UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
Faculdade de Direito

Programa de Pds-Graduacao em Direito

Lucas Azevedo Paulino

PRESIDENCIALISMO DEMOCRATICO, CRISE POLITICAE AS
CIRCUNSTANCIAS DO IMPEACHMENT

Belo Horizonte
2021



Lucas Azevedo Paulino

PRESIDENCIALISMO DEMOCRATICO, CRISE POLITICAE AS
CIRCUNSTANCIAS DO IMPEACHMENT

Tese apresentada ao Programa de Pds-
Graduacao em Direito da Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais como
requisito parcial para a obtencdo do titulo de
Doutor em Direito — na Linha de Pesquisa

intitulada “Poder, Cidadania e
Desenvolvimento no Estado Democratico de
Direito”

Area de Estudo: Teoria Constitucional, Direitos
Humanos e Instituicbes Democraticas.
Orientadora: Professora Misabel de Abreu
Machado Derzi

Coorientador: Professor Thomas da Rosa de
Bustamante

Belo Horizonte
2021



Ficha catalografica elaborada pelo bibliotecdrio Junio Martins Lourengco - CRB-6/3167.

P328p Paulino, Lucas Azevedo
Presidencialismo democratico, crise politica e as
circunstancias do impeachment [manuscrito] / Lucas Azevedo

Paulino.-- 2021.
334 f.
Tese (doutorado) - Universidade Federal de Minas Gerais,

Faculdade de Direito.
Bibliografia: f. 316-334.

1. Direito constitucional - Brasil - Teses 2. Poder
executivo - Teses 3. Presidencialismo - Teses 4. Processos
(Impedimentos) I. Derzi, Misabel de Abreu Machado
II. Bustamante, Thomas da Rosa de III. Universidade Federal
de Minas Gerais - Faculdade de Direito IV. Titulo

CDU: 342.511.5




IFACULDADE DE DIREITO {UFMGi

D | RE |'|'o PROGRAMA DE POS-GRADUAGAQ EM DIREITO DA UFMG

DEFESA DE TESE DE DOUTORADO
AREA DE CONCENTRAGAO: DIREITO E JUSTIGA
BEL. LUCAS AZEVEDO PAULINO

Aos vinte e sete dias do més de outubro de 2021, as 14h horas, na Plataforma
ZOOM da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, reuniu-se, em
Sessao publica, a Banca Examinadora constituida de acordo com o art. 73 do
Rggulamento do Programa de Pés-Graduagao em Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, e das Normas Gerais de Pos-Graduagao da Universidade Federal de
Minas Gerais, integrada pelos seguintes professores: Professora Dra. Misabel de Abreu
Machado Derzi (orientadora do candidato/UFMG); Professor Dr. Thomas da Rosa de
Bustamante (coorientador do candidato/UFMG); Professora Dra. Vera Karam de Chueiri
(UFPRY); Professor Dr. Rafael Mafei Rabelo Queiroz (USP); Professor Dr. Bruno Pinheiro
Wanderley Reis (UFMG) e Professor Dr. Emilio Peluso Neder Meyer (UFMG),
designados pelo Colegiado do Programa de Pos-Graduagdo em Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais, para a defesa de Tese de Doutorado do Bel. LUCAS
AZEVEDO PAULINO, matricula n° 2017650930, intitulada: PRESIDENCIALISMO
DEMOCRATICO, CRISE POLITICA E AS CIRCUNSTANCIAS DO IMPEACHMENT.
Os trabalhos foram iniciados pela Presidente da mesa e orientadora do candidato, Prof®.
Dr?. Misabel de Abreu Machado Derzi, que, apds breve saudagdo, concedeu ao
candidato o prazo maximo de 30 (trinta) minutos para fins de exposigao sobre o trabalho
apresentado. Em seguida, passou a palavra a Profa. Dra. Vera Karam de Chueiri, para
o inicio da arguigédo, nos termos do Regulamento. A arguigao foi iniciada, desta forma,
pela Profa. Dra. Vera Karam de Chueiri, seguindo-se-lhe, pela ordem, os Professores
Doutores: Rafael Mafei Rabelo Queiroz, , Bruno Pinheiro Wanderley Reis, Emilio Peluso
Neder Meyer, Thomas da Rosa de Bustamante e Misabel de Abreu Machado Derzi. Cada
examinador arguiu o candidato pelo prazo maximo de 30 (trinta) minutos, assegurando
a0 mesmo, igual prazo para responder as obje¢oes cabiveis. Cada examinador atribuiu

conceito individual ao candidato, separadamente. Langado o resultado, procedeu-se a
apuragdo, tendo se verificado o seguinte resultado:

