suporte a candidatura do Presderteleicao.

Outro efeito negativo da reeleicdo é a dificuldddePresidente e de sua
coalizdo em encamparem reformas estruturais e seg@olémicas, ainda que necessarias
no primeiro mandato, como forma de preservar a lpogade presidencial e criar

condicbes para a candidatura visando o segundo atman&Em outras palavras, a

>3 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 342.
249



possibilidade de reeleicdo compromete o desempgoaifftcco-administrativo, financeiro e

orcamentario dos governos no primeiro mandato.

Por fim, um terceiro efeito negativo do instituta teeleicdo seria a
maior dificuldade e os entraves para a alternaheipoder, a oxigenacao das liderancas e
dos quadros partidarios e a renovacao dos candidados representantes dos partidos nas

eleicdes majoritarias.

Nesse sentido, no ambito de uma reestruturacamder FExecutivo que
possibilitasse um funcionamento mais adequado dssidgencialismo de coalizdo
brasileiro, seria conveniente a revogacao da ggelgrara os cargos do Poder Executivo e
restauracdo dos mandatos de cinco ¥fjosa forma como se deu na versdo anterior do

presidencialismo de coalizdo, entre os anos de é94%4.

O aumento do mandato presidencial de quatro pa@o cknos seria
adequado, uma vez que o mandato de quatro anoses&itdo, na forma como se deu
durante a Republica Velha, entre 1891 e 1930, ullifica implementacdo da agenda
politico-governamental, a promocéo e estabilizatggoliticas publicas, a proposicdo de

programas e projetos e o encaminhamento de refastagurais nos dias atuais.

Sergio Abranches também sugere alguns outros nsecagipara mitigar
os efeitos negativos da reeleicdo, tal como adigaib de exercer mais de dois mandatos

presidenciais, consecutivos ou nao:

“O fato € que, na politica sul-americana, a ten@écaudilhista de
retorno de ex-presidentes ao cargo e de reelegg@orente tem se

revelado bastante negativa (>4

Além disso, sugere-se que “cargos politicos pubji@etivos ou nao,
devem ser vedados a ex-president@s’institucionalizando no Brasil uma espécie de
aposentadoria compulsodria a ex-presidentes, commafde diminuir as disfuncionalidades

do Poder Executivo no presidencialismo brasiféiro

> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 348.
> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 342.
>** ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 348.
>* As alteracdes propostas de limitagdo do nimero afedatos e proibicdo de ocupacdo de novos cargos
publicos para ex-presidentes a serem adotadasasil,Béo similares a Emenda XXII da Constituicade:
americana, ratificada em 1951.
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Outra importante proposicao é feita por Alexandrévibraes, que sugere
a adocao de um mecanismo mais efetivo para o deqotitico-social dos cargos publicos
no Brasil. Trata-se da adoc&o do recall norte-araed*®, também defendido por Sérgio

Abranches:

“o recall, que da ao eleitor a possibilidade de itdem presidente
com o qual esteja insatisfeito. E 0 adequado sgréaele se desse
por autorizagdo da maioria qualificada das duasasado
Congresso, determinando o afastamento temporangioesidente e
do vice-presidente, sem campanha de marketinghdacaa
Presidéncia da Republica a cargo do presidente wwe®o
Tribunal Federal, para minimizar o uso das maquitteExecutivo

ou do Legislativo na obtencéo de votos no refergntio

Em sintese, o recall seria 0 “equivalente, no geggiialismo, ao voto de
desconfianca parlamenta® ou seja, uma vez autorizada a consulta popuksdel
aprovada por maioria absoluta da Camara e do Sgnaleria ao eleitor a decisao final

sobre a continuidade ou ndo do mandato presidencial

Para evitar a paralisia decisoria e 0 agravameatocrése politica,
Abranches sugere que ap0s a aprovacao da consyitdap ao recall pelo Congresso
Nacional, haja o afastamento temporario do Pretdenlo Vice-presidente da Republica,

cabendo ao presidente do STF exercer a presid@teima.

Ao determinar o afastamento temporario do Presiddentdo Vice-
presidente, evitam-se quaisquer articulagbes par @ vice angarie apoio politico-
parlamentar para conseguir a autorizacao do negallongresso Nacional e eventualmente
substituir o Presidente ap0s sua deposicao. Alésodao conferir a presidéncia interina
ao presidente do STF, retiram-se também quaisquentivos para que os Presidentes da
Camara e do Senado utilizem-se do instituto dollreceno forma de obter o poder

presidencial.

O instrumento do recall abre a possibilidade derinp¢cdo do mandato

presidencial sem que se utilize o processo de ichpeent como subterflgio — que além

548

MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., p. 61.

> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 356.

>% 1dem.
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de controverso e trauméatico, demanda o cometimeéatarime de responsabilidade —,
conferindo aos cidadaos a possibilidade de opiadodna direta quanto ao desempenho

dos mandatarios do Poder Executivo federal.

Ha ainda outras medidas importantes quanto a gaweando Poder
Executivo como forma de reduzir os custos e o®sisio presidencialismo de coalizéo.
Sugere-se, por exemplo, a adogcéo de novos procettismpara a nomeacdo dos cargos,
conferindo, por exemplo, ao Congresso Nacionalearggativa para sabatinar todos os
Ministros de Estados e emitir parecer antes desmeeacdo pelo Presidente da Republica.

Em relacdo aos cargos de segundo escaldo, tais dinetores de
agéncias reguladoras e de empresas estatais, ndoisoguais demandam a aprovacao
prévia pelo Senado Federal, sugere-se a adocamdespos de seletivos publicos, com a
possibilidade de indicacdo de nomes e instalacdmataités de busca”, como forma de
avaliar curriculos e preparar listas triplices parascolha do Presidente da Republica.
Ainda que ndao venham a ser vinculantes, tais pnoedos criam, de certa forma,
incentivos para que pessoas mais capacitadas agueah a disposicdo e 0 governo e o

Parlamento fagam a devida anélise comparativa detaprovar as referidas indicacoes.

3.3.1.5. Poder Judiciario

E inegavel que as reformas necessarias para ma#atemo
presidencialismo brasileiro demandam uma complejgaatuacdo de atribuicbes e
competéncias e remodelacdo do desenho institucttmsatrés Poderes, incluindo o Poder

Judiciario.

A necessidade de se incluir o Judiciario no bojoedermas estruturais
do sistema de governo brasileiro se da em razéomatancia do papel institucional deste
Poder, adquirido a partir da Constituicio de 1988,do seu desempenho no

presidencialismo de coalizao verificado nas ultitnés décadas.

O Poder Judiciario — em todas as suas instan@apecialmente o STF,
adquiriram amplas garantias de independéncia gmfitistitucional para o desempenho de
suas funcdes. Além disso, com a perda de protagondas forcas armadas enguanto

atores politicos apds a redemocratizacdo, couhludiciario ocupar um novo espaco de
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mediacdo dos conflitos politicos — o “poder moderad-, indicando o caminho, na via
constitucional, para resolucdo dos impasses.

Justamente por esse novo desenho institucionakerefado a partir de
1988, € que todos os conflitos entre Executivo gidlativo, entre governo e oposicao, e
entre Unido e outros entes federativos acabaradodemados para o STF como forma de
arbitrar os interesses e decidi-los por meio don@lexercicio de sua jurisdicao

constitucional.

Entretanto, ao analisarmos o desempenho do Judicidmo
presidencialismo de coalizdo e dos fendmenos dzeexacdo da judicializacéo da politica,
do ativismo judicial e da politizacdo do Judiciaripercebemos a deficiéncia dos
mecanismos politico-institucionais de mediacaoselugdo de conflitos entre os Poderes,
gue ocasionaram esse sobrecarregamento do Judididata-se, em outras palavras, de
sintomas das disfuncionalidades do proprio presidésmo de coalizdo.

A reforma do Poder Judiciario no arranjo institmeib do
presidencialismo brasileiro deve buscar, portaafsimorar a jurisdicdo constitucional,
possibilitando ao STF o efetivo exercicio de sedepanoderador, enquanto arbitro da

relacédo entre os Poderes e entre os entes fedatativ

Elival da Silva Ramos defende, para o cumprimesetdats objetivos, a
reforma institucional do Poder Judiciario, e mapeeialmente do STF, transformando-o

em efetivo Tribunal Constitucional, nos moldes @astes constitucionais europeias:

“O que se espera é que tal reforma instituciontd| para a plena
consecugao dos generosos objetivos tragados pelstibote de
88, ndo seja postergada por muito mais tempo,. (A)
transformagcdo do Supremo em Corte Constitucionafetiges
europeias, isto é, detentora do monopdlio do ctntrde
constitucionalidade em nivel federal e dedicada,m co
exclusividade, a jurisdicdo constitucional, é avehpara a solucéo
do grave problema de sobrecarga com que tem senthdo,

crescentemente, de uns tempos a esta patte.”

> RAMOS, Elival da Silva. A evolucdo do sistema heigd de controle de constitucionalidade e a

Constituicdo de 1988. in MORAES, Alexandre de (dgorOs 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. S&o Paulo: Atlas, 2009, 4. 16
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Alexandre de Moraes também defende a reorganiziggicompeténcias
do STF, como forma de desobstrui-lo e oferecectimelicdes para o efetivo — e exclusivo
— exercicio da jurisdicdo constitucional, deixart#o ser, como € atualmente, a ultima

instancia do Poder Judiciario:

“o STF, embora possua as tipicas competéncias dbsindis
Constitucionais europeus, deles distanciou-se parwstituir-se,
também, na Ultima instancia da jurisdicdo ordinbrasileira. (...).
H4, portanto, urgente necessidade de alteracdm dusmcao,
possibilitando-se que o STF possa exercer tdo-genasnfuncdes
precipuas de uma Corte de Constitucionalidadegid@d® seus
trabalhos para a finalidade basica de preservagdsugremacia
constitucional e defesa intransigente dos dirditaslamentais, de
maneira que possa, juntamente com os Poderes Baxect
Legislativo, participar da condugdo dos negécioditipos do

Estado.?™?

Nas palavras do autor, caberia ao STF, enquantiusexz Tribunal

Constitucional, desempenhar o papel de “arbitrectéedade”:

“agindo como um verdadeiro Poder moderador em defaplena
aplicabilidade das normas constitucionais e emngarda integral

efetividade na protec&o aos Direitos Humanos Fuedgais®**.

José Levi Mello do Amaral Junior também destacanportancia de
promover uma reformulacdo do desenho institucialealSTF, como forma de torna-lo
mais semelhante aos modelos dos tribunais coristiis, destacando-se sua principal
caracteristica, qual seja, o carater contra-majwit em defesa das garantias

constitucionais e protecao das minorias:

“parece auspicioso, ao menos, aproximar o Supremigurial
Federal das caracteristicas de um tipico Triburmais@tucional,
mormente para reforgar e garantir o seu papel @ongjoritario,

de protecdo da minoria parlamentar. Este papel fidjé, efetivo.

> MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., pp. 286-287.
> MORAES, Alexandre de, Jurisdigdo constitucionabp., cit., p. 62.
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(...). Ainda assim, convém institucionalizar a mmecé contra-

majoritaria.®**,

Para transformacdo do STF em efetivo em exclusivtbuial
Constitucional, destacamos a necessidade de rdéraua alcada um elevado numero de
competéncias proprias da jurisdicdo ordinaria. [s®@ue, enquanto Ultima instancia do
Poder Judiciario, o STF recebe em grau recursaklkewvado nimero de processos e de
matérias que nao deveriam ser enfrentadas porcetdporme observa Elival da Silva

Ramos:

“Fora daqueles casos que se compreendem em umitcolato de
jurisdicdo constitucional, como o julgamento de vatias
autoridades da republica pela pratica de crimesunosnou de
responsabilidade ou de conflitos que possam afgtaremente a
coesdo federativa, o Supremo Tribunal Federal ré@ gulgar
causas e sim questdes de constitucionalidade,siweltas que
envolvam a avaliagdo da recepcdo do direito prétitanional.
Enquanto ndo se despir a nossa mais alta Corteadasteristicas
de derradeira instancia recursal, mediante elirimau profunda
reformulacdo do recurso extraordinario, bem alémfaenulas
paliativas como as de repercussdo geral, ndo saciegara a
questao do déficit decisorio, que tanto incomodadas os que a
prezam como um dos mais importantes legados doil Bras

republicano®®.

