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“O homem é um animal politico”

Aristoteles



RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo central demonstrar a evolugcao
histérica do sistema de governo brasileiro, optado pela populagdo em 1993, e como a
conjuntura politica resultou em sua atual crise. Por meio da introducédo de termos
relevantes da Teoria Geral do Direito e pela explicacdo tedrica dos dois principais
Sistemas de Governo da contemporaneidade, o Presidencialismo Brasileiro sera
analisado, principalmente no que diz respeito ao “presidencialismo de coalizdo”. O
objetivo central da pesquisa € compreender como essas coalizdes tém afetado o
sistema politico moderno no Brasil, tornando mais recorrente o uso do procedimento
de impeachment como ferramenta de ruptura dos mandatos. Além disso, havera a
ponderacéo sobre eventuais mudancas no formato nacional de separacao de funcoes
dentre os Poderes, levando a conclusédo sobre a possibilidade constitucional de

qualquer alteracao

Palavras-chave: Presidencialismo. Brasil. Coaliz&o. Impeachment. Parlamentarismo.



ABSTRACT

The present work has as main objective to demonstrate the historical evolution
of the Brazilian government system, chosen by the population in 1993, and how the
political conjuncture resulted in its current crisis. Through the introduction of relevant
terms from the General Theory of Law and the theoretical explanation of the two main
contemporary Government Systems, Brazilian Presidentialism will be analyzed, mainly
about “coalition presidentialism”. The main objective of the research is to understand
how these coalitions have affected the modern political system in Brazil, making the
use of the impeachment procedure more recurrent as a tool to break mandates. In
addition, there will be consideration of possible changes in the national format of
separation of functions between the Powers, leading to the conclusion on the

constitutional possibility of any change.

Keywords: Presidentialism. Brazil. Coalition. Impeachment. Parliamentarism.
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Introducéo

Em 21 de abril de 1993, apds o0s cinco primeiros anos de exercicio da
Constituicao de 1988, a populacao brasileira teve o dever de selecionar o sistema de
Governo mais apropriado para o funcionamento do pais: o presidencialismo ou o
parlamentarismo. Assim, conforme o disposto no artigo 2° do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias — ADCT, houve a concretizagdo do sistema

presidencialista no Brasil.

Apesar da escolha recente desse modelo, o Estado sofre intensamente com
uma crise, de origem global, de um sistema que vem se mostrando cada vez mais
falho e mais suscetivel de falcatruas e politicagens. A despeito da popularidade dentre
0s paises do Continente Americano, incluindo a maior poténcia mundial, o
presidencialismo é alvo de duras criticas, que focam na impossibilidade de governo
do Chefe do Estado, que fica a mercé de coalizGes partidarias para conseguir a

aprovacao de seus projetos.

Além disso, deve-se ressaltar que ha a necessidade de prover “favorecimentos”
aqueles que apoiarem as propostas do politico. E, exatamente nesse ponto, que
reside o cerne da questdo da crise do presidencialismo e o demasiado aumento da

corrupc¢ao no Estado brasileiro.

A constante concessédo de vantagens nos ambientes governamentais do pais
provocou uma espécie de normalizacao, pela populacdo, do desvio de dinheiro por
parte daqueles responsaveis pelo comando do Brasil. Dessa forma, atualmente ha
uma associacdo quase automética da figura dos politicos com a corrupcao,

suscetibilizando a ocorréncia dela.

A partir disso, a presente Monografia sera dividida em trés capitulos: (i) Teoria

Geral do Estado; (ii) O Presidencialismo no Brasil; e (iii) Politica Brasileira.

O primeiro ira introduzir termos e conceitos do ramo da Teoria Geral do Estado,
focando nos relacionados aos Sistemas de Governo, tais como Estado,

Presidencialismo e Parlamentarismo.
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J& o segundo capitulo ira apresentar a trajetoria brasileira com o sistema
presidencialista desde a Constituicdo de 1891. Além disso, serdo relatados os dois
casos de ruptura do Sistema de Governo patrio: os impeachments de Fernando Collor

e Dilma Rousseff.

Ainda, com base nos dados fornecidos nos itens anteriores, serdo abordados
possiveis cendrios para o futuro politico do Brasil, analisando também a viabilidade

constitucional de qualquer alteracao.

Por ultimo, no terceiro capitulo, havera a exposicao da conclusdo da presente
Monografia, que optard pela manutencdo do presidencialismo, pela alteracdo do
sistema ou pela inconcluséao, em razao de falta de informagdes e de confianga sobre

o eventual desdobramento politico do futuro brasileiro.
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Capitulo 1. Teoria Geral do Estado

1.1. Conceito de Estado

Preliminarmente, a fim de possibilitar um melhor entendimento do contetdo a
ser desenvolvido nesta Monografia, torna-se necessario apresentar a definicdo

contemporanea do termo Estado.

Conforme elaborado pelos doutrinadores Claudio de Cicco e Alvaro de Azevedo
Gonzagal, o termo Estado deriva do substantivo status (posi¢éo) e do verbo stare
(estar firme), ambos do Latim, denotando uma relacéo etimoldgica com a ideia de
estabilidade. A partir dessa analise, os autores definem, de forma abrangente, o

conceito de Estado como:

“Uma instituicdo organizada politica, social e juridicamente, que ocupa um
territério definido e, na maioria das vezes, sua lei maior € uma Constituicao
escrita. E dirigido por um governo soberano reconhecido interna e
externamente, sendo responséavel pela organizacdo e pelo controle social,
pois detém o monopdlio legitimo do uso da forga e da coergéo.” (CICCO e
AZEVEDO, 2016, pg. 57).

Por meio dessa nocado, Cicco e Azevedo estabelecem os denominados
‘Elementos do Estado”, subdivididos em “materiais” — populacédo e territorio — e
“formal” — governo —, e o formato de vinculo entre eles. Em outras palavras, os autores
discorrem sobre a necessidade de existéncia de uma populacdo, ou seja, uma
sociedade de pessoas, que estejam em um territério delimitado, sob a autoridade de

um determinado governo, que almeje 0 bem comum como um objetivo especifico.

1 DE CICCO, Claudio; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Teoria Geral do Estado e Ciéncia Politica. 7.
ed. rev. atual. e ampl. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, pg. 57.
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1.1.1. Elementos Materiais

A populacdo compreende a totalidade de habitantes do territorio estatal, sendo
imprescindivel a manutencédo de vinculo juridico entre esses elementos, uma vez que
h& o dominio das leis do Estado. Dessa forma, nas palavras dos autores, “..populagao
consiste no total aritmético das pessoas que vivem dentro dos limites fronteiricos de
um determinado Estado™, sendo irrelevante a existéncia de relagdes politicas entre

Si.

No mais, deve-se salientar que o termo “povo” diz respeito ao conjunto de
cidaddos que mantém, necessariamente, vinculacfes juridicas e politicas, tendo,

assim, a faculdade de votar e de se candidatar a cargos publicos.

Por seu turno, o elemento territério engloba quatro componentes, sendo eles:
(i) solo — parcela de terra visivel e delimitada por fronteira internacional e/ou mar; (ii)
subsolo — trecho profundo do solo, possuindo a mesma configuragdo deste; (iii)
espaco aéreo — coluna incorporea que se estende pelo contorno do territorio terrestre
e do mar territorial; e (iv) mar territorial — zona limitrofe do territério no mar (importante
ressaltar que, apesar de sua extensdo ainda ser topico de diversos debates
internacionais, adota-se as superficies de 12 milhas para defesa nacional e a de 200

milhas para exploracdo econdémica).

Além disso, ha ainda a discussdo acerca das ampliacbes de territorio, que
ocorreriam em navios e avides comerciais e militares, bem como em sedes de
embaixadas. Contudo, tais elementos ndo sdo compreendidos como essenciais para
a constituicdo do territério, no que diz respeito ao conceito de Estado relevante para

este trabalho.

2 DE CICCO, Claudio; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Teoria Geral do Estado e Ciéncia Politica. 7.
ed. rev. atual. e ampl. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, pg. 58.
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Assim, diante do apresentado, “..0 territrio compreende 0s espacgos
geograficos terrestre, fluvial, maritimo e aéreo, nos limites definidos em lei, em que o

ordenamento juridico tem coercitividade™.

1.1.2. Elemento Formal

O terceiro elemento do conceito de Estado, o governo, se enquadra na
categoria formal e, apesar de ser definido de diferentes formas pela doutrina, todas as
descri¢cbes abordam o exercicio do poder, sendo esse um denominador comum em

todos 0s governos estatais.

Visando a otimizacdo desse exercicio de poder, os Estados tendem a dividir
suas func¢des, o que normalmente ocorre em um formato tripartite, sendo uma area
voltada as obrigacfes executivas, outra as legislativas e a ultima as judiciais. Dessa
forma, segundo o precursor dessa filosofia, Bardo de Montesquieu*, uma parcela do
poder sera capaz de fiscalizar as outras, assegurando uma eterna contencédo do
Poder.

1.2. Sistemas de Governo

Segundo os especialistas da Teoria Politica, sistema de Governo deve ser
compreendido como o estudo da legitimacdo e dos mecanismos de relacdo entre os
Poderes estatais. E, na atual conjuntura global, ha a predominancia de dois sistemas,
gue, inclusive, sdo de extrema importancia para a compreensao do presente estudo,

o Parlamentarismo e o Presidencialismo.

3 DE CICCO, Claudio; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Teoria Geral do Estado e Ciéncia Politica. 7.
ed. rev. atual. e ampl. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, pg. 60.
4 DE CICCO, Claudio; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Teoria Geral do Estado e Ciéncia Politica. 7.
ed. rev. atual. e ampl. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, pg. 60.
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Em relacdo as questdes que diferenciam a criacéo dos dois sistemas, destaca-

se que:

“‘enquanto o sistema parlamentar surgiu da evolugdo das instituicbes no
Reino Unido, o presidencialismo foi construido na Constituicdo norte-
americana aprovada pela Convencéo de Filadélfia, em 1787, com elementos
do direito inglés, aliado as ideias de Montesquieu™.