Professora Dra. Misabel de Abreu Mijado Derzi (orientadora do candidato/UFMG)
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A Banca Examinadora considerou o candidato APROVADO, com a nota 100 (cem). Nada
mais havendo a tratar, a Professora Doutora Misabel de Abreu Machado Derzi,
Presidente da Mesa e Orientadora do candidato, agradecendo a presenga de todos,
declarou encerrada a sessao. De tudo, para constar, eu, Priscila Campos Silva, Servidora
Publica Federal lotada no PPG Direito da UFMG, mandei lavrar a presente Ata, que vai
assinada pela Banca Examinadora e com o visto do candidato.
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RESUMO

A presente tese de doutorado tem o propdsito central de compreender o sistema de governo
presidencialista e o instituto do impeachment em democracias constitucionais, com énfase em
contextos de crises politicas. Em uma perspectiva metodoldgica interdisciplinar, de teoria
constitucional combinada com a escola institucionalista da ciéncia politica, essa tese pretende
desenvolver uma andlise aprofundada dos pressupostos tedrico-normativos, da histéria e do
funcionamento empirico do presidencialismo e do impeachment. Com a preocupagdo tanto com
0s principios que as instituicdes devem considerar, de um lado, como legitimidade democratica
e estabilidade politica, como com seus efeitos e consequéncias, por outro, essa pesquisa tem
uma perspectiva normativa de nivel intermediario, de engenharia institucional prescritiva
sensivel ao contexto de real funcionamento. Com base nesses parametros, constatou-se que ha
um distanciamento entre a normatividade constitucional sobre o impeachment e como ele tem
sido utilizado politicamente para resolver crises politicas em contextos de instabilidade e
impasses entre poderes em democracias presidencialistas multipartidarias. O presidencialismo
democréatico € definido pela separacdo de poderes entre executivo e legislativo, com a
independéncia tanto da origem dos mandatos de seus membros como da sobrevivéncia. A Unica
hipbtese de destituicdo antecipada do presidente é pelo impeachment, que detém uma natureza
juridica de direito constitucional sancionador e sé pode ser utilizado contra presidentes que
cometem infracBes constitucionais graves. No entanto, seu uso, na pratica, mais flexivel e
politizado contra presidentes impopulares, que ndo conseguem manter boa relacdo com o
legislativo, representa uma distorcdo das teorias do presidencialismo e do impeachment. Isso
se deve a génese historica e tradicdo do instituto em modelos legislativos-dominantes, que
desconsiderou o desenvolvimento de um sistema de partidos organizados, e confiou a
responsabilidade do processo e julgamento em oOrgdos que funcionam de forma
predominantemente partidaria e parcial. Contudo, o impeachment é um procedimento
assimétrico: parlamentares destituem indiretamente um presidente eleito diretamente. Caso ndo
haja uma justa causa para julgar o presidente, hd um problema de legitimidade democratica.
Por essa razdo, ao final, considera-se a necessidade de propostas de reformas tanto para
aperfeicoar o desenho institucional do impeachment, como de alternativas de remocéao

presidencial em contextos de crises politicas sem a existéncia de crimes de responsabilidade.