O primeiro ajuste no desenho institucional do Palieficiario propde,
portanto, uma reformulacédo de suas competénciasode que o STF deixe se ser Ultima
instancia da jurisdicdo ordinaria para exercerwesicamente a jurisdicdo constitucional.
Tal separacdo funcional entre a jurisdicdo corgtihal, exercida pelo STF, e a ultima
instancia da jurisdicdo ordinaria, que poderiaes@rcida pelo STJ, por exemplo, busca a
descentralizacdo de competéncias e imposicao daesaestricbes para o acesso a Corte
constitucional brasileira. Tais inciativas podemm @éltima analise, desafogar a Suprema
Corte brasileira e dar condi¢cdes para que a rafenstituicdo consiga se concentrar no

desempenho de suas fung¢des tipicas e originarias.

>* AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, 20 anos da Cdnstéo brasileira de 1988..., op. cit., pp. 127-
128.
>* RAMOS, Elival da Silva. A evolugéo do sistema bigisd..., op. cit., p. 161.
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Na mesma linha, Alexandre de Moraes resume a ndadss de
reformulacdo das competéncias do STF, restringasd@s matérias que demandam o

efetivo exercicio da jurisdicdo constitucional:

“A transformacdo do STF exclusivamente em um Tritbun
Constitucional deve acarretar uma concentragdo da S
competéncia nos assuntos relacionados a guardamitGicao,
competindo-lhe as tradicionais matérias de contrala
constitucionalidade de leis e atos normativos;, guéad a
supremacia dos direitos e garantias fundamentaistrale da
Federacédo, garantia do regime democratico, do &stadireito e

preservacdo da separacéo dos Podétes.”

Ha ainda, outras importantes modificacbes no des@mtitucional do
STF, particularmente, que possibilitariam um funeimento efetivo desta Corte nos
moldes dos Tribunais Constitucionais. Para tamigam necessarias mudancgas ndo apenas
nas competéncias, mas também nas questbes rela@ivasmposicdo, investidura e

impedimentos de seus Ministros:

“Para que o STF possa, em sua plenitude, assumipagel de
orgao de direcdo do Estado, transformando-se éxalnente em
Corte de Constitucionalidade, ndo basta, porém, inaples
alteracdo constitucional de suas competéncias,osigudlmente
necessarias as alteracdes de sua composicao, idavaste
impedimentos. (...). Essas alteracdes propiciaddSaF maior
legitimidade para o exercicio de seu grave mistemgdrantidor
supremo da Constituicdo da Republica FederativaBasil e
defensor dos direitos fundamentais do ser humangaeantir-lhe

maior pluralismo, representatividade e complemedade

(..).7>7

Para assegurar a total independéncia da Suprema €odificultar
interferéncias politico-partidarias do Poder Exouba sua composicao, José Levi Mello
do Amaral Junior propde o estabelecimento de masdiatos, renovados em partes iguais

>* MORAES, Alexandre de, Jurisdicéo constitucionabp., cit., pp. 299-300.
>’ MORAES, Alexandre de. Jurisdicéo constitucionabp., cit., p. 288.
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periodicamente, “para tornar improvavel gue um ne§overno possa indicar a maioria

dos membros do TribunaP?

Alexandre de Moraes também sugere a fixacdo de at@smde 10 anos,
vedada reeleicdo, a exemplo do Conselho Constitacfoancés, da Corte Constitucional

italiana e dos Tribunais Constitucionais aleméapaekol e portugués:

“os membros do STF ndo devem permanecer vitalid®gndo a
Constituicdo Federal instituir mandatos (...). Aaddo do mandato
deve ser de 10 anos, para ndo coincidir com os aasiddo
Presidente da Republica e parlamentares, sendodaeda

reconduc&o ou mesmo um novo mandato.”

Merece consideracdo ainda, as propostas de albemagaforma de
investidura para composi¢cdo do STF, de modo a-orndais plural, incluindo de forma
mais abrangente os trés Poderes no processo dbaedeoseus membros, a exemplo do
que ocorre na Austria, Franca, Alemanha e Portugal:

“os membros do STF devem ser escolhidos, de maneira
proporcional, pelos representantes dos Poderes uffx@c
Legislativo e Judiciario. Assim, quatro ministrogvdm ser
escolhidos livremente pelo Presidente da Repubdicguatro
ministros eleitos pelo Congresso Nacional, sends plor maioria
absoluta da Camara e dois por maioria absoluteedad® Federal.

Os trés membros restantes deverdo ser escolhidosppiprio
STF, entre membros da carreira da magistratura Blidstério

Publico.®®

Diversas propostas de alteracao dos critérios sigme;do dos membros
do STF ja tramitam no Congresso Nacional sob a dode propostas de emenda a
Constituicdo, como as PECs n° 342/2009, 408/200884#2009. Entre as propostas

sugeridas, destaca-se a sugestdo de fixacdo deatoardk 11 anos para 0s Ministros,

> AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, 20 anos da Cdtnstao..., op. cit., pp. 127-128.
> MORAES, Alexandre de, Jurisdicdo constitucionabp., cit., p. 294.
MORAES, Alexandre de. Jurisdicdo constitucionabp., cit., p. 295.

560

257



escolhidos pelo Senado Federal (3 cadeiras); p&aa€a dos Deputados (3 cadeiras) e
pelo Presidente da Republica (5 cadeifas)

Paulo Adib Casseb também destaca que outras pcdpessugerem a
elevacdo do quorum para aprovacao dos nomes dastidendo STF pelo Senado Federal.
Com tal proposta, a aprovacao dos Ministros, qualmente € feita por maioria simples
do Senado, seria elevada para trés quintos, pon@aetendo como objetivo “criar-se um
consenso mais amplo na Casa, propiciando part@éipativa as minorias”:

s

“Um dos fundamentos dessa medida € o fato de ggedoum
constitucional de aprovacdo de Emenda € a maiogéfigada de
trés quintos. Assim, este mesmo quérum deveriad#ado para a
deliberacdo senatorial que redundaria na nomeagdoetés que,
no exercicio do controle de constitucionalidadesspem a
prerrogativa de invalidagdo das leis e atos nowmsitiO ponto
negativo dessa inovagdo seria 0 risco de longaligsggao do

processo de escolha até a formacao do consensenad&®®

As alteragbes propostas na forma de investiduiaagdo de mandato
para os Ministros buscam conferir maior legitimielademocratica a Suprema Corte
brasileira, garantindo o pluralismo em sua com@msi evitando quaisquer tentativas de
interferéncia politica do Poder Executivo que araeac independéncia politico-

institucional do Judiciario.

Como se viu na andlise em relagdo ao desempenhiudioidrio no
presidencialismo de coalizdo, ha um déficit instdnal grave em relagdo ao arbitramento
e solucdo dos conflitos politicos no Brasil. Parstd, a modernizacdo do STF a partir da
sua transformacdo em efetivo Tribunal Constitudionastra-se como uma providéncia
necessaria para conferir ao Poder Judiciario taamscondicbes para exercer com
legitimidade democratica e condicbes politico-tnsibnais, o poder moderador dos

conflitos entre Poderes e dos impasses politicid@aios.

561

CASSEB, Paulo Adib. Fundamentos da forma de degéigndos Ministros do Supremo Tribunal Federal.
in ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; AMARAL JUNIQRosé Levi Mello do; LEAL, Roger
Stiefelmann; HORBACH, Carlos Bastide (coord.). RoeConstitucional, estado de Direito e Democracia:
homenagem ao prof. Manoel Goncgalves Ferreira F8&o. Paulo: Quartir Latin, 2011, p. 583.

**2 CASSEB, Paulo Adib, op. cit., p.584.
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3.3.2. Substituicdo do sistema de governo

3.3.2.1. Constitucionalidade de eventual substitoiglo sistema de

governo

Como disposto anteriormente, a segunda parte doot@respeito do
futuro do sistema de governo brasileiro propde whsaussdo a respeito da eventual

substituicdo do presidencialismo.

Um pressuposto importante para essa discussao fBwe ra
constitucionalidade de eventual mudanca do sistErgoverno em razao da realizacao do
plebiscito de 1993, por meio do qual a popula¢casila@ira foi consultada e manifestou-se
favoravel ao regime republicano e ao sistema dergovpresidencialista, em detrimento

da monarquia e do parlamentarismo.

Nas ultimas décadas, diversas propostas de emebdasdituicdo foram
propostas na Camara dos Deputados e no Senad@k-éffea dessas propostas, a PEC n°
20, de 1995, de autoria do Deputado Eduardo JB¥HSP), pretendia a implementacéo do
parlamentarismo no Brasil e suscitou um longo debafridico a respeito da
constitucionalidade da mudanga de governo.

Isso porque, em novembro de 1997, alguns Deputdeederais
apresentaram o Mandado de Seguranca n°® 22.972f98iite o STF,contra atos da
Mesa da Camara dos Deputados, da Comisséo de tQmdstie Justica e de Redacéo e da
Comisséo Especial destinada a analisar e profarnecer na Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 20-A/1995, que institui o parlanaeisino no pais”. Em sintese, os autores
questionavam a legalidade de que eventual mudangstema de governo fosse feito por
meio de PEC.

Inicialmente, o referido MS n° 22.972/1997 foi tatib pelo Ministro
Néri da Silveira, que indeferiu, em 18 de dezendwd 997, o pedido de medida cautelar
para suspender a tramitagdo da PEC do parlamentari€om a aposentadoria do
Ministro-relator no ano de 2002, os Ministros lin@aalvado, Ayres Britto, Cezar Peluso,

Teori Zavascki e Alexandre de Moraes sucederanaselatoria do MS n°® 22.972/1997.

Havia a expectativa de qweSTF julgasse o mérito do MS em questéo,

pronunciando-se a respeito da constitucionalidagleeventual mudanca do sistema de
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governo. Entretanto, como decorreram 22 anos desdécio da tramitacdo do MS n°
22.972, foram excluidos do polo ativos todos osrastque ndo mais exerciam mandato
parlamentar. Com a desisténcia da acdo formulalta jreco autor que ainda detinha
mandato, o Deputado Arlindo Chinaglia (PT/SP), eoab Ministro Alexandre de Moraes

declarar extinto o processo sem resolucao de ménid8 de junho de 2018.

Com a extingdo do MS n° 22.972/1997 nao houveppde do STF, um
pronunciamento definitivo a respeito da constitnal@lade de eventual substituicdo do
sistema de governo por meio do processo legislatidmario. Entretanto, juristas como
Manoel Gongalves Ferreira Filho entendem que azeedlo do plebiscito de 1993 nao

seria impeditivo para eventual mudanca de retfiine

Ainda sobre as limitacdes impostas pela proprias@oigdo quanto aos
limites e abrangéncia das reformas constituciortais, como aquelas que propdem a
substituicdo do préprio sistema de governo, congaense analisem as licdes do Professor
portugués Vital Moreira, que participou ativamerttas revisdes constitucionais da

Constituicao de Portugal de 1976.

Como se sabe, a Constituicdo de Portugal foi prgada em 1976 e
marca o fim do regime ditatorial naquele pais. Bessntido, assim como no caso
brasileiro, a Carta constitucional portuguesa foiaberada no contexto de
redemocratizacdo, de abertura politica, com normpagramaticas e pretensdo de

implantar naquele pais um efetivo Estado de bear-estial.