Sobre o tépico, leciona Dalmo Dallari:

“diferentemente do que ocorreu no regime parlamentar, o presidencialismo
ndo resultou de um longo e gradual processo de elaboracgédo, (...) tendo
resultado da aplicacédo das ideias democraticas, concentradas na liberdade e
na igualdade dos individuos e na soberania popular, conjugadas com o
espirito pragmatico dos criadores do Estado norte-americano”®

1.2.1. Parlamentarismo

O Parlamentarismo, que se originou na Inglaterra em 1215, apds diversos
acontecimentos politicos decorrentes da invasao do territorio inglés pelos normandos
do norte da Franca, apresenta um formato de legitimac¢ao indireto do Poder Executivo,
uma vez que a populacdo tem a responsabilidade de eleger o denominado
“Parlamento” e este sera o incumbido de nomear o Primeiro-Ministro, que atuard como

0 Chefe desse Poder.

5 BANDEIRA, Regina Maria Proba. Sistemas de Governo no Brasil, na Franga e nos Estados Unidos
da América. Brasilia: Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, 2015, p.4. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-pesquisa/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-
conle/tema6/estudo-sistemas-de-governo-br-fr-e-eua, acesso em: 15 de dez. 2017. In GUIMARAES,
Luis Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo : Blucher Open
Access, 2020, p. 27.

6 DALLAU, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 31% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 237, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizao no Brasil. — 1. ed. — Sé&o
Paulo : Blucher Open Access, 2020, p. 28.


http://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-pesquisa/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-conle/tema6/estudo-sistemas-de-governo-br-fr-e-eua
http://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-pesquisa/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-conle/tema6/estudo-sistemas-de-governo-br-fr-e-eua
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Além disso, esse regime, que surgiu como forma de possibilitar a limitacdo do
poder real, é caracterizado pela distincao entre as figuras do Chefe de Estado e do
Chefe de Governo. O primeiro cargo é exercido pelo rei ou pelo presidente (a
depender do formato do sistema — monarquico ou republicano), enquanto o segundo

sera desempenhado pelo primeiro-ministro ou pelo chefe do gabinete.

Ainda, deve-se ressaltar que o tempo de mandato desse sistema varia
conforme o cargo praticado. No caso dos parlamentares e do Chefe de Estado, o povo
sera responsavel pelas suas eleicdes que ocorrerdo periodicamente, com um intervalo
temporal estipulado pela legislacdo nacional. Ja o cargo de Chefe de Governo teré
sua duracdo determinada pela relacdo entre o individuo e o Parlamento, isto €,
enquanto durar a confianga do parlamento no primeiro-ministro ou no chefe do

gabinete, este permanecera no poder.

Por dltimo, salienta-se que a principal vantagem atribuida ao Parlamentarismo
reside na capacidade de rapida adaptacédo e de flexibilidade do Governo as opinides
publicas, possibilitando uma maior facilidade de reacédo aos acontecimentos politicos

contemporaneos.

1.2.2. Presidencialismo

O Presidencialismo, por sua vez, surgiu como consequéncia das revoltas dos
habitantes das Treze Colénias em face da concentracdo de poder da realeza inglesa.
Trata-se de uma inovacdo teorica que remonta ao século XVIII, em razdo dos
acontecimentos da Revolucdo Americana que levaram a independéncia e a fundacéao

dos Estados Unidos.

Nesse contexto, as Treze Coldnias protestarem contra a Coroa Britanica e
declararam independéncia em de julho de 1776, em prol da liberdade, da igualdade
individual e da soberania, constando na propria Declaracdo de Independéncia uma

necessidade urgente de mudanca no formato de Governo:
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“[...] that whenever any Form of Government becomes destructive of these
Ends, it is the Right of the People to alter or to abolish it, and to institute new
Government, laying its Foundation on such Principles, and organizing its
Powers in such Form, as to them shall seem most likely to effect their Safety
and Happiness."".

Segundo os estudiosos David Hill e William Nylen®, a maior preocupacéo
durante a Convencéao da Filadélfia de 1787 — responsavel pela criagcdo da Constituicdo
Americana — era de reforgar o Governo Nacional, mas sem menosprezar a autonomia

dos estados.

“Uma das cinco questdes mais discutidas pela Convencéo de Filadélfia foi a
estrutura do 6rgdo executivo. Varios convencionais-constituintes defendiam
a criagdo de um Executivo colegiado, com um mandato de quatro, sete ou
dez anos. Alexander Hamilton chegou a sugerir o mandato vitalicio com
sucessor hereditario! Houve quem defendesse a ideia de um chefe do
Executivo eleito pelo Congresso para um termo de sete anos, sem reeleigao”®

Isso significa que o presidencialismo foi concebido como um antidoto para a
arbitrariedade que as Treze Colbnias foram submetidas sob o dominio britanico. Ao
mesmo tempo, esse novo sistema evitava (i) a excessiva concentracdo de poder em
uma Unica pessoa, 0 que poderia levar a uma verdadeira tirania institucional; e (ii) a
descentralizacdo do poder a ponto de levar a paralisia deciséria (denominada

"democracia radical").

Assim, a partir da tese sobre a triparticdo dos poderes, elaborada por
Montesquieu, houve o desenvolvimento de um novo sistema de Governo, que, em
razao do método de freios e contrapesos (checks and balances), torna-se inviavel o

acumulo de poder nas méos de um individuo ou de um grupo. Além disso, como forma

” Declaration of Independence. Disponivel em: https://www.archives.gov/founding-docs/declaration-
transcript.

8 HILL, David; NYLEN, William R. Politica y Gobierno en los Estados Unidos de
Ameérica, in BUCK, Macus; CUETO, Carlos de. Manual de sistemas politicos, Granada:
COMARES, 2007, p. 179.

9 FIUTZA, Ricardo Arnaldo Malheiros. Direito Constitucional Comparado. 42 ed., Belo Horizonte: Del
Rey, 2004, p. 213.


https://www.archives.gov/founding-docs/declaration-transcript
https://www.archives.gov/founding-docs/declaration-transcript
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de reacao direta ao sistema inglés, o modelo estadunidense introduziu uma separagéo

categorica entre os Poderes Executivo e Legislativo.

“Ha pessoas que chegam a julgar Gtil a submissdo do Poder Executivo as
vontades do partido dominante, ou na sociedade ou na legislatura; mas que
quer que assim pense deve ter ideias ainda bem verdes sobre o verdadeiro
fim da instituicdo dos governos e sobre os meios mais préprios de promover
a felicidade publica. E certo que o génio do governo republicano prescreve a
submissao dos magistrados eleitos pelo povo as opinides refletidas da nacao;
mas ndo prescreve obediéncia cega a cada nova fervura das paixfes e a
cada impulsdo passageira que os homens arteiros sabem comunicar ao povo,
para atraicoa-los depois. (...) Mas, se admitimos a submissdo do Poder
Executivo as vontades do povo, ndo podemos aprovar a mesma submissao
as vontades do corpo legislativo. (...) Como quer que seja, é certamente de
desejar que o Poder Executivo possa reduzir a efeito a sua propria opiniao
com decisdo e vigor. O mesmo principio que ensina a divisdo dos poderes
também ensina que esses poderes devem ser independentes uns dos outros.
De que serviria ter separado o Poder Executivo do Judiciario e do Legislativo,
se os dois primeiros devessem obediéncia absoluta ao Ultimo? A distin¢éo
seria s6 nas palavras, e 0 seu fim ficaria sem obter-se. Uma coisa é ser
subordinado as leis, outra € estar dependente do corpo legislativo; a diferenga
€ a mesma que seguir os principios fundamentais de um bom governo a viola-
los, reunindo todos os poderes nas mesmas maos.”1°

Em linhas gerais, entende-se que (i) esse regime é proprio da forma
republicana de Estado; (ii) seu lider, que recebe o titulo de Presidente da Republica,
deve ser escolhido pelo povo, através de elei¢cbes, para mandatos temporarios; (iii) ha
o acumulo das funcdes de Chefe de Governo e Chefe de Estado, distinguindo-se do
Parlamentarismo; e (iv) os membros do Poder Legislativo também serdo objeto de
escolha dos eleitores, enquanto os Ministros do Poder Executivo serdo nomeados

pelo proprio Presidente, que também tera a autonomia de demiti-los, se necessario.

Esse Sistema, que se tornou extremamente relevante na América Latina, ja que
foi adotado pela maioria dos paises durante o século XIX apés suas independéncias,
possui uma natureza muito intrinseca ao conceito de vigilancia reciproca,
assegurando a constante patrulha intrapoderes, constituindo uma independéncia

relativa dos 6rgaos estatais. Dessa forma, apesar da liberdade do Presidente de vetar

10 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. de Hiltomar Martins
Oliveira, Belo Horizonte: Ed. Lider, 2003, pp. 426-427, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O
presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo : Blucher Open Access, 2020, p. 31.
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alguma lei aprovada pelo Poder Legislativo, este também possui a autonomia de
instaurar um procedimento de impedimento do Chefe de Estado e Governo, o

denominado impeachment, quando houver tido crime de responsabilidade.

Ainda, de forma usual, a estabilidade politica do sistema presidencialista tende
a ser considerada menos relevante do que no Parlamentarismo. Inclusive, isso ocorre,
em razao da dificuldade de sua consecucdo no cenario politico, como explica o
Professor Paulo Ricardo Schier'l. Segundo ele, o presidencialismo politicamente

estavel somente se torna viavel, quando certos requisitos sdo cumpridos, tais como:

“(i) o fato do partido politico do presidente da republica possuir maioria no
parlamento, sozinho ou através de coalizbes, (i) o desempenho politico,
social e econdmico do governo ou (iii) até mesmo o prestigio pessoal do
presidente.” (SCHIER, 2017).

Contudo, deve-se salientar que, além da estabilidade politica ser de muita
importancia para o Presidencialismo, este tem de possuir uma articulagdo positiva
entre o0 Legislativo e o Executivo, a fim de se proporcionar alguma forma de

governabilidade nesse Sistema de Governo.

11 SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes
Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de S&do Paulo, 2017. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/38/edicao-1/presidencialismo.
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Capitulo 2. O Presidencialismo no Brasil

2.1. A Constituicdo de 1891

Promulgada no dia 24 de fevereiro, a Constituicdo de 1891 marcou o inicio da
era republicana no Brasil. A Carta Magna se originou em um governo encabec¢ado por
Marechal Deodoro da Fonseca e Rui Barbosa, que foram escolhidos para serem o0s

responsaveis pelo pais durante a transicao politica.

Quanto ao referido texto normativo, o Decreto n. 29/1889 designou os juristas
republicanos Joaquim Saldanha Marinho, Américo Brasiliense de Almeida Melo,
Antonio Luis dos Santos Werneck, Francisco Rangel Pestana e José Antonio Pedreira
de Magalhdes Castro como membros da Comissao de Petrdpolis, cujo objetivo era a
elaboracdo de um anteprojeto comprometido com o modelo da republica presidencial

e federalista estadunidense.