Palavras-chave: presidencialismo, impeachment, democracia, separacdo de poderes



ABSTRACT

This doctoral thesis has the central purpose of understanding the presidential system of
government and the institute of impeachment in constitutional democracies, with an emphasis
on contexts of political crises. Based on an interdisciplinary methodological perspective, of
constitutional theory combined with the institutionalist school of political science, this thesis
intends to develop an in-depth analysis of the theoretical-normative assumptions, the history
and empirical functioning of presidentialism and impeachment. It is concerned both with the
principles that institutions should consider, on the one hand, such as democratic legitimacy and
political stability, as with their effects and consequences, on the other hand. In this endeavor,
this research adopts a middle-level normative perspective, of prescriptive institutional
engineering sensitive to the context of real functioning. Based on these parameters, it was found
that there is a gap between the constitutional normativity on impeachment and how it has been
used politically to resolve political crises in contexts of instability and impasses between
constitutional powers in multiparty presidential democracies. Democratic presidentialism is
defined by the separation of powers between the executive and the legislature, with
independence from the origin of the mandates of its members and from survival. The only
chance of early dismissal of the president is through an impeachment, the legal nature of which
can be described as a constitutional law sanction that only can be justified when employed
against presidents who commit high constitutional offenses. It has been used in a more flexible
and politicized way, against unpopular presidents who fail to maintain good relations with the
legislature. This practice represents a distortion both presidentialism and impeachment. This
unwelcomed distortion is due to the historical origin and tradition of the institute in dominant-
legislative models, which disregarded the development of a system of organized parties, and
entrusted the responsibility for the process and judgment to bodies that operate in a
predominantly partisan and, therefore, partial way. Nevertheless, impeachment is an
asymmetric procedure: parliamentarians indirectly remove a directly elected president. If there
IS NO just cause to try the president, there is a problem of democratic legitimacy. For this reason,
in the end, it considers the need for reform proposals both to improve the institutional design
of impeachment, as presidential removal alternatives in political crises contexts without the

existence of impeachable offenses.

Keywords: presidentialism, impeachment, democracy, separation of powers
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1 INTRODUCAO

1.1 Apresentacdo da tese e justificativa do tema

A presente tese de doutorado tem como objetivo central oferecer um diagnostico
tedrico-institucional sobre o sistema de governo presidencialista, com énfase em contextos de
crises politico-institucionais, e as circunstancias juridicas e politicas do impeachment. A
hipdtese central dessa pesquisa € que ha um distanciamento entre a normatividade
constitucional sobre o impeachment e a pratica como ele tem sido utilizado politicamente para
resolver crises politicas em contextos de instabilidade politica e impasses profundos entre
poderes legislativo e executivo, sobretudo em democracias presidencialistas multipartidarias.
O impeachment, embora sua natureza juridica seja de direito constitucional sancionador e deva
ser utilizado primordialmente contra presidentes que cometem infragdes constitucionais graves,
na pratica, tem sido utilizado de modo mais flexivel (e abusivo), contra presidentes
impopulares, indesejaveis e que ndo conseguem manter uma boa relacdo com o legislativo, em
situacbes de ingovernabilidade. Por outro lado, presidentes que abusam do poder, mas
conseguem manter boa popularidade ou uma boa relagdo com o parlamento, dificilmente serdo
responsabilizados e punidos. Essa distor¢do institucional teria sua génese no desenho
institucional do proprio impeachment, que confia a responsabilidade por todo o processo e
julgamento em atores partidarios e politizados, 0 que se agravaria em contextos de crise e
polarizacdo. Contudo, essa pratica politica, embora possa representar uma evolucao em relacéo
aos antigos golpes de estado, apresenta problemas graves de legitimidade democratica e
constitucional. Propde-se, desse modo, pensar o aperfeicoamento de mecanismos institucionais
de resolucéo de crises no presidencialismo, como o proprio impeachment, para mitigar a chance
de abusos politicos.