Vital Moreira ressalta, entre as multiplas carast®as da Constituicdo
portuguesa, a escolha dos constituintes por umeroetondmica pré-socialisty com
“monopdlio da acdo politica reservado aos partidedém da “largueza dos limites
materiais de revisdo constituciorraP’ por meio de uma ampla lista de clausulas pétreas.

Contudo, apesar da amplitude das normas prograsate do
engessamento das possibilidades de revisdo canstiall, Portugal e a Europa passaram
por profundas transformacdes nas Ultimas décadagado XX, destacando-se a propria

criacao da Unido Europeia.

°3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, O desequiliterdre os poderes, op. cit., p. 75.
4 V/ITAL MOREIRA. “Constituicdo e democracia na exigercia portuguesa”. in MAUES, Antonio G.
(org.). Constituicdo e Democracia. Sdo Paulo: Miaxohad, 2001, p. 262.
*5V/ITAL MOREIRA, op. cit., p. 262.
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Por essa razéo, desde 1976, a Constituicdo degBbptecisou passar
por oito grandes revisdes constitucionais, dengeqaais destacamos a 32 Revisdo
Constitucional, de 1992, que internalizou na Camgfo portuguesa os principios do
Tratado de Maastricht, que originou a Unido Eurapentre eles as questdes relativas a

cidadania europeia e a moeda Unica préprias dableale regional.

As demais reformas trataram de modificar previs$elsre a ordem
econdmica e social e a organizacdo politico-ingttal de Portugal. Vital Moreira
destaca também a 42 Revisdo Constitucional, de, tR@7ampliou o papel dos referendos
e estabeleceu uma reforma no sistema eleitoragrizamdo, inclusive, candidaturas

independentes dos partidos politicos.

Segundo Vital Moreira, em algumas dessas revis@estitucionais
portuguesas houve a supressdo de clausulas pétreas, enxugamento do texto
constitucional e adaptacdo as novas exigénciasanai¢do do século XX para o século
XX|566

Para explicar a importancia de promover as revisdestitucionais e
adaptar o texto constitucional as novas circunsi@nenesmo que isso implicasse em

conflito com clausulas pétreas, Vital Moreira abli-se da seguinte metéafora:

“Eu sei bem que, em termos légicos, € muito mai thzer: se
alguém esta sujeito a uma regra, entdo ndo poddesarmudar a
regra. Se eu vou no meu carro e tenho um sinafdsito que me
proibe a entrar naquela rua, eu ndo posso sairedocarro, tirar o
sinal de transito, pd-lo na bagageira do meu auteim@ seguir
tranquilamente pela rua que estava vedada. E pddsnque foi
isso que noés fizemos em Portugal, ao retirarmos aokaasula
pétrea, para na viagem seguinte passar por umausaestava
vedada. E, metaforicamente, foi isso que fizemasmbs o
sentido proibido ndo para imediatamente seguirepmrmas, para

na volta seguinte, quando o sinal ja 14 ndo estdeayroibicao de

%% “Ha de haver ai um compromisso, ha de haver ai imesipenetracdo que permita uma qualquer
capacidade de adaptacdo da ConstituicAo para ©mpas desafios que a mutabilidade da vida
constitucional moderna exig®1TAL MOREIRA, op. cit., p. 288.
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transito, poder entdo fazer uma viagem que antes era

permitida’®®’.

Em sintese, o autor defende que, dadas as mudemgasiturais de um
Estado e a necessidade de se promover mudancasopioktitucionais profundas, a
Constituicdo ndo pode ser um obstaculo, mas um misgea por meio do qual sejam
implementadas tais mudancas, promovendo as adaeptagétruturais no desenho
institucional que otimizem e aprimorem a organipagécial, a ordem econbmica e

dindmica do sistema politico nacionais.

Assim como Manoel Gongalves Ferreira Filho e ilareira, José Levi
Mello do Amaral Junior defende a importancia e eessidade de se implementar uma
reformulacdo estrutural do sistema de governo lerasi que seja capaz de reorganizar o

desenho institucional e a dinamica na relacéo &nteeutivo e Legislativo no Brasil:

“deve-se repensar o sistema de Governo, para qG®verno
decorra da maioria parlamentar, e ndo o contra&fiopreciso
inverter a equacao da democracia brasileira, @j fagjer com que
0 Governo decorra da maioria parlamentar para quma sejam,
desde logo, responsaveis pelas politicas publidascontrario,
quando o Governo € estabelecido independentementeatbria
parlamentar do dia, ele precisa providenciar umimnisade modo
a legitimar suas politicas. Disso decorrem sevetiatorcoes
institucionais, como experimentado recentementeddgugacao —
natural — entre Governo e maioria parlamentar Kesultariam
fortalecidos Governo e Congresso. Aquele, porquéhagiza em

legitimidade; esse, porque ganharia em participagéantrole®®®,

Nesse sentido, para diminuir o risco de arbitraded e impedir
qualquer ato que possa parecer contrario a sobenaopular, a democracia e a
Constituicdo, convém que qualquer discussdo a itespa substituicdo do sistema de
governo seja encaminhada e votada no ambito do r€ssw Nacional, por meio do
processo legislativo proprio para as emendas a tiiogd8o, e posteriormente seja

submetida a consulta da populagéo por meio deerefer

*"VITAL MOREIRA, op. cit., p. 288-289.
%% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, 20 anos da Ciitscao..., op. cit., p. 134.
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A partir de tais premissas quanto a constitucidadk e ao procedimento
a ser adotado para eventual substituicdo do sistengoverno, podemos passar a analise
dos modelos de sistema de governo que poderianmpégmentados no Brasil caso se

decida pela substituicdo do presidencialismo.

3.3.2.2. Parlamentarismo

Ao lado do presidencialismo, o parlamentarismo € dos mais
importantes e difundidos sistemas de governo ddsnas séculos, que marca,
efetivamente, a formacgéo e consolidagdo dos Estdddgrnos a partir do século XVIII.
Manoel Goncalves Ferreira Filho destaca que o mpariéarismo, além de mais antigo do

gue os demais sistemas de governo modernos,

“surgiu, como se sabe, ndo da aplicacdo de umaimnmumas da
evolucdo ndo intencional porque passaram as iigstitsl britAnicas
entre 1714 e cerca de 1760/1779.”

Na mesma linha, para Dalmo Dallari, esse sistezngogierno:

“foi produto de uma longa evolug¢do historica, naodb sido
previsto por qualquer tedrico, nem se tendo cariddtem objeto
de um movimento politico determinado. Suas caristieas foram
se definindo paulatinamente, durante muitos sécult#s que se

chegasse, no final do século XIX, a forma precisébesn

sistematizada que a doutrina batizou de parlamsmtax...)"*".

Como se sabe, a Inglaterra foi pioneira ao deseax,oho inicio do
século XVIII, um novo arranjo institucional a padia reparticdo de poderes entre o Rei, 0
Parlamento e os juizes. Tratava-se de um dos pasmesbocos da separacao dos Poderes,
como decorréncia dos desdobramentos politicos daltRgio Gloriosa de 1688, do Bill of
Rights de 1689 e do Act of Settlement de 1701. Besmjo institucional foi evoluindo de
acordo com a pratica politica do Estado britanicg dorjar efetivamente o

parlamentarismo, conforme descreve Ferreira Filho:

** FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. A democracia imidr do século XXI. Sdo Paulo: Saraiva,

2001, p. 196.
S DALLARI, Dalmo de Abreu, Elementos..., op. cit.,329.
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“A partir de 1714, quando Jorge | ascendeu ao fresge esquema
evoluiu. Primeiro, tornou-se o ministério (0 gal@e sob a
lideranca de um primeiro-ministro, quem efetivareegeria o
Executivo. Depois, estabelecendo-se a praxe desserministério
escolhido entre a maioria parlamentar (identidautes, de cor
politica entre gabinete e maioria parlamentar)irgnddotando-se
a regra de que, posto em minoria numa deliberde@do assim
perdido a confianca da maioria, o ministro ou oistémio tinha de
deixar o poder (a responsabilidade politica). Edtmo traco, que
completa o quadro, foi consagrado por volta de 1@8ando da
queda do ministério presidido pelo Lord North. Magsta o fim
da tentativa de Jorge Ill de reverter a evolucasinakda,
assumindo um papel ativo na orientacdo do goveonavio de
ministros de sua estrita confian¢ca, sem levar entacas linhas

partidarias.®"*

Nesse sentido, a separacao institucional entreefiacde Estado e a
chefia de governo, a responsabilidade politicadadh entre o Primeiro-Ministro e os
demais Ministros, e a interdependéncia entre Exer@ Legislativo sdo as principais

caracteristicas do regime parlamentarista.

Em relagcdo a primeira caracteristica, FerreiraoFdhstaca a “estrutura
dualista do Executivo, em cuja cupula se distinguerchefe de Estado e o chefe de
governo”°"? atribuindo a cada um deles competéncias e fungdksco-institucionais

bastante distintas.

O chefe de Estado “é o representante do Estadaanandependéncia,
integridade e permanéncia”, tornando-o, na avaliaig Ferreira Filho, uma espécie de
“simbolo nacional”. O autor também recorda que mgem do parlamentarismo inglés — e
ainda nos dias atuais na Inglaterra, a funcao dfeae Estado passou a ser desempenhada

pelo Rei:

“O seu papel ndo é propriamente politico, ha medidaque néo
Ihe é afeta a conducéo dos negdcios publicos. hv@oiguer dizer

que nao tenha influéncia, ou ndo exerca, sendsa oan papel de

*’' FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciainaar..., op. cit., pp. 197-198.
2 |dem.
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arbitragem. O chefe de Estado, quando ndo é o w©®nar
hereditario, goza de mandato irredutivel, sendgeral eleito pelo
proprio Parlamento. Sua principal tarefa € a deicard a
manifestacdo parlamentar de confianca a pessoa ridweif®-
Ministro incumbido de assumir a chefia do goveraso obtenha

a confianca da maioria parlamentar’”

Por sua vez, o chefe de governo, no parlamentarigmm Primeiro-
Ministro, a quem cabe “dirigir a atuacdo da maqugwernamental, auxiliado e
aconselhado pelos Ministros que compdem o Consi#hidinistros, normalmente dito o

gabinete.®™

Em relacéo a segunda caracteristica, destaca-seoqeglamentarismo a
responsabilidade do chefe de governo é compartélicath todos os seus Ministros, que
compdem o Conselho de Ministros ou o Gabinete,'sgi@ncarna o aspecto propriamente
governativo do Poder Executivo”, diminuindo, soba@ira, os aspectos personalistas e a
pressdo sobre o titular da chefia de governo nadocomo se da no sistema

presidencialista.