Apesar do curto prazo, uma vez que a Assembleia Constituinte seria eleita em
setembro de 1890 e iniciaria a execugdo da proposta constitucional dois meses
depois??, a Comissdo conseguiu elaborar uma proposta com trés projetos, que
utilizaram como base as constituicdes dos Estados Unidos, da Argentina e da Suica.
O texto focou na dualidade das Camaras do Congresso, além de sua composicao,

sua eleicdo e a sua funcdo. Importante ressaltar que o principal intuito do texto

12 Conforme determinado no Decreto n. 78-B de 1890:

“Art. 1° No dia 15 de setembro de 1890 se celebrara em toda a Republica a eleicdo geral para a
Assembléia Constituinte, a qual compor-se-ha de uma s6 camara, cujos membros serdo eleitos por
escrutinio de lista em cada um dos Estados.

Art. 2° A Assembléia Constituinte reunir-se-ha dous mezes depois na Capital da Republica.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢des em contrario.
Sala das sessdes do Governo Provisorio, 21 de dezembro de 1889, 1° da Republica.”.
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normativo era, além de atuar como a Lei Maior durante o Governo provisorio, servir

como inspiracao para os integrantes da futura Constituinte.

Apoés as elei¢des, os 205 (duzentos e cinco) deputados e 63 (sessenta e trés)
escolhidos focaram seus debates em pontos como “a organizagdo federativa, a
discriminagao de rendas, a unidade do direito, a dualidade de magistratura, o sistema
da eleicdo presidencial, a liberdade religiosa, a organizacdo dos estados e alguns
outros™3. E, depois de somente cinquenta e oito dias, a primeira Assembleia
Constituinte brasileira apresentou seu projeto final, ocasionando a promulgacéo do

texto constitucional em fevereiro de 1891.

A Constituicdo promulgada foi essencial para a confirmacdo da modelagem
politico-institucional do governo constituido apés o fim da Monarquia, além de ter tido

um papel fundamental na consolidacéo do regime republicano.

Quanto a forma, a Carta Magna era composta por noventa e um artigos, sendo
esses subdivididos em cinco titulos, sendo eles: (i) Organizacdo Federal; (ii) Estados;

(i) Municipios; (iv) Cidadao Brasileiro; e (v) Disposicdes Gerais.

Para o objeto de estudo desta Monografia, as disposi¢cdes constantes do Titulo
| possuem uma maior relevancia, uma vez que elas foram as responsaveis pelo
rompimento do Estado unitario e monarquico, introduzindo o principio constitucional
de sustentacao do Estado federal baseado na denominada “pluralidade de centros de
poder soberanos™*. Dessa forma, torna-se evidente que a Constituicdo conferiu ao
povo a fonte de legitimidade do poder politico e, simultaneamente, “o fundamento de
legitimidade da relacdo entre governantes e governados, que passou a ser de

representagdo™>.

Ainda, a nova Lei Maior, além de extinguir o Poder Moderador do Império, que
funcionava como forma de controle do Imperador sobre os demais componentes do

Estado, institucionalizou a triparticio dos Poderes, dividindo-os em Legislativo,

13 ROURE, 1920, p. 12, In CABRAL, Dilma, 2020.

4 LEVI, 1998, p. 481, In CABRAL, Dilma. Constituicdio de 1891. 2021. Disponivel em:
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/938-constituicao-de-1891;

5 LEITE, 2003, p. 109, In CABRAL, Dilma. Constituicido de 1891. 2021. Disponivel em:
http://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-primeira-republica/938-constituicao-de-1891;
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Executivo e Judiciério. Portanto, a Republica brasileira, assim como idealizado por
Montesquieu, possuia um sistema de governo com diferentes 6rgaos autbnomos, mas
também submetidos ao controle horizontal dos outros, colocando em pratica o

complexo de freios e contrapesos.

Outro ponto relevante da Constituicdo de 1891 consiste no disposto na Secao
dedicada ao Poder Legislativo. Como heranca do Império, determinou-se a
manutencdo do sistema bicameral, exercido através do Congresso Nacional,
constituido pelo Senado (composto por representantes dos estados) e pela Camara
(composta por representantes do povo). Além disso, caberia a legislacdo determinar
0 numero de membros de cada um desses 6rgaos, sendo trés por estado e distrito
federal (no caso do Senado) e um a cada setenta mil habitantes, mas ndo podendo

ser inferior a quatro por estado (no caso da Camara).

Enfim, a se¢éo referente ao Poder Executivo se inicia com a definicdo de que
seu exercicio compete ao presidente da Republica, como chefe eleito da nacéo,
substituido em seus impedimentos ou auséncias pelo vice-presidente (que deveria ser
eleito simultaneamente). A Constituicdo determinou que tais cargos seriam escolhidos
por maioria absoluta de votos e, se ndo fosse alcancado tal requisito, o Congresso
elegeria, por maioria dos votos presentes, um deles, dentre 0os que tivessem
alcancado as duas votacGes mais elevadas na eleicdo direta. Por Gltimo, em caso de

empate, o mais velho dos candidatos seria eleito.

Quanto as atribuicdes, a autora Dilma Cabral discorre sobre as funcdes do

cargo:

“Ao presidente da Republica competia exclusivamente sancionar e promulgar
leis; nomear e demitir livremente os ministros de Estado; exercer o comando
supremo do Exército e da Armada; declarar a guerra e fazer a paz; nomear
os magistrados federais, mediante proposta do Supremo Tribunal Federal
(STF); prestar contas anualmente ao Congresso Nacional; convocar o
Congresso extraordinariamente; nomear os magistrados federais, a partir de
proposicdo do STF, bem como os membros desse tribunal e 0s ministros
diplomaticos, sujeitos a aprovacdo do Senado; declarar estado de sitio, nos
casos de agressao estrangeira ou grave comocao interna; celebrar ajustes,
convengdes e tratados, sempre ad referendum do Congresso, e aprovar 0s
celebrados pelos estados” (CABRAL, 2021)%.

16 CABRAL, Dilma. Constituigdo de 1891. 2021.
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Ainda que no plano formal tenham se efetivado muitas das disposi¢cées que a
instauracdo da Republica e a Constituinte de 1890 haviam projetado, no plano real as
tensdes e os conflitos locais na primeira década republicana conduziram a uma
instabilidade que colocou em risco a ordem politica vigente. As disputas ideoldgicas
entre civis e militares, a crise financeira, a grande autonomia dos estados, as fraudes
eleitorais, a utilizagdo da intervencédo federal como instrumento para resolucao de
conflitos entre estados e grupos oligarquicos, associada a exclusao politica da maioria

da populacgéo, levaram ao pacto politico que marcou a Primeira Republica.

2.2. A Constituicao de 1988

Apés a descricdo da Carta Magna de 1891, responséavel pela introducéo do
Presidencialismo no Brasil, torna-se necessario discorrer sobre a Constituicdo de
1988, uma vez que seu texto possui € de extrema relevancia para a analise do

presente estudo.

Para tornar possivel a elaboracdo da nova norma nacional, a Emenda
Constitucional n® 26 de 1985 previu que os membros da Camara dos Deputados e do
Senado Federal teriam de se reunir, unicameralmente, em Assembleia Nacional
Constituinte, livre e soberana, em fevereiro de 1987, ja que optou-se pela outorga de
poderes constituintes ao Congresso Nacional, tendo sido admitida, inclusive, a
participacdo dos Senadores alcunhados de bidnicos, residuo autoritario do governo
Geisel, que outorgara a Emenda Constitucional n°® 8, de 1977, na qual se previa que
um terco das vagas do Senado seriam preenchidas por eleicdo indireta. Deve-se
ressaltar que a ideia de eleicdo de uma constituinte exclusiva, que seria dissolvida ao

término dos trabalhos ndo prevaleceu, apesar do amplo apoio da sociedade civil.

Apoés a instalacdo, a Assembleia elegeu, como seu presidente, o Deputado
Ulysses Guimaraes, que fora ninguém menos do que o principal lider parlamentar de

oposicao aos governos militares.
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Assim como em 1946, o trabalho da Constituinte foi desenvolvido sem a
apresentacao prévia de um anteprojeto, apesar da elaboracdo de um pela Comisséao
Afonso Arinos. Contudo, a auséncia de um texto base e a ansia de reinstitucionalizar
a democracia dificultaram o processo de racionalizacdo e de sistematizacao do texto
normativo, como explica o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto
Barroso!’. Assim, apés uma fase desgastante, a Constituicio é finalmente
promulgada no dia 5 de outubro de 1988, e passa a ser denominada, pelo Presidente

da Assembleia, Ulysses Guimaraes, como "A Constituicdo Cidada”.

“Divididos os parlamentares, inicialmente, em vinte e quatro subcomissées,
outo comissfes tematicas e uma Comissao de Sistematizacdo, 0 processo
constituinte padeceu das vicissitudes inevitdveis a um empreendimento
desse porte naquele contexto, assim como de ingeréncias excessivas do
Executivo e da dificuldade de formacdo de maiorias consistentes, mesmo em
questdes meramente regimentais.” (BARROSO, 1988).

Conforme mencionado anteriormente, a Constituicéo brasileira de 1988 tem um
valor simbdlico muito importante, ja que foi ela o ponto culminante do processo de
restauracdo do Estado democratico de direito e da superacdo de uma perspectiva
autoritaria e ndo pluralista de exercicio do poder, marcada pela intolerancia e pela

violéncia.

Assim, ao reintroduzir topicos de Direito e de negociacdo politica na vida do
Estado e da sociedade em seu texto, a Carta de 1988 removeu o discurso e a pratica
da burocracia militar autoritaria que fora responséavel pelo comando do Brasil por mais
de vinte anos. E, a medida em que o tempo passa, vai-se tomando possivel o exame
do ciclo que se encerrou com a nova Constituicdo, sendo possivel uma andlise ainda

mais clara, ja que ndo ha mais distor¢des provocadas por “paixdes politicas”.

