LUIS GUSTAVO FARIA GUIMARAES

O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

Dissertacao de Mestrado

Orientador: Professor Dr. Sebastido Botto de Barajal

UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
Séo Paulo-SP
2019



LUIS GUSTAVO FARIA GUIMARAES

O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

Dissertacdo de Mestrado apresentada a Banca
Examinadora do Programa de Pdés-Graduagdo em
Direito, da Faculdade de Direito da Universidade de
Séo Paulo, como exigéncia parcial para obtencdo do
titulo de Mestre em Direito, na &rea de concentraca
Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor Dr

Sebastido Botto de Barros Tojal.

UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
Séo Paulo-SP
2019



Autorizo a reproducéao e divulgacao total ou parciatleste trabalho, por qualquer
meio convencional ou eletronico, para fins de estoce pesquisa, desde que citada a

fonte.

Catalogacao da Publicacéo
Dados fornecidos pelo(a) autor(a)

Guimaraes, Luis Gustavo Faria.

O presidencialismo de coalizdo no Brasil / L@sistavo Faria Guimardes
orientador, Sebastido Botto de Barros Tojal. -- Baolo: L. G. F. Guimaréaes, 2019.
298 p.

Dissertacao (Mestrado — Programa de POs-Graduagn Direito do Estado)
Faculdade de Direito / Universidade de S&o Paulo.
Bibliografia

4. Congresso Nacional. 5. Poder Executivo. 6. Padgrslativo. |. Tojal, Sebasti
Botto de Barros. Il. Titulo.

CDD 21. ed. - 32(

1. Presidencialismo de coalizdo. 2. Sistemgalerno. 3. Presidente da Repub2|ca.
80



Folha de Aprovacao

Nome: Guimaréaes, Luis Gustavo Faria.

Titulo: O presidencialismo de coaliz&o no Brasil.

Aprovado em:

Banca Examinadora:

Prof(a). Dr(a).:

Dissertacdo apresentada a Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo para obtencéo do tiwlo d

Mestre em Direito.

Instituicao:

Julgamento:

Assinatura:

Prof(a). Dr(a).:

Instituicéao:

Julgamento:

Assinatura:

Prof(a). Dr(a).:

Instituic&o:

Julgamento:

Assinatura:

Prof(a). Dr(a).:

Instituic&o:

Julgamento:

Assinatura:




AGRADECIMENTOS

O resultado deste trabalho é fruto de uma sériecatdribuicbes —
académicas, profissionais, politicas e afetivag valor inestimavel. Agradecer, portanto,
€ 0 minimo que se pode fazer como forma de retritbmanho apoio. Em primeiro lugar, a
minha familia, nas pessoas dos meus pais, Edsoenat®® e do meu irmédo, Luis

Guilherme, que ndo pouparam esforcos para quedaspe correr atrds dos meus sonhos.

Ao meu orientador, Professor Dr. Sebastido Bott®deos Tojal, por
ter sido, nos ultimos sete anos, fonte inesgotdeehspiracdo, estimulo e de confianca
para subir cada degrau da minha trajetoria académiocs Professores Elival da Silva
Ramos e José Alvaro Moisés, pelo apoio e pelagiboiies para que fosse possivel

concluir esta etapa.

Agradecer aos meus amigos Tomas Julio, Lucas Al@slodo Felipe
Bezerra, pela leitura e pelas opinides que torngrassivel fazer ajustes e sistematizar o
trabalho. Sem palavras para agradecer os amigoa, Nfivia, Gabiatti, José Paulo,
Rodrigo, Gabriel, Marotta, Riccomi, que abriramssgasas para que eu pudesse vir a Séao
Paulo e frequentar as aulas do mestrado. Agrad@uds ao amigo Sérgio, por ter topado
desbravar Brasilia comigo. Aos demais amigos, (e preciso mencionar, mas que
também ocupam um espaco importante na minha vida,muito obrigado por estarem ao

meu lado nesta etapa.

Agradecer ao Deputado Eduardo Cury, por ter dagipoatunidade para
que eu fosse a Brasilia realizar meu sonho e pkdeahcia sem a qual ndo seria possivel
realizar este mestrado. Meu muito obrigado a CauhaseaDeputados, em especial ao Nino
e ao Paulo, a Biblioteca Pedro Aleixo e ao Cengddcumentacédo e Informacado, que

foram téo zelosos no levantamento dos dados égtasisitilizados nesta pesquisa.