A terceira caracteristica que particulariza e aebnsistema de governo
parlamentarista € a interdependéncia entre os €odexecutivo e Legislativo, com
competéncias proprias, resguardando somente acidhaliefetiva independéncia em
relacdo aos demais Poderes. Sobre esse aspecteiraFdfilno observa que a

interdependéncia entre Executivo e Legislativo sgamea duas interfaces:

“por um lado, na medida em que o Gabinete (...pdee, na sua
constituicdo e na sua permanéncia no poder, dooagoi

Legislativo, isto €, do apoio da maioria parlamen(ta). Por outro
lado, o gabinete deixa o poder caso perca 0 apojaGomo se usa
dizer, a confianca da maioria parlamentar — esaknente na

Camara dos Deputado¥”

°” FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciainaar..., op. cit., pp. 199-200.
°* FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciaingar..., op. cit., p. 200.
°”® FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, A democraciainaar..., op. cit., pp. 198-199.
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Nesse sentido, no parlamentarismo, “a formacgao reaautencéo do

governo dependem da aquiescéncia parlaméhtatbnforme destaca Nina Ranieri:

“o partido politico (ou a coligacdo de partidosifpabs) vencedor
nas elei¢des legislativas forma o grupo parlamentas forte, com
capacidade de indicar o chefe de Governo entre embmos do
proprio Parlamento. Este, na formacdo do gabinetepyesidira,
escolhe o0s ministros entre a maioria parlamentabirgte e
Parlamento ndo se confundem; sdo 6rgados indepesdentito
embora o primeiro seja obrigado a proceder de acomm o

segundo que, em ultima andlise, fixa a politicgalerno.®”’

Essa interdependéncia entre Executivo e Legisldiaseia-se na légica
segundo a qual o grupo politico majoritario no &agnto assume o comando do governo,
indicando o Primeiro-Ministro. Além disso, quandogerda do apoio politico-parlamentar
do governo, este perde as condi¢des de continaea.tBnto, h4 ferramentas institucionais

proprias no parlamentarismo para a interrup¢adstisuicdo dos governos.

Entre as ferramentas possiveis, destaca-se o galestonfianca atraves
do qual a Camara “determina a extincdo do Podeyabbinete”. Tal ferramenta ocorre por
meio de votagcdo, quando proposta pela oposicdguando o Parlamento “recusa uma
questdo de confianca, apresentada pelo propricng@biem relacdo a uma medida ou
projeto de lei, o que obriga o Ministério & ren@rci® Nesses casos, a responsabilidade
politica normalmente é tratada de forma coletivio frimeiro-Ministro e seu gabinete,

mas pode ser relativa a um ministro especifico.

Em contrapartida ao voto de desconfianca, o parigarismo assegura a
possibilidade de dissolucdo do Parlamento, maisc#fggamente da sua Camara Baixa,
que pode ser determinada por ato do Chefe de Estadendo ou nao solicitacdo do
Primeiro-Ministro. Na pratica, a dissolugéo intenge o mandato dos deputados antes do
término do periodo de mandato. Como consequéncdaisgalucdo, é dever do Chefe de

Estado convocar eleicdes para recompor o Parlainto

** RANIERI, Nina Beatriz Stocco, op. cit., p. 166.
> Idem.
°’® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciaingar..., op. cit., p. 199.
°” FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, A democraciainaar..., op. cit., p. 199.
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Nos dias atuais, podemos destacar dois modelosemefais para a
adocédo do sistema parlamentarista: o parlament@mgninglaterra e o da Alemanha, que
apresentam as principais caracteristicas do pankamemo, mas dispdem de algumas

distingdes politico-institucionais entre si.

No modelo inglés, berco do parlamentarismo no muradgrimeira
observacéo é que aquele pais constituiu uma mdaarqostitucional na qual a chefia de
Estado é desempenhada por um monarca designadooddn a&om a linha sucessoria
hereditaria entre os membros da familia Real. Apdisao, como pressupde o sistema de
governo parlamentarista, as prerrogativas da chafiagoverno inerentes ao Poder

Executivo sdo desempenhadas pelo Primeiro-Minésteu gabinete.

O parlamentarismo inglés baseia-se no sistemaklkide voto distrital
puro, que contribuiu para consolidar um sistemartigério rigido no qual “apenas dois
sao os partidos que efetivamente disputam o PBdgdio dois partidos disciplinados, com
chefia definida e programa (relativamente) defifidpais sejam: o partido conservador e

o partido trabalhista.

Além disso, esse sistema eleitoral e partidarigodouma dinamica
propria para o sistema parlamentarista inglés fdzesom que, na pratica, as eleigbes
legislativas fossem vistas como uma espécie dedelendireta para escolha do Primeiro-

Ministro e formagé&o do governo:

“a eleicdo parlamentar naturalmente resulta na neaide um
partido, que assim pode sozinho constituir o gabinga verdade,
0 gabinete serd a cupula do partido majoritaricee chefe, o
primeiro-Ministro. Transparece nisto uma verdadeetkicdo
indireta do Primeiro-Ministro, ja que o eleitor ¢iena votar num

partido para que seu chefe se torne o chefe degni&°

O modelo inglés, além de grande resisténcia — daldogo periodo de
sua existéncia — criou condicbes que assegurang@asnos significativa estabilidade,

“porque se apoia numa maioria disciplinada”. Coso,isdo dados ao Primeiro-Ministro e

*** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A democraciainaar..., op. cit., pp. 200-201.
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seu gabinete todas as condi¢Bes para “realizau @ragrama, pois obviamente a cupula
do partido comandara o Executivo e a maioria paatdar, ou seja, o Legislativ™

Por fim, destaca-se que no arranjo instituciongjaftm pelo modelo
parlamentarista inglés, ha “clara preponderancia gabinete, em cujas maos se

concentram, no fundo, o Executivo e o Legislati¥5.”

O segundo modelo que poderia servir de referémeieetacéo ao sistema
de governo parlamentarista € o da Alemanha. Naqele o sistema parlamentarista
atualmente vigente na Alemanha foi reestruturad@dmguerra com a Lei Fundamental

de 1949 e assegura a separacédo das fungdes deddé&fstado e de governo.

Entretanto, diferentemente da Inglaterra, a Aleraardrganiza-se
engquanto uma Republica Federal na qual o “Bundsisigidt” (o Presidente Federal), que
desempenha as funcdes de chefia de Estado, € pé&dd'Bundesversammlung”, uma
espécie de Assembleia Federal formada especifitcameara eleicdo do Presidente,
composta pelos deputados federais e igual numeraepeesentantes eleitos pelos

Parlamentos dos Estados da Alemanha, de formangiopal.

O Presidente Federal é eleito para um mandato rd® Gnos, sendo
permitida uma unica reeleicdo. Segundo o artigod&4Lei Federal alema, qualquer
cidaddo com mais de quarenta anos é elegivel pasgn, ndo havendo debate prévio
para sua eleicdo. A eleicdo do Presidente Fedenad der feita por convocacédo do
Presidente do Parlamento Federal, e realizada wias antes do término do mandato ou
trinta dias apos eventual interrupcdo do mandagsigencial. A eleicdo do Presidente

Federal se da por maioria dos membros da Assembleia

Entre as vedacdes, destaca-se a impossibilidadgudeo Presidente
Federal seja membro do Parlamento Federal, do Gowar dos Parlamentos estaduais.
Por fim, a Lei Fundamental assegura uma série dget&ncias presidenciais tipicas de
um Chefe de Estado, entre as quais destacamosien @e representacao internacional, a

nomeacao de juizes e funcionarios federais e a&eeséo de indulto.

Por sua vez, o chefe de governo, o “BundeskanzlerChanceler

Federal) é eleito pelo “Bundestag” (o ParlamentaleF®) — a Camara Baixa do

*! FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciaingar..., op. cit., p. 201.
**2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, A democraciainaar..., op. cit., p. 201.
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Parlamento alemé&o, cuja composi¢cdo se da por neegistema eleitoral de voto distrital

misto.

O Chanceler Federal, nos termos do artigo 63 daFuedamental, é
eleito pela maioria do Parlamento Federal e pastegnte nomeado pelo Presidente
Federal. Cabe ao Chanceler Federal propor a nomesgs Ministros e ao Presidente
Federal executar as nomeacdes e exoneracoes. Aasegel ainda ao Chanceler todas as
prerrogativas tipicas de chefe de governo e darasimgcao publica federal.

Quanto ao tempo de duracdo do mandato, a Lei Fuerdahdetermina
gue o Chanceler deixa o cargo sempre que for ¢oitkiium novo Parlamento Federal,
podendo permanecer no cargo por determinacdo daidBmée, até a escolha de seu
sucessor. A Lei Fundamental prevé ainda a posialiéi de o Parlamento aprovar o voto

de desconfianca e o voto de confianca ao Chanealen governo.

O voto de desconfianca se da com a eleicdo de wm @banceler pelo
Parlamento e encaminhamento de solicitacdo ao derdsi para a exoneragdao do
Chanceler atual. Nesse caso, o Presidente ficgamwia exonerar o Chanceler e nomear o
sucessor eleito. Ou seja, a interrupcdo do mandiatchefe de governo s6 se da com a

efetiva organizacéo de maioria parlamentar em tdenom nome para sucedé-lo.

Por sua vez, o voto de confiangca requer que umaonde confianca
solicitada pelo Chanceler seja aprovada por mattmsamembros do Parlamento. Caso nao
obtenha os votos suficientes, o Chanceler podesregao Presidente Federal a dissolugéo
do Parlamento e convocacdo de novas eleicdes. AFuadamental prevé ainda a
possibilidade de que a dissolu¢cdo do Parlamentoesiiada caso haja a eleicdo, aprovada

por maioria dos deputados, de novo Chanceler Hedera

Pelas caracteristicas do sistema eleitoral alentfite congrega
caracteristicas do voto majoritario e do voto projpmal por meio de lista fechada,
consolidou-se naquele pais um sistema multipaitid@m dois partidos preponderantes —
embora estes venham perdendo representatividaddtimaas legislaturas — quais sejam, a

Unido Democrata Crista (CDU) e o Partido Social-Derata da Alemanha (SPD).

Em razéo da dinamica do sistema multipartidariouebypais, Ferreira
Filho destaca a necessidade de formacédo de comlipdea obtencdo da maioria

parlamentar e elei¢cdo do chefe de governo aleméo:
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“embora nenhum deles tenha a maioria necessaré guaernar
sozinho. A maioria parlamentar reclama, entéo, coadizao, mas,
sempre, um dos partidos predominantes serd o pamttval do
governo. (...) a possibilidade de conflito entrepastidos que o

sustentam abre campo para a responsabilidadecpdifti

Em relagdo a dindmica da relacdo entre os podérpseciso destacar
uma importante diferengca entre os modelos inglédeméo, verificada em raz&do das

caracteristicas eleitorais e partidarias dessegqai

No sistema bipartidario inglés, o parlamentarismanifesta-se com
maior tendéncia a preponderancia do governo solfPartamento, dada a disciplina, a
coesao e a homogeneidade partidarias. J& no mabistdio, o sistema multipartidario
requer, ndo raras vezes, a formacédo de coalizGésr@atares compostas por diversos
partidos como forma de obtencdo de votos suficsem@ra eleicdo do Chanceler e
constituicdo do governo. Nesse sentido, pelas @®praracteristicas das coalizbes, 0
parlamentarismo alemdo € mais dependente do Paieme que aumenta a

responsabilidade e a dependéncia politica dos gosgrerante o Parlamento naquele pais.

Ainda assim, o sistema parlamentarista alemao, embuiito mais
recente do que o modelo inglés, também conseguisotidar naquele pais um efetivo
arranjo institucional democratico e possibilitoasniltimas décadas, o estabelecimento de
partidos fortes, a alternancia de poder e o dedeémento social e econdmico com

significativa estabilidade politica e institucional

Por todo o exposto, concluimos que os modelos mparitaristas
desenvolvidos na Inglaterra e na Alemanha, emhmaansdistintos por suas caracteristicas
eleitorais e partidarias e por suas diversas osiggsioricas, guardam entre si significativa

convergéncia.

Além da Inglaterra e da Alemanha, diversos out@isgs adotaram o
sistema de governo parlamentarista em seus arrasjitsicionais. Mesmo no Brasil, esse
sistema de governo foi adotado no periodo impat@ll824 a 1889, e durante uma rapida
experiéncia no periodo republicano entre os coatlob anos de 1961 a 1963.

*® FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves, A democraciainaar..., op. cit., p. 201.
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A tese parlamentarista no Brasil também foi longamedebatida,
conforme anteriormente demonstrado, durante asnfide@s Constituintes que forjaram
todas as Constituicbes brasileiras e ainda atuaé#émencontram-se em tramitacdo no
Congresso Nacional propostas de Emenda a Conattutomo a PEC n° 20, de 1995, que

propdem a docado do sistema parlamentarista no pais.

Para eventual adocao do parlamentarismo no Brasséoulo XXI, sdo
necessarias, entretanto, algumas ponderacdes. dnpentos positivos destacamos que 0
sistema parlamentarista consolida um arranjo utstinal de efetiva interdependéncia
entre o governo e o Parlamento, na qual sé ha f@oa continuidade do governo, com

efetivo respaldo politico e apoio parlamentar darsighos.

Nesse sentido, o parlamentarismo, ao aproximaruixece Legislativo,
cria lagos institucionais mais fortes e retroalimenm sistema de responsabilidades
politicas matuas entre as forgas congressuaisaegs do governo.

Essa sistematica torna mais claras e mais objetasasregras de
convivéncia e interacdo entre o Executivo e o Llatv®, e assegura uma dinamica entre
os Poderes mais estavel e mais funcional do qetagdio de interdependéncia temeraria

gue se verifica no presidencialismo de coalizasilaieo.

Entretanto, ndo se podem descartar as caractasististorico-culturais
inerentes ao Estado e a sociedade brasileira, apsoliddou em nosso pais uma tendéncia
personalista que da énfase e relevancia parara fogutral do lider politico.

A substituicdo do sistema de governo, com perdapidagonismo
politico da tradicional funcdo do Presidente dal®&pa sem um regime de transicéo e
sem mudancas socioculturais que possibilitasserartaaruptura poderia gerar distor¢des
funcionais e dificultar a adaptacéo e consolidat@@parlamentarismo no Brasil. Torna-se
necessario, portanto, analisar outros sistemaswEp que poderiam servir de referéncia

para implementacéo no Brasil.
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3.3.2.3. Regimes mistos ou semipresidencialismo

Além dos tradicionais sistemas de governo, deseauede no século
XX algumas espécies de regimes hibridos que comugdementos proprios do

parlamentarismo e do presidencialismo.

Maurice Duverger e Raul Horta denominam tais siagende
semipresidencialismi®’, muito embora haja divergéncia terminolégica mar&os autores
como Manoel Goncalves Ferreira Fitfib José Canotilho e Vital Moreff¥, que

entendem que a denominacao “regimes mistos” sagmapeopriada.

Alexandre de Moraes destaca que tal sistema dargovei fortemente
influenciado pela Constituicdo de Weimar de 191®,Atemanha, que preconizou, no
parlamentarismo, a eleicdo direta para o cargordsidente da Republica. Entretanto, o
efetivo regime semipresidencialista so iria sucgim a Quinta Republica francesa, a partir

da reforma da Constituicao de 1958:

“O parlamento como método de governo e como sisfatitico

precisou adaptar-se as novas conjunturas politicd¥emocracia
de massas desenvolvida no inicio do século XXauente com a
maior incluséo popular na escolha dos represestaptssou a
colocar em duavida a legitimidade dos parlamentos). (O

Parlamentarismo com elei¢cdo direta para Presidimteepublica
foi adotado na Constituicdo de Weimar, na Alemadkade 1919,
porém, sua consagracao ocorreu na Constituicoefsande 1958,
com a reforma de 1962 e com base nas ideias dor&ebe

Gaulle, (...) em que conclamava a necessidade deessdo de
maior influéncia politica ao presidente francésfialidade dos
constituintes de Weimar foi racionalizar o parlataeemo,

introduzindo um elemento legitimador presidendali®u seja, o
voto popular para a escolha do Presidente da Repjbém que as

caracteristicas essenciais do regime parlamentar a-—

*** DUVERGER, Maurice. Les régimes semi-presidentiBiaris, 1986, p. 7; e HORTA, Raul Machado.
Direito constitucional. 22 ed., Belo Horizonte: DRey, 1999, p. 649; apud MORAES, Alexandre de.
Presidencialismo, op. cit., p. 66.
> para Manoel Goncalves Ferreira Filho, a expressémipresidencialismo” seria exagerada, uma vez que
nesse regime misto, haveria uma concentracdo maietementos parlamentaristas do que presidenaslis
in FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A democracialimiar..., op. cit., pp. 203-204.
*% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Gslpres do presidente da republica. Coimbra:
Coimbra Editora, 1991, p. 13.
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responsabilidade politica do executivo perante daP&nto e a

Chefia de Governo pelo Gabinete — fossem afastatfas.

Para estabelecer esse regime misto, conjugaramemerdos e
caracteristicas tipicas tanto do presidencialismentp do parlamentarismo, configurando

um arranjo institucional com caracteristicas bdstaimgulares:

“Os regimes mistos combinam elementos referentesegiome
parlamentarista e elementos presentes no reginsgddeneialista.
Dos regimes parlamentaristas, 0s regimes mistosseptam a
existéncia de um governo colegiado e solidarioparesavel
perante a assembleia eleita pelo sufragio univeesalireto;
enquanto dos regimes presidencialistas, 0s regiméstos
apresentam a instituicAo do Presidente eleito pmifragio
universal e direto, que dispde de autoridade parsafedr

nomeacdes e designacées, bem como de poderesarémsid.®®®

Entretanto, na avaliagdo de Ferreira Filho, esseerap, ao fundir a
sistematica do presidencialismo e do parlamentatisacabou concentrando mais
elementos do parlamentarismo do que do presidesmial razdo pela qual a terminologia

“semipresidencialismo” seria inadequada:

“(...). Este procura combinar com o sistema partgareelementos
do sistema presidencial, buscando com estes ataiefaitos
daquele, sem cair nos perigos deste. E, pois, eegiisto de
parlamentarismo e presidencialismo. Como um dosogaipicos
desse modelo é o fortalecimento da autoridade, amopliacdo do
papel politico do chefe de Estado — nas republicaBresidente,
para muitos esse sistema € semipresidencialvdr-ge-a, todavia,
gue essa designacao exagera o elemento presidgacialsistema
€ antes o de um parlamentarismo temperado pelaidade do
chefe de Estado. Com isso, visa-se especialmeartsteabalancear
no jogo parlamentar as manobras partidarias pas deeum poder

n&o partidario (ou mesmo suprapartidand)”

** MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. cit6®
*% MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. citZ(®
** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A democraciainaar..., op. cit., pp. 203-204.
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Nina Ranieri também entende que 0s regimes mistofugam mais
elementos parlamentaristas do que presidencialifstasndo com que a dinamica desse

arranjo institucional seja genuinamente de natuyperl@mentarista:

“o0 semipresidencialismo fortalece a autoridade luefec de Estado
(presidente) para contrabalancar as manobras §réasdnerentes
ao jogo parlamentar. Embora combine elementos dtensa
parlamentar e do presidencialista, a estrutura deergo é

basicamente parlamentarist&>”

Os regimes mistos ou semipresidencialismo foramadaptando as
condicOes politicas de cada localidade, e difungisa enquanto um sistema de governo
bastante viavel, sendo adotado atualmente em op#&iz®es além da Franca, tais como

Austria, Peru, Finlandia e Portugal:

“Apesar das diferengas constitucionais, entre edisessos paises,
as semelhancas sé@o evidentes, podendo, porém, sideprte
apresentar maiores ou menores poderes, pois osaegnistos ndo
constituem, em razdo de suas naturezas, uma datbéganogénea;
sdo encontrados em Estados extremamente difergaespor sua
extenséo territorial, quer por sua forma de Estager por sua
populacdo, formagdo histérica e cultural ou nivek d

desenvolvimento econdmico’

Nos regimes mistos, o Presidente é eleito pel@gigfruniversal direto,
porém, “permanece sem exercer a Chefia de Govenmow 10 modelo norte-americano,
pois essa funcdo é consagrada ao Primeiro-MinféfroEm que pese seja retirado do
Presidente a chefia de governo, resguarda-se a etempeténcia para a nomeacdo do

Primeiro-Ministro.

Tal iniciativa teve como intuito o de transformaw Presidente da
Republica em arbitro, com a funcdo de zelar pam gs demais poderes publicos,
especialmente o Governo, levassem em consideragdmteresses fundamentais da

Nacao.”®* Nesse sentido, ao assegurar a eleicdo direteep@aargo de mediacéo politica

*** RANIERI, Nina Beatriz Stocco, op. cit., pp. 171-172
*' MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. cit7h
2 MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. cit6&
> MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. citZ(@
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e institucional, teve como consequéncia o “foriabento do papel institucional do
Presidente da Republic&*

Faz-se necessario, portanto, analisar dois dogipais modelos de
semipresidencialismo atualmente vigentes, quaiangejos arranjos institucionais da

Franca e de Portugal.

Em sintese, Marcelo Tavares identifica oito caréstieas principais que

particularizam e definem o semipresidencialismadés:

“(iy Executivo dual, dividido entre o presidente oe Governo
(chefiado pelo primeiro-ministro); (i) flexibilade de
estabelecimento de relacdes politicas, a deperadeeadidade da
formacdo de maiorias (periodos de concordanciaaaleitacao);
(iii) irresponsabilidade politica do chefe de Hstadiante do
Legislativo, com possibilidade de sua destituic&cepcional por
falta grave aos deveres institucionais, a ser akxidoelo

Parlamento reunido em Alta Corte; (iv) existéndgaatribuicdes
constitucionais préoprias do presidente, sem net@$si de
ratificacdo pelo Governo; (v) formacgédo do Govepoo escolha do
presidente a partir de nomes que podem néo intedparlamento;
(vi) dupla responsabilidade politica colegiada div&no, perante
o presidente e perante o Parlamento; (vii) pdataoie de

dissolucdo do Parlamento pelo chefe de Estadoiiig ghande

influéncia do Executivo nos trabalhos legislativos.

Para Ferreira Filho, a grande inovacao do semiasialismo francés é
a criacdo de mecanismos de mediacédo politica gaBgda Constituicdo de 1958), por
meio da transformacdo do Presidente da Republicareaespécie de Poder Moderador

da relagcéao entre o Executivo e o Legislativo:

“o0 papel do Presidente da Republica, na Constiuic@ncesa de
1958, vai muito além do que é deferido ao chefeEstado no
parlamentarismo. Lembra, antes, o Poder Moderadgr Na

verdade, o Presidente da republica, (...) gozaoderps proprios

** MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. citZ(®
% TAVARES, Marcelo Leonardo. Semipresidencialismoné@s: a relacdo entre o “rei” e o “pequeno
principe”. Revista de Informacao Legislativa: RIL55, n. 217, jan./ mar. 2018, p. 79.
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que ndo sdo dados aos chefes de Estado de governo

parlamentarista, (.. )*.

Para além de uma série de modificacbes constitaisioncorridas na
Franca desde 1958, o Presidente da Republica naa;rdesde 1962, é eleito por sufragio
direito e universal da populacdo, em dois turneads permitida candidatura avulsa. O
mandato que originalmente era de sete anos, foziga, no ano 2000, para cinco anos,
permitida uma reeleicdo (art. 6° da Constituic®dgm disso, a Constituicdo francesa

estabeleceu diversos poderes ao Presidente dalRepfibdendo:

“livremente dissolver a Assembleia. Esse poderesia sujeito a
condicdes, e ele, para exercé-lo, ndo precisa féeengla. (...).

Outro é o poder emergencial extraordinario quesldeferido pelo
art. 16, ou seja, o de tomar ‘as medidas exigidatasp
circunstancias’ em ocasifes de grave crise. (erkeiro: o de
poder convocar referendum sobre ‘qualquer projetéedrelativo

a organizagdo dos poderes publicos’, ou ‘conceenamatificacéo
de um tratado’, é verdade que por proposta do goveu das duas
Camaras em conjunto. (...). E ele que escolhe eelomsse
Primeiro-Ministro, independentemente de qualquersalta. Se a
Assembleia Nacional ndo estiver satisfeita, queroutbe, mas com
observancia das regras para a mocao de censusapdderes lhe

abrem campo para o exercicio de sua notavel faigacp.”’