Dessa forma, pode-se constatar que o periodo ditatorial exibiu indicadores
econbmicos temporariamente positivos e custos sociais dramaticos. Apesar de ter

figurado como um dos dez maiores produtores de riquezas, no ambito da economia

17 BARROSO, L. R. Dez anos da Constituicdo de 1988. Revista de Direito Administrativo, [S. L], v.
214, p. 1-25, 1998. DOI: 10.12660/rda.v214.1998.47263. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47263;
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mundial, o povo brasileiro sofreu posteriormente com as consequéncias das decisbes
tomadas pelos militares a época, tendo de enfrentar periodos de recessédo e de
instabilidade econdémica. Além disso, s6 houve o suposto acerto do regime ditatorial
no ambito da economia, ja que o Brasil convivia com indices lastimaveis em areas

como educacao, habitacéo e saude.

No plano institucional, o exercicio autoritario do poder desprestigiou e
enfraqueceu os O6rgdos de representacdo politica. O processo de amadurecimento
democratico, de consciéncia politica e de pratica da cidadania ficou estagnado.
Agravou-se, ainda, em razdo da natureza do regime militar (ja que n&o havia a
possibilidade de denunciar), a superposi¢ao entre o publico e o privado, estimulando,

assim, favorecimentos, nepotismo e corrupgao.

O processo constituinte que resultou na nova Carta Politica teve como
protagonistas, portanto, uma sociedade civii marcada por muitos anos de
marginalizacdo e um Estado apropriado pelos interesses privados que ditavam a
ordem politica e econbmica. E, exatamente pela sede de recuperacao das liberdades

publicas, a Constituinte foi um amplo exercicio de participagdo popular.

Nesse sentido, € inegavel o seu carater democratico. Contudo, o Ministro
Barroso afirma que “..paradoxalmente, foi este mesmo carater democratico que fez
com que o texto final expressasse uma vasta mistura de interesses legitimos de
trabalhadores e categoria econdmicas, cumulados com interesses cartoriais,
corporativos, ambicdes pessoais etc. O produto final foi heterogéneo, com qualidade

técnica e nivel de prevaléncia do interesse publico oscilantes entre extremos. 8.

Ainda, a doutrina constitucional caracteriza a Carta de 1988 como sendo

compromissoria, analitica e dirigente.

Compromissoria por ser um texto dialético, sem predominio total de uma Unica
tendéncia politica. Apesar do fato de o mundo estar dividido em dois blocos
ideoldgicos a época — capitalismo e socialismo —, 0 texto almejou uma espécie de

equilibrio entre ambos o0s interesses.

18 BARROSO, L. R. Dez anos da Constituicdo de 1988. Revista de Direito Administrativo, [S. L], v.
214, p. 1-25, 1998. DOI: 10.12660/rda.v214.1998.47263. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47263;
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O constituinte de 1988 optou, igualmente, por uma Carta analitica, fincada na
tradicdo do constitucionalismo contemporaneo (tal como fora materializado nas
Constituicdes de Portugal e Espanha, que também buscavam a superacéo de regimes
autoritarios). Inclusive, segundo os doutrinadores, a tradicao brasileira, cumulada com
a complexidade do contexto histérico do pais inviabilizavam a opc¢éo pela formula do
texto minimo (como ocorre na Carta Magna dos Estado Unidos). Contudo, deve-se
constatar que o constituinte de 1988 abusou dessa caracteristica textual e acabou

elaborando um texto normativo extremamente prolixo e macante.

7

Por fim, a Carta brasileira de 1988 ¢é dirigente. O termo, trazido do
constitucionalismo portugués, identifica uma opc¢ao pela inclusdo no texto de termos,
que procuram sinalizar caminhos a serem percorridos pelo legislador e pela
Administragdo Publica. Esse tipo de constitucionalismo diminui, de certa forma, a
densidade juridica do texto, embora represente um esforgo para condicionar a atuagao
dos Poderes e impulsiona-los na direcao eleita pelo constituinte, facilitando a analise

posterior dos dispositivos institucionalizados.

2.3. Impeachments

2.3.1. Fernando Collor

Fernando Collor de Mello foi eleito em 1989 e, com isso, se tornou o primeiro
presidente apds o processo de redemocratizacdo constitucional do pais. O politico,
gue ja tinha atuado como governador e deputado federal do estado de Alagoas, se
candidatou, aos 40 anos de idade, pelo PRN — Partido da Reconstru¢cdo Nacional e,
ainda, teve como uma de seus adversarios o proximo Chefe do Poder Executivo, Luiz
Inacio Lula da Silva. No mais, sua campanha foi marcada por discursos agressivos e
de rompimento da denominada “politica tradicional” que, em suas palavras, era

marcada pelo elitismo e pela corrupcao.
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Alastrado na legitimidade eleitoral proporcionada pelo sistema presidencialista
e na inflacdo galopante da época, Collor introduziu, nos primeiros quinze dias de seu
mandato, o denominado “Plano Collor’, conjunto de medidas provisorias voltadas a
area econdmica, que incluiam privatizacao de estatais, abertura externa da economia
e bloqueio de contas de poupanca e correntes, a fim de diminuir a liquidez da

economia.

Segundo o estudioso Bruno César Lorencini'®, o Plano Collor proporcionou
uma pequena eficacia na reducdo da inflacdo, mas suas consequéncias centrais
foram marcadas por periodos de extrema recessdo econdmica. Inclusive, em suas

palavras:

“[As consequéncias] Aliadas ao dificil contexto econémico, a instabilidade do
fragmentado sistema partidario — com o qual Collor evitou o dialogo, optando
pelo isolamento em relacdo as bases institucionais que sustentaram sua
candidatura — e as caracteristicas comportamentais do Presidente foram
fatores que iniciaram o processo de desgaste politico que culminaria no
impeachment.” (LORENCINI, 2022).

O gatilho para o comeco da ruptura do desse Governo foi uma entrevista
concedida pelo irmdo do entdo Presidente, Pedro Collor, a revista Veja, em que
acusou o tesoureiro da campanha, Paulo César Farias, de organizar um esquema de

corrupgéo no Governo.

A partir desse escandalo, os partidos de oposicao instauraram uma Comisséo
Parlamentar de Inquérito — CPI, que concluiu pela incriminacdo do Presidente, em
razdo do aprofundamento das investigagcdes, que identificou desvios de dinheiro, e
também da incapacidade de Collor em articular apoio politico e popular. Inclusive, tal
limitacdo acarretou a drastica diminuicao de seu indice de popularidade, que, também,

foi agravado por manifestacdes de estudantes e de setores oposicionistas.

19 LORENCINI, Bruno César. Os impeachments de Collor e Dilma e o papel da Constituicdo na
estabilizacdo democrética brasileira. Revista de Informag¢éo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 234,
p. 161-178, abr./jun. 2022. Disponivel
em: https://www12.senado.leq.br/ril/edicoes/59/234/ril_v59 n234 pi61
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Assim, em setembro de 1992 teve inicio, na Camara dos Deputados, o
processo de impeachment, ocasionando o seu afastamento do cargo. Neste ponto, é
interessante analisar o comportamento de Collor e a estabilidade constitucional,
especialmente a partir de setembro de 1992, data em que foi notificado de seu
afastamento pelo Senado Federal. Segundo noticias dos jornais da época, Collor
decidiu que os proximos passos apos a admissao do processo de impeachment pela
Camara seriam (i) ndo renunciar; (ii) fazer sua defesa na Senado; (iii) nAo mudar para
o Palacio da Alvorada; (iv) aceitar a decisdo aprovada pela Camara sem recorrer ao
Supremo Tribunal Federal; e (v) facilitar a transicdo para o Governo provisorio de

Itamar Franco.

Além disso, o Presidente impichado participou ativamente na formacgéo da
comissao de transicdo de governos, demonstrando o respeito a institucionalidade do
processo constitucional. Contudo, deve-se ressaltar que essa cooperagdo também
tinha um objetivo: a expectativa do politico em retornar ao mandato apos o periodo de

seis meses determinado pelo texto constitucional.

Neste ponto, cabe indagar qual teria sido a contribuicdo do sistema juridico-
constitucional do sistema juridico-constitucional para tornar esse resultado possivel.
Naturalmente, seria ingenuidade imaginar que a saida institucional de Collor tenha
sido alcancada em razao de resultado direto de seu compromisso com a democracia
constitucional. A moderacao no discurso e na conduta do entdo Presidente estava
mais relacionada a impossibilidade préatica de intensificacdo do conflito (por conta de

auséncia de apoio popular).

Ainda, o texto constitucional permitiu a ocorréncia do processo de ruptura do
mandato dentro da normalidade democratica, uma vez que a Constituicdo criou um
“‘espaco institucional” para o desenvolvimento de conflito. Isto é, ao estabelecer o
processo de impeachment e situa-lo em uma seara de desenvolvimento politico com
limites juridicos pré-estabelecidos, a Carta Magna brasileira possibilitou a criacdo de
um ambiente institucional com a possibilidade de dosagem da temperatura dos

conflitos decorrentes do procedimento.

Por ultimo, ressalta-se que, segundo o posicionamento de alguns

doutrinadores, a maior falha de Fernando Collor ndo se ocorreu com exatamente na
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perda do suporte popular, mas sim na incapacidade de utilizar as ferramentas
fornecidas pelo sistema presidencialista para superar tal instabilidade. Se, porventura,
0 entdo Presidente tivesse buscado uma base de apoio mais sélida logo no inicio de
seu mandato, talvez o impeachment néo tivesse ocorrido, conforme abordam Sallum

Junior e Casarfes?°:

“quando ele teve condig¢des politicas de superar a ‘fragmentagao partidaria’
para sustentar-se, ndo o fez e, ao revés, quando desejou fazé-lo, ja nédo
dispunha de poder para tanto” (SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011, p.
183).

Nota-se, assim, que a incapacidade de Collor de lidar politcamente com o
processo de impeachment fez com que fossem utilizados diferentes limites juridico-
constitucionais, tal como a intervencéo do Supremo Tribunal Federal. O ex-Chefe do
Executivo impetrou diversos mandados de seguranca na Suprema Corte contra o
tramite do impeachment. O Ultimo a ser ajuizado, contudo, talvez tenha sido o mais
relevante. Este fora impetrado para requerer a anulacdo do julgamento realizado por

uma das casas do Congresso Nacional.

Basicamente, no dia de seu julgamento no Senado Federal, Fernando Collor
decide renunciar a seu mandato e, por extensao, solicita a extincdo do referido
processo de impedimento. Contudo, em razdo das punicdes que poderiam ser
aplicadas, os Senadores decidiram pelo prosseguimento do julgamento. Dessa forma,
o0 Presidente fora impichado e condenado a pena de oito anos de inabilitacdo a

candidatura a qualquer cargo publico.