Por fim, minha homenagem a Faculdade de DireitJ8R, ao bom e
velho Largo de Séo Francisco, lar de todos néspaofazer lembrar da responsabilidade
politica e institucional que todos o0s seus alunpessores devem ter com o pais.



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.



SUMARIO
INTRODUCAO 10
CAPITULO 1 — O SISTEMA DE GOVERNO PRESIDENCIALISTA 22

1.1. Origens e fundamentos do sistema presidencs&th: o modelo norte- 22
americano

1.2. Implementacéo e evolucdo do presidencialismo Brasil 34
1.2.1. A Proclamacéo da Republica e a Constituicate 1891 34
1.2.2. A Revolugao de 1930 e a Constituicdo de 1934 51
1.2.3. O Estado Novo e a Constituicdo de 1937 62
1.2.4. A redemocratizacao e a Constituicdo de 1946 67
1.2.5. O presidencialismo na ditadura de 1964-1985 77
1.2.6. A segunda redemocratizacao e a Constituicéle 1988 86

1.2.6.1. A Constituinte de 1987-88 86
1.2.6.2. A Constituicdo de 1988 108

CAPITULO 2 - O PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO POS-1988: 116
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

2.1. O presidencialismo e o desempenho dos Podes®cutivo e Legislativo 116
na Nova Republica

2.1.1. O Poder Executivo p0s-1988 118
2.1.1.1. Propositura de leis por iniciativa do Exgeo 121
2.1.1.2. Edic&o de medidas provisorias 124
2.1.1.3. Vetos presidenciais 131

2.1.2. O Poder Legislativo p6s-1988 138
2.1.2.1. Convocacao de Ministros 140
2.1.2.2. Julgamento das contas anuais do Presidimteepublica 142
2.1.2.3. Criacao de ComissOes Parlamentares deéliiigu 146

2.1.2.4. Aprovacéo das indicacdes de autoridadés penado Federal 151
2.1.2.5. Processamento e responsabilizacdo do ddes da Republica 154

2.2. Presidencialismo de coalizdo: o pacto politicentre Executivo e 158
Legislativo

2.2.1. Origem do termo, defini¢cdes e caracteristisa 158
2.2.2. Custos do presidencialismo de coalizdo 167
2.2.3.1. Nomeacdes em Ministérios e cargos comiadms 169
2.2.3.2. Execucado de emendas parlamentares 174
2.2.3.3. Considerag0des gerais 179

2.2.3. Fragmentacdo partidaria e a conversdo do ilencialismo de 182



coalizdo em presidencialismo de cooptacao
2.2.3.1. O pluripartidarismo na Constituicao de 898
2.2.3.2. As intervenc0es legislativas e jurispruilis nos sistemas
partidario e eleitoral
2.2.3.3. A hiperfragmentacéo partidaria no Parlarteebrasileiro
2.2.3.4. Do presidencialismo de coalizdo ao prasitgdismo de
cooptacao

CAPITULO 3 - CONJUNTURA E PERSPECTIVAS DO
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO:

3.1. A funcdo do Poder Judiciario no presidencialimo de coalizéo

3.2. Presidencialismo de coalizdo: propulsor de &s politicas ou fiador da
estabilidade democratica?

3.3. O futuro do presidencialismo brasileiro

3.3.1. Manutengéao do presidencialismo
3.3.1.1. Sistema eleitoral
3.3.1.2. Sistema partidario
3.3.1.3. Poder Legislativo
3.3.1.4. Poder Executivo
3.3.1.5. Poder Judiciario

3.3.2. Substituicao do sistema de governo

182
185

191

193

196

196

213

231

232
233
239
243
247
252

259

3.3.2.1. Constitucionalidade de eventual subs@inigdo sistema de259

governo
3.3.2.2. Parlamentarismo
3.3.2.3. Regimes mistos ou semipresidencialismo
CONCLUSAO
LISTA DE QUADROS

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

263
272

282

293

294



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.
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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
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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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