Por sua vez, a chefia de governo € exercida peftoeRo-Ministro e
pelos Ministros de Estado, assegurando-se, conmariamentarismo, a responsabilidade

politica perante o Legislativo (artigo 20° da Cduogtao):

“Tal governo é responsavel perante a AssembleidgoNalc Deve
ele, de inicio, solicitar a manifestacdo de cogiamesta, em
relacdo a seu programa, ou eventualmente sobrelecracao de
politica geral. Também pode pedi-la sobre algumjepsoou

medida especifica, esta igualmente poderd advapdavacao de

*% FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves, A democraciaingar..., op. cit., p. 205.
7 1dem.
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mocgdo de censura (ou de desconfianga), cuja trgdnitae

estritamente regulamentada pelo text8.”

Merecem destaque ainda duas caracteristicas demsiseleitoral e
partidario franceses: o sistema de voto distraa. 24° da Constituicdo) — o que tende a
reduzir o nimero de partidos e evitar a fragmenotpedtidaria congressual; e o calendério
eleitoral francés prevé que as eleicOes legisktsgam realizadas posteriormente as
eleicbes presidenciais, de modo que na eleicidocopanposicdo do Parlamento, ja se sabe
a qual partido ou grupo politico pertence o Prega&lela Republica, o que amplia a

possibilidade de obten¢cédo das maiorias parlamentare

Ferreira Filho observa ainda que pelas caractasste singularidades
desse regime misto na Franca, a depender do desempes chefes de Estado e de
governo e da conjuntura politica e institucionaltegime pode apresentar uma dinamica

variavel:

ora (preponderantemente) parlamentarista, ora
(preponderantemente) presidencialista. Quando ideinc a cor
politica do Presidente da Republica e a da majmigamentar,
aguele assume uma lideranca incontestavel. O regima-se um
presidencialismo de gabinete, no qual as decisfielamentais sdo
tomadas pelo Presidente da republica, enquanto vermgm as
implementa e opera no dia-a-dia. Como, de 1958haje, isso
ocorreu na maior parte do tempo (...). Quando,ppnrgo existe a
coincidéncia apontada, ou seja, quando o PresidizniRepublica
pertence a corrente politica diferente da que pnédd na
Assembleia, o quadro muda bastante. Passa a axistiregime
parlamentarista, mas freado pela autoridade doiderds, que
exerce entdo um poder de ‘veto’ quanto as grangeEdes
politicas, (...) possibilitado pelos meios de wecdo que a

Constituicéo |lhe defere®

O sistema semipresidencialista francés permitiufrtapto, uma

flexibilizacdo da relacdo de forcas entre Chefe Etado, Chefe de Governo e o

*%® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. A democraciaingar..., op. cit., p. 206.
> 1dem.
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Parlamento, que variam de acordo com a conjuntofdiga, e viabilizou a “via de

solucdo, sem maior trauma, de eventuais criseguicisnais.®*

O segundo modelo de regime semipresidencialistammahsado é aquele
implementado em Portugal a partir da redemocrdizag da Constituicdo de 1976.
Naquele pais, assim como na Franca, o PresidefReplzblica tem todas as atribuicdes de
chefe de Estado (artigo 120° da Constituicdo de5)19& eleito por sufragio direto,
universal e secreto dos cidadaos (art. 121°), yparanandato de cinco anos (art. 128°, 1),
sendo admitida uma reeleigdo subsequente (art).123°

Entre as competéncias do Presidente da Republiddogimgal (art. 133°
a 136°), destacamos: presidir o Conselho de Estamaminhar mensagens a Assembleia
da Republica; dissolver a Assembleia da Republasaaasos previstos na Constituicao;
nomear e exonerar o Primeiro-Ministro; demitir ov@mo; nomear e exonerar diversas
autoridades nacionais; exercer o comando suprermoFdecas Armadas; promulgar e
mandar publicar as leis, decretos e regulamentmdahr estado de sitio e de emergéncia;
oferecer indulto, ouvindo previamente o governtficar tratados internacionais; exercer

o direito de veto das proposicoes legislativas.

J& o Governo € o “6rgao de conducédo da political gler pais e o 6rgédo
superior da administracdo publica” (art. 182°),dseexercido pelo Primeiro-Ministro,
pelos Ministros, Secretarios e Subsecretarios thdagart. 183°). Por sua vez, o Conselho
de Ministros é composto pelo Primeiro-Ministro, geNice-Primeiros-Ministros, se o0s

houver, e pelos demais Ministros (art. 184°).

Entre as diferencas do modelo portugués em relagdmancés, destaca-

7

se que em Portugal o Primeiro-Ministro € “nomeadio Presidente, ouvidos os partidos
representados na Assembleia da Republica e tendmeta os resultados eleitorais” (art.

*% Marcelo Tavares explica que: “os franceses denamiffato majoritario” (fait majoritaire) presidentia

ou seja, uma maioria parlamentar estavel da ampjresidente, permitindo-lhe a execucéo do progm@ena
governo. O “fato majoritario” é definido como a dade de acdo governamental entre Executivo e o
Legislativo (...) e decorre da coincidéncia da maidemocratica obtida na eleicdo do chefe de Bstath a
maioria ha Assembleia e, por consequéncia, acabtop@-lo verdadeiro condutor das acdes executiyas
por meio do Governo, das acdes legislativas noaParto. O fenbmeno consolida a proeminéncia do
presidente e, levado a uma situacdo aguda, pode submeter o Legislativo a sua vontade. (...).Hdwe
discordancia entre a maioria presidencial e a daembleia, as relacdes “parlamentarizam-se” e o
Legislativo tem forca para impor a formagcdo do Goeeao chefe de Estado.” in TAVARES, Marcelo
Leonardo, op. cit., p. 72.
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187°) — na Franca n&o existe essa vinculagcao ammnmeacdo do primeiro-Ministro e a
composicao do Parlamento.

Ressalta-se ainda a responsabilidade do Goveraotper Presidente da
Republica e a Assembleia da Republica (art. 1@08)estrita vinculacdo dos membros do
governo ao programa de Governo (art. 188°), que dev submetido a apreciacdo da
Assembleia em até dez dias apds sua nomeacadd 4af). — na Franga tampouco existe

essa obrigacgao.

Garante-se ao Governo e ao Primeiro-Ministro ampiesanismos de
conducédo da administracdo publica, por meio de eténpias politicas, administrativas e
legislativas, tais como a possibilidade de edic@alécretos-lei, de proposicédo de leis a
Assembleia, além da conducdo do orcamento e dgéoria implementacéo de politicas

publicas, sob coordenacdo do Conselho de Ministros.

Por sua vez, o Parlamento portugués — a AssemttdeRepublica (art.
147° e seguintes) é unicameral e adota como marsigtema proporcional com lista

fechada — o que tende a fortalecer os partidos.

Além disso, entre suas competéncias destaca-sessibitidade de
apreciar o programa de governo e votar moc¢oes mfeanga e de censura ao governo (art.
163, e). Nos casos de rejeicao do plano de govdmuoto de confianca ou de aprovacgao

da mocéao de censura, implica-se na imediata deongss&overno (art. 195°).

Em que pese os exemplos da Franca e de Portugah eoa de se
esperar, ndo ha consenso doutrinario quanto alidedie de eventual substituicdo do
sistema presidencialista por um regime misto ncsiBrélesse sentido, Alexandre de

Moraes reconhece que:

“Os regimes mistos, porém, apresentam suas fraddis] pois
diferentemente dos regimes parlamentarista e erediista, que
preveem solucdes proprias para suas crises, orssigncialismo
nao traz mecanismos satisfatorios de solucao d#éitosrentre o
Presidente e 0 Governo, gerando maior risco de grigitucional,
que somente podera ser resolvido com a dissolug®adamento
ou demissdo do Primeiro-Ministro. Mesmo nessas tbgas,

porém, a crise institucional podera persistir, pisova maioria
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parlamentar podera continuar sendo contraria asidemte da
Republica, verificando-se a possibilidade de pefnaia de
problemas institucionais gerados pela convivénaidlituosa entre

Presidente da republica e maioria do Parlaméfito.”

Em outras palavras, os dilemas institucionais edifisuldades de
coabitacdo entre o Executivo e o Legislativo, desdes da iminente necessidade de
obtencdo de maiorias parlamentares, ndo se swgraraom a mera adocédo de qualquer

dos modelos de semipresidencialismo.

Entretanto, em nossa avaliagéo, tanto a Francaa&amtugal conferem
exemplos robustos — embora obviamente ndo sejafeitpsr— de regimes hibridos que
conjugam elementos do presidencialismo e do parirsmo como forma de aprimorar
a interlocugdo entre Executivo e Legislativo, poeionde maiores mecanismos de

arbitragem dos conflitos politicos.

Além disso, em ambos o0s casos, verifica-se a @existéde atores
politicos — no caso, instituicdes politicas — datadle legitimidade democratica e
capacidade institucional de realizar o poder mattgraomo forma de se evitar colapsos

politicos e rupturas institucionais.

Verifica-se ainda, como no caso da Franga, queedertho institucional
modelado a partir de 1958, constituiu-se um regiftegivel no qual uma maior
preponderancia ora do presidencialismo, ora dapehtarismo, varia de acordo com a
conjuntura politica e eleitoral, convertendo-se wma espécie de adaptacdo do arranjo
institucional que serve de antidoto menos trauma&imais eficaz — na maioria das vezes

— para as crises politicas.

Por todo exposto, tais exemplos de modelos hibrdomtermediarios
poderiam ser capazes de oferecer uma alternatraaapsuperacao do presidencialismo de
coalizdo brasileiro sem maiores riscos politicaastitucionais, e sem tantos obstaculos
socioldgicos e culturais, tais quais se vislumhranglo da analise de eventual substituicao
abrupta do sistema presidencialista brasileiro pattamentarismo.

Entretanto, como demonstrado anteriormente, a ifwib&db do sistema

de governo sem modificagbes estruturais no sistgitoral e partidario seria inécua e

®! MORAES, Alexandre de, Presidencialismo, op. cit.,§#%-85.
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faria com que transplantassemos para o sistemaodernp vindouro 0S mMesmos

problemas e deficiéncias estruturais diagnosticadgeresidencialismo de coalizao.

A solucao, portanto, ainda que se decida pelaituibdb do sistema de
governo demanda disposicdo politica e visdo egicatégue possibilitem uma ampla
reforma do sistema politico como um todo, sob mnaisperdemos esforgos politicos e
energia sem qualquer garantia de obtencdo dodadssilinstitucionais que se almeja no
ambito deste amplo debate sobre a engenhariaizienial brasileira.

281



CONCLUSAO

Este trabalho se propds a fazer uma analise dagm@se presente e o
futuro do sistema de governo brasileiro, sob o qudodas origens, as caracteristicas e a
conjuntura que perpassam 0 mais atual arranjotuogthal patrio, denominado de

presidencialismo de coaliz&o.

Como se sabe, o sistema de governo presidencifdistama criacdo
tedrica dos fundadores do Estado norte-americandesenvolveu-se no contexto das
Revolucdes liberais-classicas do século XVIII. Beedtdo, com significativa estabilidade
democratica, alternancia de poder e efetivos mecas de freios e contrapesos, 0s
Estados Unidos consolidaram esse sistema de gowgueoserviu de modelo referencial

para diversos paises, incluindo o Brasil.