Entretanto, o STF, ao julgar o caso, reconheceu a validade da decisédo do
Senado, afirmando o carater autbhomo da sancao de inabilitacdo a funcédo publica

relativa a pena de perda do cargo.

20 SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011, p. 183, In LORENCINI, Bruno César. Os impeachments de
Collor e Dilma e o papel da Constituicdo na estabilizacdo democréatica brasileira. Revista de Informacéo
Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 234, p. 161-178, abr./jun. 2022. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/59/234/ril_v59 n234 pi61
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Assim, percebe-se que o0 sistema politico-constitucional adotado no pais
forneceu o espaco institucional para relevantes debates no decorrer do procedimento
de ruptura do mandato. O Presidente, inclusive, fez uso de diferentes armas legitimas
para buscar a extingdo ou a interrupcao do processo, e, apesar de ter obtido algumas
vitorias ao longo do percurso, a estabilidade do sistema prevaleceu, resultando na sua

retirada do Poder.

2.3.2. Dilma Rousseff

A primeira mulher eleita presidente do Brasil, Dilma Vana Rousseff, teve seu
segundo mandato (com inicio em 2015) abalado pela eclosdo da Operacao Lava Jato,
deflagrada pela Policia Federal durante o ano de 2014, uma vez que trouxe para o
centro do Governo a pauta de corrupcao, revelando a existéncia de sistemas de
arrecadacgao de propinas e dos famosos “caixas dois” envolvendo partidos politicos

integrantes da base governista.

A Lava Jato, surpreendentemente, tomou propor¢des inimaginaveis,
alcancando numeros bem expressivos?!, tais como: instauracdo de mais de 300
inquéritos policiais, 178 a¢bes penais, 533 denunciados, 174 condenados e R$ 4,3

bilhdes restituidos aos cofres publicos.

Uma simples analise dos dados fornecidos demonstraria que o sistema de
corrupgdo escancarado pela Policia Federal extravasava o mandato da entdo
Presidente. Todavia, a oposicdo partidaria ao governo petista e 0s movimentos
suprapartidarios (como Movimento Brasil Livie — MBL), que surgiram durante o
contexto da pauta anticorrupcéo, foram capazes de tornar a Lava Jato um problema

somente do Governo Dilma.

Além disso, a maquina judicial responsavel pelo julgamento da Operacédo

também teve uma atuacdo extremamente decisiva para a intensificacdo da crise

21 CASO Lava Jato: resultados. Ministério Publico Federal, Brasilia, DF, 24 ago. 2021. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/lava-jato/resultados. Acesso em: 1° fev. 2022, In LORENCINI,
Bruno César. Os impeachments de Collor e Dilma e o papel da Constituicdo na estabilizagdo
democrética brasileira. Revista de Informacao Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 234, p. 161-178,
abr./jun. 2022. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/59/234/ril_v59 n234 pl6l
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politica. O juiz federal Sérgio Moro, titular, a época, da 22 Vara Federal de Curitiba, e
o procurador chefe da forca-tarefa do Ministério Publico Federal, Deltan Dallagnol, se
tornaram protagonistas nos noticiarios, em razdo do elevado numero de medidas
judiciais, especialmente no que diz respeito ao total de prisbes preventivas de

importantes figuras empresariais e politicas.

Outro ponto que enfraqueceu o Governo da época foi a perda da base
parlamentar do 1° mandato de Dilma Rousseff, em razdo do desempenho nas elei¢cdes
de 2104, resultando na alteracdo de 18 deputados na Camara dos Deputados.
Utilizando essa desvantagem a seu favor, o Deputado Eduardo Cunha (PMDB) se
aliou ao “Centrdo” do Congresso Nacional e conseguiu se tornar presidente da

Céamara. Deve-se ressaltar que o termo “Centrao” serve para descrever o conjunto de
partidos menores componentes do parlamento que, aliados sob uma pauta comum,

tém a capacidade de influenciar a governabilidade brasileira.

Assim, com a perda do apoio por Dilma e o dominio do Centrao por Eduardo
Cunha, houve o fornecimento mais do que suficiente para a instauracdo de um clima

politico ideal para a instauracao do procedimento de impeachment.

O Jdltimo requisito a ser preenchido foi a configuracdo do crime de
responsabilidade da ex-Presidente. Assim, os juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Jr.
e Janaina Paschoal foram responsaveis pela redacdo do pedido de impeachment e,
no documento, atribuiram a Chefe do Executivo o cometimento de “pedaladas fiscais”,
gue seriam manobras contabeis usadas para maquiar gastos além dos limites

impostos pela lei.

O pedido de instauracéo de processo de impedimento foi aceito pelo Presidente
da Camara dos Deputados no inicio do més de dezembro de 2015. Ao fim, Dilma
Rousseff foi condenada definitivamente a perda do cargo, mas p6de manter seus

direitos politicos.

Assim como foi destacado no caso do ex-Presidente Fernando Collor, a quebra
do mandato de Dilma possuiu diversas causas, sendo a discusséo sobre corrupgao
somente uma, mas provavelmente a mais danosa, das frentes de debate. Além disso,

Dilma Rousseff ndo foi pessoalmente denunciada na Operagcdo e 0s crimes de
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responsabilidade informados acima nao indicaram quaisquer proveitos pessoais a

Presidente.

Dessa forma, torna-se mais verossimil que Dilma tenha sido alvo de
articulacdes das forcas institucionais e partidarias opositoras, que, se conseguiram se
aproveitar da fragilidade da Presidente e de seus aliados politicos & época, bem como

da instabilidade econdmica.

Assim como no caso de 1992, uma das acdes judiciais apresentadas em face
do STF, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 378, merece
destaque, pois através de seu rito processual, os Ministros do Supremo

estabeleceram diversos pontos referentes ao procedimento de impeachment.

Portanto, ainda que tenham ocorrido discussdes acerca da legitimidade das
acusacoes apresentadas em face da entédo Presidente, houve, predominantemente, o
cumprimento das regras institucionais, o que foi determinante para o futuro brasileiro,
ja que possibilitou o enfrentamento do periodo de crise politica sem qualquer risco ao

texto constitucional.

2.4. Presidencialismo de Coalizdo

O termo "Presidencialismo de Coalizado" foi utilizado pela primeira vez em 1988,
as vésperas da promulgacdo da nova constituicdo, e como titulo de um artigo
académico do cientista politico Sergio Abranches, responsavel por sua criagao.
Resumidamente, em seu trabalho, Abranches analisa o arranjo constitucional patrio,
focando na relacao institucional entre as forcas politicas que compdem os Poderes

Legislativo e Executivo.

O autor reconhece que um de seus pressupostos € que, historicamente, a luta
entre os poderes executivo e legislativo pode ser vista como a chave para entender a
instabilidade democratica que caracterizou todas as fases da Republica do Brasil de
1891 a 1988.
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Dessa forma, ele define as razdes do estado de conflito permanente entre os
dois poderes como "uma fragmentacdo na composicdo das forcas politicas
representadas no Congresso” e "uma agenda inflada de questionamentos e
demandas do Executivo'??. Essas duas causas da instabilidade do sistema Estatal
brasileiro podem derivar de uma combinacao de cinco elementos que historicamente
moldaram e continuam a moldar o sistema institucional brasileiro: presidencial,

federal, bicameral, multipartidario e representacdo proporcional.

Segundo Abranches, a combinacdo desses elementos ndo é resultado do
acaso, mas sim uma expresséo das necessidades e das contradi¢cdes presentes nos
sistemas sociais, econdmicos, politicos e culturais que determinaram de forma

histérica e estrutural a formacéo das sociedades.

Analisando as caracteristicas do modelo brasileiro, ja se previa, em meados de
1988, que, dada a heterogeneidade da populacdo, a desigualdade regional, a
assimetria dos acordos federais e 0 sistema proporcional de elei¢cdes parlamentares,

haveria divisbes partidarias na composicdo dos parlamentos.

Nesse sentido, e por causa dessa combinacao Unica de multipartidarismo, voto
proporcional e "presidencialismo imperial”, o autor encontrou uma necessidade quase
iminente de uma ampla coalizao politica parlamentar que comporia o Poder Executivo,

o denominado “Presidencialismo de Coalizao”.

Nesse contexto, o referido termo designa a realidade de um pais
presidencialista em que o Chefe do Executivo, embora escolhido pelo voto majoritario
do eleitorado, em razdo da fragmentacdo da representacdo politico-partidaria do
Parlamento, vé-se obrigado a adotar uma pratica que costuma ser mais associada ao
parlamentarismo, qual seja, a formacao e manutencéo de uma coalizdo multipartidaria
gue dé sustentacdo ao governo no Congresso e que seja preferencialmente
majoritaria, uma vez que o partido do Presidente, isoladamente, ndo deteria 0 nimero

de cadeiras suficientes para oferecer o necessario apoio parlamentar.

Assim, o presidencialismo de coalizdo ndo seria algo inovador na histéria

politica brasileira. Isso porque é composto pelos mesmos elementos institucionais

22 ABRANCHES, Sérgio. “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro”, Revista de
Ciéncias Sociais, v. 31, n. 1, Rio de Janeiro, 1988, p. 8.
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(federalismo, presidencialismo e sistema de voto proporcional) que basearam as
Constituicdes de 1934 e 1946. Além disso, no que diz respeito ao arranjo institucional,
encontram-se resquicios da cultura politica e do modelo presidencialista desenvolvido
na Republica Velha, de 1891 a 1930, e daquele elaborado entre 1946 e 1964.

Desse modo, as inovacgOes trazidas no modelo presidencialista de 1988
estariam precisamente, na manutencao de dois legados do regime ditatorial de 1964,
guais sejam: a concentracdo excessiva de competéncias e recursos na Unido,
desequilibrando o pacto federativo em favor desta; e o aumento de poderes e
atribuicbes do Presidente da Republica. A necessidade de construir uma ampla base
de apoio parlamentar como forma de viabilizar a agenda legislativa do governo e
protegé-la de crises politicas ndo € inédita nos sistemas presidencialistas poés
Constituicado de 1988.

Ainda, a importancia do apoio da maioria no Congresso Nacional por meio de
coalizdes diz respeito a uma imposicao institucional do modelo politico patrio, como

afirma o estudioso Paulo Ricardo Schier?3:

“O modelo ndo se desenvolveu de modo acidental. E ndo existe margem de
escolhe. Nao ha possibilidade de um governo, no Brasil, ser eleito e negar-se
a fazer coaliz6es. Nao ha a possibilidade de um governo genuinamente de
esquerda ou genuinamente de direita no pais. A l6gica das coalizdes € uma
imposicdo institucional. E o comportamento social dos governos sofre
influéncia inevitavel — ainda que em diferentes graus — do arranjo institucional”
(SCHIER, 2017, p. 19).

Nessa perspectiva, a formacédo da coalizdo seria uma forma de impedir que um
presidente, isolado por um executivo muito poderoso, e seu partido impusessem seus
programas ideoldgicos sem levar em conta a heterogeneidade étnica, a desigualdade
socioeconbmica, a economia, a ideologia da sociedade brasileira e a diversidade

cultural.

?* SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo de coalizdo: contexto, formagdo e elementos na
democracia brasileira. Curitiba: Jurua, 2017, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo
de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo : Blucher Open Access, 2020, p. 141.
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Mas, para Sergio Abranches, ndo se trata de uma imposicdo estratégica, mas
sim das origens do "dilema institucional” brasileiro, pois, em um pais presidencialista,
um presidente, mesmo que eleito diretamente, torna-se refém do Congresso Nacional.
Este, por outro lado, embora poderoso o suficiente para exercer pressao sobre o
Presidente da Republica, justamente porque o partido esta tao dividido, ndo tem forca
suficiente para ditar o ritmo da politica e lidar com os grandes problemas nacionais

com razoavel independéncia e velocidade.

O argumento institucional de que ha uma necessidade de coalizbes com o
intuito de proteger o Estado brasileiro dos excessos de partidos e ideologias de direita
ou esquerda faz todo o sentido, principalmente quando se analisa a politica da

Constituicao e os membros da Assembleia Constituinte de 1988.

No entanto, como forma de evitar extremos, as coalizbes estdo mais alinhadas
com as intencdes originais de governos parlamentares ou semipresidenciais. De fato,
a semelhanca da Nova Republica, a imposi¢cado da suposta coalizao institucional da
presidéncia degenerou em um dilema desequilibrado, contaminando a dinAmica das
grandes relacbes de poder, cujas respostas — tanto positivas quanto negativas —
podem ser demonstradas empiricamente por meio de analises das conquistas do

executivo, do legislativo e de partidos politicos durante esses 30 anos.

O principal objetivo dos governos da Nova Republica se torna a formacéo de
uma coligacdo para obter uma maioria parlamentar como forma de garantir a
governabilidade, ou seja, a capacidade de implementar o seu programa legislativo e

proteger-se dos mecanismos de fiscalizacdo do Congresso.

O Presidencialismo de Coalizdo se torna ainda mais probleméatico, quando se
nota que o Presidente da Republica néo é suficiente para formar uma base de governo
gue lhe garanta 50% (cinquenta porcento) mais um de apoio das cadeiras na Camara
dos Deputados e no Senado. Isso pois, todas as grandes questdes e politicas publicas
relevantes foram incorporadas ao texto constitucional de 1988, obrigando, muitas
vezes, 0 governo da época a promover reformas econémicas e sociais, que exigem
emendas constitucionais. Por conta disso, uma coalizdo do Governo que garanta
somente a maioria simples no Congresso nao tem relevancia para a implementacao

das pautas do Executivo, na atual conjuntura politica.
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Assim, como apresentado, a obtencdo das maiorias parlamentares absolutas
ou “supermaiorias”®* tornou-se a principal estratégia governamental, uma vez que
possibilita a imposi¢cdo da agenda legislativa do Presidente da Republica, além de
proteger o Governo do uso de mecanismos politicos de controle pelo Congresso, tal

como ocorreu hos mandatos de Collor e Dilma.

“apos o terremoto Collor, a exigéncia de um Centrao, de uma amplissima
alianca politico-parlamentar para a sustentacdo de qualquer governo se
estabeleceu como natural para quase todo o conjunto do sistema (...). Essa
estratégia se transfigurou progressivamente na ideologia de que, para nao
cair, para nao sofrer um processo de impeachment, qualquer governante
precisaria contar com supermaiorias parlamentares de apoio. Ndo apenas
uma maioria, mas uma supermaioria, um bloco parlamentar de tal dimensé&o
gue ndo pudesse ser sequer desafiado por forgas oposicionistas.” (NOBRE,
2013, p. 55)%.

24 GUIMARAES, 2022, p. 143.

2> NOBRE, Marcos. Imobilismo em movimento: da abertura democratica ao governo
Dilma. 1? ed., Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2013, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O
presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — S&o Paulo : Blucher Open Access, 2020, p. 141
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Capitulo 3. Politica Brasileira

3.1. O Futuro do Presidencialismo Brasileiro

A partir dos pontos expostos, torna-se necessario analisar o futuro do
presidencialismo brasileiro, a partir de uma avaliacao critica dos arranjos institucionais

do Brasil nas ultimas décadas.

Nesse sentido, os custos, os riscos e as disfungcdes do Presidencialismo de
Coalizdo exigem uma reflexdo analitica sobre o futuro institucional do sistema de
governo brasileiro. Deve-se, portanto, compreender quais Sdo 0S pontos que
necessitam de mudancas. Para analisar o futuro do sistema presidencialista brasileiro,
tem-se que dividi-lo em duas partes organizadas sistematicamente de acordo com o
grau de modificacdes que pretendemos propor para preservar o sistema de governo

brasileiro.

A primeira parte é baseada na manutencdo do sistema presidencialista do
Governo Brasileiro. Para tanto, sera analisado metodologicamente como esse sistema
pode ser mantido e, com isso, serdo apresentadas possiveis mudancas e reformas

para o aprimoramento e revitalizacao do sistema institucional brasileiro.

A segunda parte desta reflexdo visa a reacender o rico debate tedrico sobre a
substituicdo do presidencialismo por outros adotados mundo afora. Nesse sentido,
primeiramente havera o estudo da constitucionalidade das mudangas no sistema de
governo brasileiro no contexto do referendo de 1993. E, em seguida, seréo
apresentados alguns modelos de instituicbes politicas para o Brasil, utilizando-se
como base o Parlamentarismo (utilizado no Reino Unido e na Alemanha) e o

Semipresidencialismo (adotado em Portugal e na Franga).



37

3.1.1. Manutencao do Presidencialismo

O presidencialismo de coalizdo se tornou, ha tempos, uma realidade no
Sistema Politico Brasileiro, resultado do processo de pactuacdo politica da
Assembleia Constituinte de 1988, que, visando a correcdo de falhas do sistema de
1946, buscou corrigir falhas e preencher lacunas, tornando o presidencialismo pétrio

mais estavel, conforme denota Sérgio Abranches?®:

“Ja ficou claro, com trés décadas de funcionamento ininterrupto e varias
crises, que o0 presidencialismo de coalizdo no Brasil € governavel, tem
capacidades institucionais bastante robustas, porém, tem déficits que estdo
se aprofundando. Institucionais, na resolugdo de crises de impasse
polarizado entre Executivo e Legislativo. De qualidade, coeréncia e
persisténcia das politicas publicas que produz. De representatividade do
sistema partidario e de qualidade da democracia.” (ABRANCHES, 2018, p.
342).

No entanto, como aponta o autor, apesar de ser mais administravel do que os
modelos politicos anteriores, a experiéncia presidencial pds-1988 revelou outras
falhas estruturais e deficiéncias nos arranjos institucionais brasileiros. Aumento das
divisdes partidarias, queda no desempenho legislativo, Poder Executivo hipertrofiado,
excesso de poder, ativismo judicial e politizacéo do judiciario, polarizacao presidencial
e uso da prestagao de contas como recurso para quebrar impasses institucionais e

substituir chefes de minorias sdo algumas das conjunturas das instituicoes brasileiras.

O problema, contudo, reside no fato de as a¢Ges das autoridades existentes
contaminarem a vitalidade do presidencialismo nacional. Trata-se, portanto, de

deficiéncias institucionais, que prejudicam a resolucdo de conflitos, a qualidade das

26 ABRANCHES, Sérgio. “Presidencialismo de coaliz&o: o dilema institucional brasileiro”, Revista de
Ciéncias Sociais, v. 31, n. 1, Rio de Janeiro, 1988, p. 342, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O
presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — S&o Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 197.
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politicas publicas, a representatividade do sistema politico-partidario e a qualidade da

democracia.

Nesse sentido, e dadas as vantagens e desvantagens do presidencialismo
brasileiro, o desafio se torna compreender e organizar um conjunto solido de medidas
legislativas e institucionais voltadas ao restabelecimento dos arranjos politicos,
especialmente no estabelecimento de relacbes entre os Poderes Legislativo e
Executivo, possibilitando uma maior institucionalizacdo e transparéncia dos 6rgéaos.
Assim, assegura-se um melhor funcionamento das entidades, com mais qualidade da
democracia pétria e preservacdo do interesse publico nacional, conforme aponta o

Ministro do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes?’:

“a reforma politica do Estado deve estar, obrigatoriamente, centrada na
necessidade de manter proximidade da vontade popular com a vontade
expressa pelo Parlamento. Para que ocorra a concretizacdo dessa finalidade,
h& necessidade de algumas reformas estruturais basicas no panorama
politico nacional, com consequente fortalecimento da Democracia.”
(MORAES, 2003 p. 60)

Possiveis solugbes para o dilema institucional de um sistema presidencialista
de coalizdo incluem medidas para limitar a proliferacdo de novos partidos e a
fragmentacao politica dentro do Legislativo, e um respeito mais estrito as plataformas
ideoldgicas e normas de comportamento politico-parlamentar dos partidos politicos,
mecanismos mais efetivos que permitem ao parlamento (por meio do controle politico
efetivo) e a sociedade (através do controle social) monitorar e fiscalizar o governo,
bem como reorganizar o desenho institucional e o funcionamento dos Poderes

Executivo, Legislativo e Judiciario do Brasil.

3.1.2. Substituicdo do Sistema de Governo

2 MORAES, Alexandre de. Jurisdicdo Constitucional e tribunais constitucionais: garantia suprema da
Constituicdo. 22 ed., Sao Paulo: Atlas, 2003, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo
de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 198.
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Conforme mencionado acima, torna-se necessario, como segunda parte do
topico relacionado ao futuro do sistema politico brasileiro, abordar as possiveis
alternativas ao presidencialismo, bem como a viabilidade de mudanca do Sistema de

Governo, a partir do disposto no texto constitucional.