Por aqui, o presidencialismo foi importado e impe@tado no arranjo
institucional a partir da Proclamacdo da Repubéoa 1889, inserido no contexto de
renascimento liberal, de influéncia dos ideais @wdRicdo americana, de combate as

desigualdades regionais do pais e de oposicéo arqoa e ao Poder Moderador.

Entre 1891 e 1930, verificou-se que a Constitudgd891 por si sO, ndo
foi capaz de assegurar a protecdo das instituigdesa o excesso de poder pessoal dos
governantes, gerando, portanto, um desequilibritodms entre Executivo e Legislativo,

em favor do primeiro.

Na primeira experiéncia presidencialista brasilea@esar dos inGmeros
mecanismos para controle e fiscalizacdo do govparoparte do Poder Legislativo e a
separacdo de Poderes, a prética politica de 18993@ desenvolveu-se com enorme
pactuacdo entre os membros do governo e os merdbrd%arlamento, por meio, por
exemplo, da composicao de uma solida alianca coBoesrnadores dos Estados, inserido
no contexto da “politica dos governadores”. SeguBém@io Abranches, ja residia ali, no
arranjo institucional da Republica Velha, o embrifo sustentacdo do presidencialismo
brasileiro, até os dias atuais, por coaliz6es ntajas no Congresso, como forma de

garantir as condi¢cdes de governabilidade.
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Com a Revolucéo de 1930 e o processo Constitue@9d3-34, rompe-
se com a primeira experiéncia presidencialistaaagara-se uma nova etapa, destacando-
se 0 embate de dois grandes grupos politicos:steuradores liberais e os reformadores.
Daquele processo politico destaca-se, entre asiaia inovacoes, a adocado do sistema de
voto proporcional e a fixagdo de limites minimasm&imos no nimero de deputados por

Estados — cujas consequéncias institucionais peeewerificadas até os dias atuais.

Com o golpe do Estado Novo e a Constituicdo de IR&rra-se a
segunda fase e inicia-se a terceira experiénciaidemecialista no Brasil, com forte
concentracdo de poderes presidenciais e o fortadéeto do Poder Executivo, em

detrimento dos demais Poderes.

O processo de manutencdo do sistema presideriatish acentuada
concentracdo de poderes no Executivo, com viéslddeo bastante autoritario e
centralizador, teve o apoio das Forcas Armadas,sétsres econdmicos e das forcas
politicas tradicionais. Entre as principais inowe@lestaca-se a introducao, no Brasil, do

instituto do decreto-lei.

A quarta fase presidencialista no Brasil iniciaesen o fim do Estado
Novo, a renuncia de Getulio Vargas e a redemoagiiz. Nesse periodo, em que pese 0
inédito pluripartidarismo, com significativa fragmacao da representacdo partidaria no
Congresso. Nesse contexto de redemocratizacamstitDaéo de 1946 buscou desinflar o
Executivo e fortalecer o Legislativo e Judiciargarantindo-lhes maior autonomia e

mecanismos de controle sobre as acdes do govededjraitacdo do Poder Executivo.

No periodo democratico de 1946 a 1964, o presidisitio, 0 sistema
de voto proporcional e o pluripartidarismo deram pais a primeira versdo do
presidencialismo de coalizdo, no qual os Presidedte periodo precisaram construir
coalizbes governamentais multipartidarias para mdi® do apoio majoritario no

Congresso.

Entretanto, na versdo de 1946 a 1964, esse premtsmo de coalizdo
caracteriza-se pela grande instabilidade politc@atiodo em razdo da paralisia deciséria
derivada dos duros embates e dos impasses gerattesoeExecutivo e o Legislativo.
Nesse sentido, haveria uma relagdo direta entetabilidade politica dos Presidentes do
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periodo e a dificuldade, quase instransponiveljuie eles conseguissem compor amplas
bases de apoio dentro do Parlamento.

Entre as possiveis causas desse impasse entreeo Pxetutivo e o

Poder Legislativo no presidencialismo de 1946 a4lQfestaca-se o fato de que a
Constituicdo de 1946 manteve regras eleitorais,ocorsistema proporcional, reforcou o
pluripartidarismo no pais, cujas diversas correnteassaram a ter macica
representatividade no Congresso Nacional, ao pgssadiminuiu significativamente os
instrumentos de condugédo politica do Presideniegaiblica, que passou a depender mais
do Poder Legislativo para implementar seu progrdmgoverno. Além das deficiéncias
institucionais do periodo, a polarizacdo politicaradicalismo e a atuacdo dos militares
foram fatores determinantes para a consolidacagalipe de 1964 que interrompeu a
guarta experiéncia presidencialista brasileira.

No periodo de regime militar — de 1964 a 1985, asBvivenciou sua
quinta experiéncia presidencialista, caracterizagajm como no periodo autoritario de
1937 a 1945, pela sobreposicdo do Poder Executisd’aderes Legislativo e Judiciario,
com acentuada concentragdo de poderes, atribugga®rrogativas no Presidente da
Republica, em especial para a conducdo do protegistativo patrio, com o retorno, por

exemplo, do instituto do decreto-lei.

Com o fim da ditadura e a Constituicdo de 1988 rasiBinaugura um
novo periodo democrético, por meio da realizacaeldigdes livres e periddicas para a
escolha de seus representantes no Poder Executagistativo. Entretanto, da analise dos
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte d&/11988, verificou-se que, a0 menos
originalmente, os Constituintes ndo pretendiammmatoa adog¢do do sistema de governo

presidencialista.

Isso porque, na etapa de discussao do texto agmetial nas Comissoes,
forjou-se um sistema de governo parlamentaristareiamto, ao longo dos trabalhos
constituintes, houve uma abrupta inflexdo j4 n& fdes deliberagdo em Plenéario, com a
aprovacdo de uma emenda, substituindo totalmentedacdo do Capitulo do Poder

Executivo, para a insercao do sistema de govemrgdancialista.

A mudanca do sistema de governo da forma comolsea€onstituinte,

sem repactuacdo da correlacdo entre os Poderessldtegi e Executivo, sem
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redistribuicdo de competéncias federativas, senmgaeiacdo dos sistemas partidario e
eleitoral, que haviam sido pensados sob a égidendsistema parlamentarista, forjaram,

portanto, esse presidencialismo que caracterizava Republica p6s-1988.

Com tais pressupostos, verifica-se que a Constituile 1988 foi timida
no objetivo de descentralizar o sistema de re@artije competéncias e recursos,
mantendo, em grande parte, o desequilibrio do pacerativo em favor da Unido, ao
mesmo tempo em que ampliou os poderes do Presidarf@epublica, desequilibrando a

triparticdo dos Poderes em favor do Executivo.

Essa exacerbacéo do presidencialismo na Consttdig&dl988, a partir
da hipertrofia do Poder Executivo, centralizaddfigara do Presidente da Republica, de
que tratam diversos autores, pode ser dimensioma@artir da andlise da producao
legislativa entre 1988 e 2018, que demonstram quéodos os periodos presidenciais do
periodo, sem excecdo, o Poder Executivo ocupou upao@apel preponderante na

conducao da agenda legislativa.

Nesse sentido, diferentemente da experiéncia mmesalista entre 1946-
64, a partir de 1988 é o Poder Executivo, por nuEoproposicao de leis e medidas
provisorias quem tem pautado a atuacdo do Congkessonal, provocando o Parlamento
a se manifestar quanto a agenda de Estado e dengopmposta pelos Presidentes da

Republica.

Se é certo que a Constituicdo de 1988 visava domfeior poder de
controle do Executivo sobre a conducdo das propeside seu interesse no Parlamento,
também é verdade que o modelo adotado — na maiter gas periodos presidenciais —
exacerbou nos poderes conferidos ao Presidentenetdda em que recorrentemente
colocou o Parlamento em posicéo institucional infeferido em sua autonomia politica e
prejudicado para o desempenho de suas prerrogaivasspecial aquelas que se referem

a elaboracéo, modificacao e aprovacao das promssiegislativas.

Paralelamente ao aumento de poderes do presidardecpnduzir sua
agenda, a ConstituicAo assegurou ao Congresso fdhcthversos instrumentos de
fiscalizacdo e controle sobre o Poder Executivdrefamto, da analise do funcionamento
desses mecanismos de fiscalizacdo e controle danianto, € possivel concluir que com

frequéncia o Legislativo absteve-se de exercepagel institucional, exercendo-o apenas
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nos momentos de conturbada conjuntura, provocadasontexto de crises politico-
partidarias entre o Presidente da Republica e sespectivas bases de sustentacao

parlamentar.

Tracados todos os aspectos praticos e a conjunbliteca e institucional
dos ultimos 30 anos, é possivel concluir que o aton#os poderes presidenciais resultou,
por consequéncia, ainda que paradoxal, no aumentua dependéncia em relagdo ao

Poder Legislativo.

Isso porque, ao longo do periodo ora analisadoP@sidentes da
Republica precisaram recorrer & formacédo de anj@ass de apoio politico-parlamentar
como forma, ndo apenas de evitar 0s processos peaahment, a convocacao de
Ministros, a rejeicdo de suas contas anuais eliaag@o de CPIls, mas também para poder
exercer a plenitude de suas fungdes — por meiadiddce de MPs, proposicdo de leis e

conducao da agenda legislativa e governamental.

E é justamente nessa dindmica da relagdo entrauts@e Legislativo
pos 1988 que se insere a definicdo do arranjotucginal brasileiro contemporaneo

denominado de “presidencialismo de coalizdo”.

Como se buscou demonstrar, a l6gica do presidesmialde coalizdo
sequer € nova no arranjo institucional brasilegeado se manifestado com caracteristicas
bastante similares, durante o periodo entre 19486&. Em sintese, esse sistema de
governo seria resultante da combinacéo de cineoegitos, que historicamente forjaram e
ainda compdem o arranjo institucional brasileiropresidencialismo, o federalismo, o

bicameralismo, o multipartidarismo e a represemt@caporcional.

Nesse sentido, por haver essa combinacdo singulae e sistema
multipartidario, o voto proporcional e o presidetismo, verificou-se, na pratica, a
necessidade quase iminente de composicdo do Po@euttvo com base em grandes

coalizdes de sustentacado politico-parlamentar.

Para diversos autores, o presidencialismo de émaBeria uma espécie
de sistema de governo hibrido com a fusdo de eaistitas presidencialistas e
parlamentaristas, e a génese desse modelo hibsi@oiae na conjuntura da prépria

Assembleia Nacional Constituinte que referendoe esidelo.
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O que se tem no Brasil, portanto, € um arranjotirtébnal bastante
paradoxal, que conjuga um Presidente da Repuldita é altamente demandado, com um
Parlamento provido de mudltiplos instrumentos detrobey, mas fragmentado e bastante

heterogéneo — reside aqui o fundamento I6gico dsigencialismo de coalizao.

Isso porque ao mesmo tempo em que € poderosareeat@relevante no
quadro politico e institucional brasileiro, o pdesite é absolutamente dependente do
Parlamento, que por sua vez, embora ndo possa asrdgcisoes em nome do governo,
possui amplos mecanismos de freios e contrapesopagsibilitariam, caso exercidos com
plenitude, frear as decisbes governamentais e atanta velocidade com que a pauta

presidencial € implementada — podendo, inclusilejuea-la.

Para que consiga governar e efetivamente impopséder de agenda, o
Presidente da Republica precisaria, necessariamdateapoio da maioria dentro do

Congresso Nacional.

Como nenhum Presidente conseguiu eleger-se e @ipienas com seu
partido ou coligacéo eleitoral, a maioria no Padatn, ndo resta alternativa ao Presidente,
no presidencialismo de coalizdo, que ndo sejamadgdio de coalizGes multipartidarias que
possibilitem a obtencdo da maioria parlamentar cofboma de assegurar a
governabilidade, ou seja, a capacidade de imparasagenda legislativa e de se blindar

contra os mecanismos de controle de que dispOengré€sso.