3.1.2.1. A Constitucionalidade de Eventual Mudanca

Uma hipotese importante na presente discusséo refere-se a constitucionalidade
de qualguer mudanca no sistema de governo apos o referendo de 1993, no qual o
povo brasileiro foi consultado e manifestou sua preferéncia pelo governo republicano

e presidencialista, em detrimento da monarquia e do parlamentarismo.

Sobre as limitagcdes da propria constituicdo e as limitacdes do alcance das
reformas constitucionais, como a proposta de substituicdo do proprio sistema de
governo, deve-se analisar a experiéncia do Professor portugués Vital Moreira?®, que
participou ativamente das alteracdes da Constituicdo Portuguesa no fim da década de
70.

Como é de conhecimento notério, a Constituicdo Portuguesa foi aprovada em
1976, marcando o fim da ditadura no pais. Neste sentido, tal como no caso do Brasil,
a Carta Constitucional lusa foi elaborada num contexto de democratizagéo e abertura
politica com critérios programaticos e com o intuito de criar um efetivo estado de bem-

estar social no pais em questao.

Vital Moreira afirma que, entre as muitas caracteristicas dessa constituicao, os

eleitores escolheram um sistema econdmico pro-socialista, bem como algumas

2 VITAL MOREIRA. Constituicdo e democracia na experiéncia portuguesa. In MAUES, Antdnio G.
(org.). Constituicdo e Democracia. Sao Paulo: Max Limonad, 2001, In GUIMARAES, Luis Gustavo
Faria. O presidencialismo de coaliz&o no Brasil. — 1. ed. — S&o Paulo: Blucher Open Access, 2020, p.
219.
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alteracdes do texto constitucional dentro dos limites das restricdes materiais , através

de uma longa lista de clausulas tempestuosas.

Apesar da amplitude das regras programaticas e da dificuldade das
possibilidades de revisdo constitucional, Portugal e a Europa viveram profundas
transformacdes nas ultimas décadas do século XX, das quais se destaca a criagcdo da

Unido Europeia.

Por esta razdo, desde 1976, a Constituicdo portuguesa sofreu oito grandes
mudancgas constitucionais, entre as quais destacamos a terceira alteracao
constitucional em 1992, que incorporou os principios do Tratado de Maastricht na
Carta Magna nacional, dando assim origem a Unido Europeia , incluindo questbes

sobre a cidadania europeia e a moeda comum do bloco regional.

As outras reformas procuraram rever as expectativas para 0s sistemas
econdmico e social de Portugal e a organizagéo do sistema politico. O estudioso Vital
Moreira também apontou a Quarta Emenda Constitucional de 1997, que ampliou o
papel dos referendos e instituiu reformas eleitorais que permitiram até mesmo

candidatos independentes de partido.

Segundo Moreira, em algumas dessas revisbes da Constituicdo portuguesa
houve a eliminacdo de clausulas pétreas, resultando na reducédo e na adaptacédo do
texto constitucional as novas exigéncias da transi¢cao do século XX para o século XXI.
Inclusive, a fim de ilustrar a importancia de promover emendas constitucionais e
adequar os textos constitucionais as novas circunstancias, mesmo que isso implique

conflito com a clausula pétrea, o Professor apresenta a seguinte metéfora:

“Eu sei bem que, em termos Idgicos, é muito mais facil dizer se alguém esta
sujeito a uma regra, entdo ndo pode ser ele a mudar a regra. Se eu vou no
meu carro e tenho um sinal de transito que me proibe a entrar naquela rua,
eu ndo posso sair do meu carro, tirar o sinal de transito, pd-lo na bagageira
do meu automovel, e seguir tranquilamente pela rua que estava vedada. E
podem dizer que foi isso que nés fizemos em Portugal, ao retirarmos uma
clausula pétrea, para na viagem seguinte passar por uma rua que estava
vedada. E, metaforicamente, foi isso que fizemos: tiramos o sentido proibido
nado para imediatamente seguir por ele, mas, para na volta seguinte, quando
o sinal j4 14 ndo estava, de proibicdo de transito, poder entdo fazer uma
viagem que antes nado era permitida.” (VITAL MOREIRA, p. 288)
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Nessa analise, o autor considera que, em face das mudancas conjunturais do
pais e da necessidade de provocar mudancas profundas no sistema politico, a
Constituicdo ndo pode ser um obstaculo, mas sim um mecanismo de implementacao
dessas mudancas que facilitem a adaptacdo. Aprimorar e otimizar o desenho da
organizacado social, do sistema econémico e da dinamica dos sistemas politicos

nacionais.

Ainda, José Levi Mello do Amaral Juanior discorre sobre a necessidade de
reformulacdo do sistema de governo brasileiro, almejando uma melhora na relagao

entre os Poderes Executivo e Legislativo.

“[...] deve-se repensar o sistema de Governo, para que o Governo decorra da
maioria parlamentar, e ndo o contrario. E preciso inverter a equagéo da
democracia brasileira, ou seja, fazer com que o Governo decorra da maioria
parlamentar para que ambos sejam, desde logo, responsaveis pelas politicas
publicas. Do contrario, quando o Governo é estabelecido independentemente
da maioria parlamentar do dia, ele precisa providenciar uma maioria de modo
a legitimar suas politicas. Disso decorrem severas distor¢8es institucionais,
como experimentado recentemente. Da conjugacao — natural — entre Governo
e maioria parlamentar (...) resultariam fortalecidos Governo e Congresso.
Aquele, porque ganharia em legitimidade; esse, porque ganharia em
participagdo e controle”?®

Para reduzir o risco de arbitrariedade e evitar qualquer medida que viole a
soberania do povo, a democracia e a Constituicdo, é oportuno, nesse sentido, mover
e votar qualquer discusséo sobre a mudanga do sistema de governo. No territério da
Assembleia Nacional, as alteracdes a Constituicdo séo feitas através de um processo

legislativo especifico, que € posteriormente submetido a consulta publica por

referendo.

Com base nesses pressupostos sobre a constitucionalidade do processo de

eventual substituicdo do sistema de governo, deve-se analisar algumas opcdes de

29 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. 20 anos da Constituicdo brasileira de 1988: a Constitui¢ao foi
capaz de limitar o poder?, In MORAES, Alexandre de. Os 20 anos da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, S&o Paulo: Atlas, 2009, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo
de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 220.
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sistema de governo que poderiam ser implementadas no Brasil, caso se decida pela

alteracao do presidencialismo.

3.1.3. Parlamentarismo e Regimes Mistos

Como mencionado no primeiro capitulo, a concep¢do parlamentarista ja foi
amplamente discutida durante as Assembleias Constituintes Brasileiras, responsaveis
pela elaboracdo das Cartas Magnas. Além disso, ainda h& diferentes propostas de
alteracdo normativa tramitando no Congresso Nacional, tal como a PEC n°® 20 de

1995, que propde a adesao do sistema parlamentarista do pais.

No entanto, algumas considera¢cbes sdo necessarias para a eventual adocao
parlamentar no Brasil no século XXIl. Positivamente, afirmamos que o
parlamentarismo € a base de um arranjo institucional para uma interdependéncia
efetiva entre governo e parlamento, em que hé formagdo e manutencao do governo,

com apoio politico efetivo e apoio parlamentar aos partidos politicos.

Nesse sentido, o parlamentarismo, ao aproximar os poderes Executivo e
Legislativo, cria vinculos institucionais mais fortes e influencia o sistema de
responsabilidade politica mutua entre o Congresso e as forcas do governo. Esse
sistema torna as regras de convivéncia e interacao entre Executivo e Legislativo mais
claras e objetivas, garantindo uma dinamica de poder mais estavel e efetiva do que a

implacével interdependéncia do sistema de coalizdo presidencial no Brasil.

Contudo, ndo se pode subestimar as caracteristicas histéricas e culturais
inerentes ao pais e a sociedade brasileira, que tém fomentado no pais tendéncias
individuais que se afirmam e se relacionam com as figuras basicas da lideranca
politica.

A substituicdo do sistema de governo, que resultaria na perda do protagonismo
politico das funcgfes tradicionais do Presidente da Republica, poderia possibilitar
danos a sociedade, principalmente se realizada sem um sistema transitorio e sem

mudancas sociais e culturais que permitissem esse tipo de transformacao.
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Além dos sistemas tradicionais de governo, desenvolveu-se, durante o século
20, uma série de sistemas hibridos (ou “regimes mistos”, segundo Manoel Gongalves
Ferreira Filho®°, José Canotilho e Vital Moreira®!), que combinavam elementos dos

sistemas parlamentar e presidencial.

O Ministro do STF, Alexandre de Moraes, aponta que esse sistema de governo
foi muito influenciado pela Constituicdo alemad de Weimar (1919), que, do lado
parlamentar, endossou a elei¢do direta do Presidente da Republica. No entanto, um
governo semipresidencialista efetivo ndo surgiu até a Quinta Republica Francesa apos

a reforma constitucional de 1958:

“O parlamento como método de governo e como sistema politico precisou
adaptar-se as novas conjunturas politicas. A Democracia de massas
desenvolvida no inicio do século XX, juntamente com a maior inclusdo
popular na escolha dos representantes, passou a colocar em dlvida a
legitimidade dos parlamentos, (...). O Parlamentarismo com elei¢cdo direta
para Presidente da Republica foi adotado na Constituicdo de Weimar, na
Alemanha, desde 1919, porém, sua consagracdo ocorreu na Constituicdo
francesa de 1958, com a reforma de 1962 e com base nas ideias do General
De Gaulle, (...) em que conclamava a necessidade de concessédo de maior
influéncia politica ao presidente francés. A finalidade dos constituintes de
Weimar foi racionalizar o parlamentarismo, introduzindo um elemento
legitimador presidencialista, ou seja, o voto popular para a escolha do
Presidente da Republica, sem que as caracteristicas essenciais do regime
parlamentar — a responsabilidade politica do executivo perante o Parlamento
e a Chefia de Governo pelo Gabinete — fossem afastadas.”2.

Ainda, o autor afirma que a institucionalizacdo do denominado regime misto

demandou a combinagdo de caracteristicas essenciais tanto do presidencialismo

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva,
2001, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo
Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 227.

31 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Os poderes do presidente da republica.
Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 13, In GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. O presidencialismo de
coaliz&o no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020, p. 227.

32 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 66, In GUIMARAES, Luis
Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access,
2020, p. 228.
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guanto do parlamentarismo, estabelecendo-se, assim, um sistema de governo

singular.

“Os regimes mistos combinam elementos referentes ao regime
parlamentarista e elementos presentes no regime presidencialista. Dos
regimes parlamentaristas, os regimes mistos apresentam a existéncia de um
governo colegiado e solidario, responsavel perante a assembleia eleita pelo
sufragio universal e direto; enquanto dos regimes presidencialistas, os
regimes mistos apresentam a instituicdo do Presidente eleito pelo sufragio
universal e direto, que dispde de autoridade para conferir nomeacdes e
designagdes, bem como de poderes consideraveis.”3?

Os regimes mistos gradualmente se adaptaram as condi¢des politicas em todos
os lugares e se espalharam como um sistema de governo muito viavel. Neles, o
presidente é eleito pelo voto popular direto, mas ‘permanece sem exercer a Chefia de
Governo como no modelo norte-americano, pois essa funcdo € consagrada ao
Primeiro-Ministro™*. Ressalta-se que, embora o chefe de governo seja removido da

presidéncia, ele mantém o poder de nomear um primeiro-ministro.

Essa iniciativa visa a transformar "o Presidente da Republica em arbitro, com a
funcd@o de zelar para que os demais poderes publicos, especialmente o Governo,
levassem em consideracdo os interesses fundamentais da Nagdo™®. A eleicéo direta
para este cargo de mediacgao politica e institucional implicou o fortalecimento do papel

institucional do Presidente.

Com base no exposto acima, os exemplos de modelo hibrido ou modelo
intermediario podem ser capazes de fornecer uma alternativa para superar o sistema
presidencialista brasileiro sem riscos politicos e institucionais significativos e sem uma
possivel mudanca abrupta do regime brasileiro, tal como poderia ocorrer com o

parlamentarismo.

33 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 66, In GUIMARAES, Luis
Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — S&o Paulo: Blucher Open Access,
2020, p. 228.

3 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 68, In GUIMARAES, Luis
Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access,
2020, p. 229.

¥ MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 70, In GUIMARAES, Luis
Gustavo Faria. O presidencialismo de coalizdo no Brasil. — 1. ed. — Sdo Paulo: Blucher Open Access,
2020, p. 229.
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No entanto, como mencionado, mudar o sistema de governo sem alteracdes
estruturais no processo eleitoral e partidario poderia ser nocivo, eventualmente
levando a transferéncia dos mesmos problemas e falhas estruturais que foram

identificados no presidencialismo de coalizao.

Portanto, mesmo que se decida substituir o sistema de governo, a solugéao
requer desdobramento politico e visdo estratégica, que permita uma reforma em larga
escala de todo o regime politico, sob pena de desperdicio de poder e energia
estratégica, sem, ainda, garantia dos resultados institucionais buscados nesta ampla

discusséao da arquitetura institucional no Brasil.
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Conclusdes Finais

Como se sabe o sistema presidencialista foi uma criacdo teorica dos
fundadores americanos, que foi desenvolvido no contexto da revolucéo liberal-classica
do século XVIIl. Desde entdo, os Estados Unidos consolidaram esse sistema de
governo com sua notavel estabilidade democratica, devolugédo de poder e mecanismo
de freios e contrapesos eficaz, tornando-se um modelo de referéncia para muitos

paises, incluindo o Brasil.

A partir da Proclamacgéo da Republica em 1889, houve a introducdo do sistema
presidencialista e a sua aplicacdo no sistema institucional brasileiro, em um contexto
de oposicdo a monarquia, de renascimento liberal, de influéncia dos ideais presentes

no continente americano e do combate as desigualdades regionais.

Com o fim da ditadura e a Constituicao de 1988, o Brasil iniciou uma nova era
democrética com eleicdes livres e regulares para escolher seus representantes para
os Poderes Executivo e Legislativo. No entanto, uma analise do trabalho da
Constituinte de 1987-1988 mostrou que, pelo menos inicialmente, seus integrantes

nao tinham intencao de continuar a confirmar o sistema presidencialista de governo.

Se é verdade que a Constituicdo de 1988 pretendia dar ao Executivo mais
poder para controlar a apreciacdo de propostas do seu interesse no Parlamento,
também é verdade que o modelo adotado realcava os poderes atribuidos ao
Presidente, ainda que por diversas vezes tenha situado o Parlamento em uma posicao
institucionalmente inferior, o exercicio da sua autonomia politica e de direitos
fragilizados, sobretudo no exercicio daqueles relacionados com a elaboracéo,

alteracao e aprovacao de propostas legislativas.

Ao aumentar a autoridade do presidente para administrar sua prépria agenda,
a Constituicéo forneceu ao Congresso Nacional diversas ferramentas para monitorar

e controlar o Poder Executivo.

No entanto, da andlise do funcionamento desses mecanismos de controle e
controle parlamentar, pode-se concluir que o Legislativo muitas vezes se absteve de

cumprir seu papel institucional e o cumpriu apenas em momentos de agitacédo
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provocada em contexto partidario de crises politicas entre o presidente da republica e

sua base parlamentar.

Apés todas as consideracdes praticas e observando a conjuntura politica e
institucional dos ultimos 30 anos, pode-se concluir que o aumento do poder
presidencial tem provocado, paradoxalmente, um aumento da dependéncia do

presidente do Poder Legislativo.

Isso porque os Presidentes da Republica tiveram de contar com a formagéo
extensiva de apoio politico e parlamentar como meio, ndo apenas para evitar
processos de impeachment, de convocacao e de cassag¢do de ministros, no periodo

em analise.

Assim, os Chefes do Executivo tiveram que manter a sua capacidade de pleno
cumprimento das suas func¢des — tal como nomear deputados, propor leis e fazer

trabalhos legislativos e governamentais.

E justamente a essa dindamica da relagcéo entre o Executivo e o Legislativo apos
1988 se soma a definicAo do atual arranjo institucional no Brasil, denominado

“presidencialismo de coalizao”.

Nesse sentido, a combinacdo Unica de multipartidarismo, voto proporcional e
presidencialismo garantiu na pratica a necessidade quase imediata de implementar
uma configuracao do poder executivo baseada em grandes coalizdes de apoio politico

e parlamentar.

Temos, portanto, no Brasil, um arranjo institucional bastante paradoxal, que
reline um presidente da republica forte e muito desejado e um parlamento dotado de
muitos meios de controle, mas fragmentado e bastante heterogéneo — ai reside a

l6gica da coaliz&o.

Neste sentido, entre 1988 e 2018, os Presidentes da Republica dispunham de
dois instrumentos principais no que diz respeito as relacdes estabelecidas com o
legislativo: atrair partidos politicos e obter apoio politico e parlamentar, assegurar
nomeacdes para ministérios e Orgdos publicos e aprovacdo de emendas

parlamentares.
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Tais custos de manutencéo da coalizdo, no entanto, causam ineficiéncias no
funcionamento dos Poderes Executivo e Legislativo, ameacam o conceito de
administracdo publica, distorcem o processo decis6rio e tornam o sistema

presidencialista bastante problematico politica e institucionalmente.

Analisando as conclusdes, vale ressaltar os riscos inerentes a presidéncia de

coalizdo, amplamente experimentados nas Ultimas trés décadas.

Embora o presidencialismo de coalizédo sob a constituicdo de 1988 seja mais
resistente a choques politicos e econémicos do que o presidencialismo exercido entre
1946 e 1964, ndo se pode excluir que o arranjo politico atual ndo possa absorver 0s

riscos desse sistema de governanca.

Aborda-se, assim, trés tipos — com graus variados de gravidade — de possiveis
riscos gerados por crises entre o Presidente e suas coalizdes: paralisia decisiva,

pautas bomba e crises disruptivas.

Entende-se que os dois primeiros — pautas bomba e crises de paralisia
decisdria — como de menor potencial, mas o mesmo nédo pode ser dito para crises
disruptivas. Nesse sentido, ndo se pode negar a influéncia institucional e as graves
disfuncdes desse sistema de governanga, como evidenciam as sucessivas crises de
desordem que interromperam dois dos quatro presidentes eleitos entre 1988 e 2018.

por impeachment.

Além de uma analise especifica dos impeachments da Nova Republica e das
especificidades de cada crise politica, € preciso restabelecer o entendimento de que
as crises ansiosas que ocasionaram o fim da presidéncia ap6s 1988 sédo espectadoras
dos efeitos que também demonstram os disfuncionamentos e deficiéncias

institucionais do sistema brasileiro de governo forjados na Constituicao de 1988.

As eleicBes presidenciais sdo um dos, sendo 0 mais importante,
disfuncionamentos do arranjo institucional do Brasil, além de poluir e ameacar o

funcionamento do proprio Poderes Executivo e Legislativo do pais.

Refletindo no futuro do sistema de governo brasileiro, com base na ideia de que
o presidencialismo de mais de 130 anos poderia ser preservado, a presente

Monografia cuidou de abordar uma série de propostas de medidas legislativas e
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institucionais destinadas a restaurar ordem politica e garantir seu funcionamento,
restaurando a confiabilidade e a credibilidade das instituicbes, a qualidade da
democracia brasileira e a preservacao do interesse publico nacional no contexto mais

amplo das reformas politicas.

Para reduzir possiveis riscos juridicos e aumentar a legitimidade democrética
das mudancas, deve-se privilegiar a mediacdo e a votacdo de todas as discussdes
sobre a substituicdo do Sistema de Governo no ambito do Congresso Nacional, que
ocorreria por meio de processo legislativo especial de emendas a Constituicdo e

posteriormente submetido a discusséo publica em referendo.

Fora tais aspectos, a substituicdo do sistema de governo sem mudancas
estruturais no sistema eleitoral e partidario seria danosa e levaria a um possivel
sistema parlamentarista ou semipresidencialista com os mesmos males e problemas
estruturais constantes no presidencialismo de coaliz&o, que caracteriza o atual arranjo

institucional no Brasil.

Portanto, com base em todos os pontos trazidos ao longo dos capitulos, torna-
se necessario afirmar que ndo ha um encerramento nem uma resposta definitiva para
essa questdo. E uma discussao rica e necessaria sobre os desafios, a economia e 0
futuro do sistema de governo brasileiro, sobre o qual este trabalho pretende atuar

como uma forma de analise contemporéanea.

Embora néo pretenda substituir o sistema de governo ou realizar uma reforma
constitucional fundamental do sistema politico patrio, acredita-se que esse debate
sera promovido por académicos, pela opinido publica e pelo Parlamento para que se
torne possivel contrabalancar eficientemente as deficiéncias do sistema politico atual

e implementar mudancas necessérias ao pais.
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