Nesse sentido, entre 1988 e 2018, os PresidentBepizblica puderam
dispor de dois instrumentos principais para azesarelacdes com o Legislativo, atrair os
partidos politicos e formar suas bases de apoidigmparlamentar, quais sejam: as

nomeacdes em Ministérios e 6rgéos publicos e elide de emendas parlamentares.

Entretanto, tais custos da manutencdo das coalg&iasn ineficiéncias
colaterais para o desempenho dos Poderes Execatikegislativo, comprometem a
propria nocdo de administracdo publica, viciam acesso decisorio, tornando, portanto,
essa sistematica do presidencialismo de coaliz8@fta problematica do ponto de vista

politico e institucional.

Além disso, verifica-se a baixa previsibilidade mjoa a coesao e

durabilidade das coalizBes, a falta de incentivafirdidade programatica e aos riscos para
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a producéo legislativa e para a qualidade dasigasdipublicas, como impactos colaterais
desses custos do presidencialismo de coalizao.

Nesse sentido, a politica, a negociacdo programaticconvergéncia
ideologica e o interesse publico, que devem noreaatuacdo governamental e
parlamentar, vdo dando lugar ao fisiologismo, aonegao pragmatica, a convergéncia
meramente circunstancial e ao interesse eleitpeatjdario ou até mesmo estritamente

pessoal na tomada de decisdes por partes dos sigéblecos.

E a situacdo tem se agravado a cada novo periedalencial, a partir
da deterioracdo do fendémeno da proliferacdo dédparpoliticos no Brasil. Tal fenémeno
impulsionado com o afrouxamento da fidelidade garia e a outras intervencoes
indevidas no sistema partidario terminam por inganta falta de coesédo e disciplina
partidaria, o fisiologismo em substituicdo a idgioprogramatica, e a proliferacdo de
pequenos e médios partidos no Brasil.

Conforme o cenério de fragmentacdo partidaria savag diluindo a
concentracdo de parlamentares nas bancadas tredéci@ ampliando a forca e a
representatividade de partidos pequenos e médiasuitos dos quais sem qualquer
definicdo programatica ou ideoldgica — aumentaranegnsequentemente, as dificuldades
na interlocucdo entre governo e Congresso, e puioblos custos para formacédo e
manutencdo das coalizbes. Nao por acaso, como quasga desse processo de
deterioracéo politica verificou-se o processo deversdo do presidencialismo de coalizdo

em presidencialismo de cooptacao.

As disfuncionalidades do arranjo institucional degidencialismo de
coalizdo manifestaram-se, também, no ambito do rPadtdiciario, a partir do excessivo
aumento na judicializacdo dos conflitos de natumeaidtica, diante da ineficiéncia dos
Poderes Executivo e Legislativo em desempenhareas $uncdes e efetivamente

solucionarem os conflitos de natureza politica.

Nesse sentido, a excessiva judicializacdo da golitesdobra-se em duas
vertentes bastante problematicas — efetivas digfoalidades do poder Judiciario no

presidencialismo de coalizdo, quais sejam: o atiwigidicial e a politizacdo do Judiciério.

O ativismo judicial, como demonstrado, apesar ddamémeno que nao

é exclusivamente brasileiro e motivado por umaesdei outros fatores, guarda relagdo de
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causa e consequéncia com esse arranjo institugosal988, a partir do qual o Judiciario
— do STF as instancias inferiores — toma para soagpeténcias e atribuicdes que seriam
inerentes aos demais Poderes. Além disso, a ateacéssivamente ativa do Judiciario e a
exacerbacdo de suas competéncias tendem a traasfasn magistrados em atores
politicos, colocando em risco sua imparcialidadénadependéncia, tornando o Poder
Judiciario mais vulneravel as criticas e as presdé@eopinido publica, e com alto potencial

para comprometer o desempenho institucional dorjer&wder Judiciario.

Na analise das conclusGes desta pesquisa aindaenmemestague 0S
riscos inerentes ao presidencialismo de coalizitgamente vivenciados nas ultimas trés

décadas.

Embora o presidencialismo de coalizdo da Consituige 1988 seja
mais resistente aos abalos politicos e econémicagud o presidencialismo de coalizdo
experimentado entre 1946 e 1964, ndo se pode thrsgae o atual arranjo politico néo foi

capaz de enfrentar os riscos desse sistema dengover

Referimo-nos aos trés tipos de riscos — de difesergradacdes —
potenciais quando ha crises entre o Presidenta® alizbes: a paralisia decisoria, as

pautas bomba e as crises disruptivas.

Entendendo as pautas bomba e as crises de padd@gdria como de
menor potencial, ndo se pode dizer o mesmo dassalisruptivas. Nesse sentido, ndo ha
como negar o impacto institucional e as disfundidades graves desse sistema de
governo, verificados, por exemplo, nas sucessivasscdisruptivas que interromperam o
mandato de dois dos quatros Presidentes eleitpenimdo entre 1988 e 2018, por meio de

processos de impeachment.

Para além da andlise concreta dos processos deadhpent e as
singularidades de cada uma das crises politicaneiadas pela Nova Republica, é preciso
aqui recolocar o entendimento de que as crisegpiigas que levaram a interrupcéo de
mandatos presidenciais ap6s 1988 sdo efeitos w@katgue também indicam as
disfuncionalidades e as deficiéncias institucio@isistema de governo brasileiro forjado
a partir da Constituicao de 1988.

E preciso reconhecer, portanto, que essa a depzadéae coalizdes

majoritarias no presidencialismo de coalizdo, camdicdo para a propria sobrevivéncia
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do governo e continuidade do mandato presidenciahé& das — sendo a mais grave —
disfuncionalidades do arranjo institucional brasile além de que contamina e

compromete o proprio desempenho dos Poderes Exee@uliegislativo.

Por todo o exposto, entendemos que a fragmentagatdgria
exacerbada, o baixo desempenho do Legislativopertnbofia do Executivo, o ativismo
judicial desmensurado e a politizacdo do Judici&ripresidencialismo de cooptagdo e as
sucessivas crises disruptivas por meio do instilgdoimpeachment como recurso para
solucdo dos impasses do sistema e substituicioeda@@ntes minoritarios, sdo algumas
das disfuncionalidades do arranjo institucionakie&o que comprometem o desempenho

dos Poderes e contaminam a vitalidade do pres@lesmb brasileiro.

Enfrentamos ainda, nesta pesquisa, o desafio desapen futuro do

sistema de governo brasileiro.

Nesse sentido, a partir da concepc¢ao de que onsigteesidencialista —
que perdura had mais de 130 anos, poderia ser matisthmos uma série de proposicoes
medidas legislativas e institucionais com a intengé restaurar nosso arranjo politico,
assegurando o funcionamento e a credibilidade dasas instituicbes, a qualidade da
democracia brasileira e a preservacéo do intepgsdeco nacional, dentro de um contexto
amplo de reforma politica.

Entre as diversas propostas sugeridas, destacamasudancas no
sistema eleitoral e partidario, tais como: a) adad@ voto distrital ou distrital misto para
eleicbes legislativas; b) maior reducdo e contdie custos de campanha; c) efetivo
controle pela justica eleitoral dos mandatos dogetites partidarios; d) maiores garantias
de acesso as condi¢fes igualitarias para aqueteslepejem disputar cargos eletivos; e)
estabelecimento de desincentivos para a criacamyes partidos; f) aumento da rigidez
nas regras de fidelidade partidaria para detentdeesmandatos no Executivo e no
Legislativo; g) retomar a verticalizacdo das cdliigs; e h) revogar a previsdo de janelas

partidarias periddicas.

Além disso, propusemos mudancas relativas aos &odexecutivo,
Legislativo e Judiciario: a) redistribuicdo de catgmcias entre os entes federativos para
descentralizar as atribuicdes da Unido; b) desectrasgio de competéncias do Presidente

da Republica; c) aprimorar os mecanismos de cenna@vio e a posteriori, do Congresso
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Nacional, para controlar e fiscalizar as ac¢des g@mentais; d) disciplinar a questao das
medidas provisorias, ampliando a possibilidade dogBesso Nacional intervir no seu
processo de tramitacdo; e) regulamentacao dos gaperessao e do lobby no Brasil; f)
corrigir as distorcbes na representatividade pwpnal das populacdes dos Estados na
Camara dos Deputados; g) revogacado da emenda léscdee h) aumento do mandato
presidencial de quatro para cinco anos; i) apoderitacompulséria a ex-presidentes; j)
implementacéo do recall no Brasil; k) a adocao @es procedimentos para a nomeacao
dos cargos, conferindo, por exemplo, ao CongressnoNal a prerrogativa para sabatinar
todos os Ministros de Estados e emitir parecersamiéesua nomeacao pelo Presidente da
Republica; I) adogéo de processos de seletivosgmdblcom a possibilidade de indicagéo
de nomes e instalacédo de “comités de busca”, conmaaf de avaliar curriculos e preparar
listas triplices para a escolha do Presidente galiiea; m) transformar o STF em efetivo
Tribunal Constitucional, com diminuicdo de suas peténcias, mandatos fixos e

aprimoramento do processo de investidura dos Masst

Discutiu-se ainda, eventual substituicdo do sisted& governo
presidencialista no Brasil, com propostas para &ulalp parlamentarismo ou de regimes

mistos, como o semipresidencialismo.

Nesse sentido, para diminuir quaisquer riscos ipo&d e ampliar a
legitimidade democratica de eventual mudanca, defeos que qualquer discussdo a
respeito da substituicdo do sistema de governoesgjaminhada e votada no ambito do
Congresso Nacional, por meio do processo legislafiwvbprio para as emendas a
Constituicdo, e posteriormente seja submetida &ultan da populacdo por meio de

referendo.

Em relacdo ao parlamentarismo, destacamos queatsede sistema de
governo que consolida um arranjo institucional detiva interdependéncia entre o
governo e o Parlamento, na qual s6 ha formacamtnaalade do governo com respaldo
politico e apoio parlamentar dos partidos. Enttetaa substituicdo do sistema de governo
com perda do protagonismo politico da tradicionafio do Presidente da Republica sem
um regime de transicdo e sem mudancas sociocusligua possibilitem tamanha ruptura,
poderia gerar distor¢des funcionais e dificultar adaptacdo e consolidacdo do

parlamentarismo no Brasil.
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Por sua vez, os regimes mistos ou intermediaramapcaqueles adotados
na Franca e em Portugal, poderiam ser capazes etecef uma alternativa para a
superacdo do presidencialismo de coalizdo brasilsgm maiores riscos politicos e

institucionais, e sem tantos obstaculos sociol&goulturais.

Além de tais ponderacbes, como demonstrado antesiie, a
substituicdo do sistema de governo sem modificagd&siturais no sistema eleitoral e
partidario seria in6bcua e faria com que enxertasseram um eventual sistema
parlamentarista ou semipresidencialista 0s mesmio®sve 0S mesmos problemas
estruturais que diagnosticamos no presidencialidmaoalizdo que caracteriza o atual

arranjo institucional brasileiro.

N&o pretendemos aqui encerrar as discussdes e rdar resposta
definitiva para essa questdo. Trata-se de um riecessario debate quanto aos desafios, a
conjuntura e o futuro do sistema de governo biasjlao qual este trabalho pretende ser
um colaborador adicional. Ainda que nédo se pretedistituir o sistema de governo ou
implementar uma profunda revisdo constitucionabspeito do nosso sistema politico,
entendemos como fundamental que esse debate gaf ladiante pelos pesquisadores
nas Universidades, pela opinido publica e pelo aRehto, para que possamos
efetivamente, enfrentar as deficiéncias do nossdetoaatual e implementar as mudancas

pelas quais o pais necessita passar.
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