O debate académico sobre a instabilidade politica de democracias presidencialistas
multipartidarias e o papel institucional do impeachment ressurgiu no Brasil a partir de 2015,
com a crise que culminou com o impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016 e, desde
entdo, ndo cessou. Até hoje discute-se na sociedade e na academia se o processo foi legal e
legitimo; voto de desconfianca de facto (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018); um jogo
duro constitucional (constitutional hardball) (LEVITSKY, 2018); um abuso de poder
legislativo (BENVINDO, 2016); ilegitimo (MAFEI, 2021); ou uma nova espécie de golpe de
Estado, um golpe parlamentar (BAHIA, SILVA, OLIVEIRA, 2017; KOZICKI, CHUEIRI,
2019; SOUZA NETO, 2020). O presidente Michel Temer, seu vice e sucessor, enfrentou duas
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acusaces criminais promovidas pelo Procurador Geral da RepUblica na Camara dos Deputados
em 2017, e, embora impopular, ndo foi condenado. O presidente Jair Bolsonaro, por sua vez, ja
foi acusado pelo cometimento de inumeros crimes de responsabilidade em mais de uma centena
de pedidos, mas os presidentes da Camara nem sequer os apreciaram. Se entre meados dos anos
noventa até 2014, a estabilidade politica da democracia brasileira era considerada um fato
consolidado, a elevada e duradoura turbuléncia institucional nos ultimos anos coloca em xeque
a qualidade de nossa democracia constitucional. Esse processo de turbuléncia politica no Brasil
ja foi denominado por juristas como periodo de “forte estresse constitucional” (VILHENA,
2018), “democracia em crise” (SOUZA NETO, 2020) e erosdo constitucional (MEYER, 2021).

Esse fenbmeno de instabilidade das democracias presidencialistas ndo é restrito ao
Brasil. Além de Fernando Collor (1992) e Dilma Rousseff (2016) no Brasil, também sofreram
impeachments ou declaracdes de incapacidade/abandono de cargo nas Ultimas décadas América
Latina: Carlos Andrés Pérez (1993) na Venezuela; Abdala Bucaram (1997) e Lucio Gutiérrez
(2005) no Equador!; Ral Cubas (1999) e Fernando Lugo (2012) no Paraguai; e Otto Pérez
Molina (2015) na Guatemala?; Martin Vizcarra (2020) no Peru. Dois presidentes peruanos
renunciaram antes do impeachment: Alberto Fujimori (2000) e Pedro Pablo Kuczynski (2018).
A sul-coreana Park Geun-hye (2017) também foi outro exemplo de presidente destituida por
impeachment recentemente, enquanto o presidente dos Estados Unidos Donald Trump foi
julgado duas vezes pelo Senado, mas ndo foi removido. De 1985 até 2021, dezenove presidentes
da América Latina tiveram o0 mandato interrompido de modo antecipado, seja por impeachment,
declaracdo de incapacidade ou renuncia. Desses, apenas trés vitimas de golpe de Estado no
sentido classico, por coacdao militar: Jamil Mahuad, Equador 2000; Manuel Zelaya, Honduras
2009; Evo Morales na Bolivia em 20192,

As pesquisas do cientista politico Anibal Pérez-Lifian (2007, 2014, 2018 e 2020) tém
demonstrado que o instituto do impeachment se tornou a expresséo institucional de uma nova
fonte de instabilidade politica em parte da América Latina a partir da redemocratizacdo na
década de 80. Se ate a década de 70, os golpes de estado eram o principal fenémeno de
instabilidade, agora os impeachments preenchem esse espaco. No entanto, na visdo do autor,

em vez do colapso constitucional e da ruptura democratica, conforme ocorria anteriormente,

! Abdala Bucaram e Lucio Gutiérrez tiveram seus mandatos interrompidos por declaracdo de incapacidade.

2 Otto Pérez Molina e Carlos Andrés Pérez foram julgados pelo Poder Judiciario, diferente dos outros exemplos
que foram julgados pelo Poder Legislativo.

3 De acordo com Yuri Kasahara e Leiv Marsteintredet (2018), até 2018 o niimero seria 16, sendo dois vitimas de
golpe. Contudo, ap6s a publicacdo do artigo, Pedro Pablo Kuczynski (2018) e Martin Vizcarra (2020) foram
destituidos no Peru e Evo Morales sofreu um golpe de Estado na Bolivia (2019).
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apenas o presidente é destituido e a democracia permanece. Segundo esse autor, se ha a
ocorréncia de crise econdmica, escandalo de corrupgdo, manifestacbes massivas nas ruas e
perda de apoio no Congresso — esse Ultimo fator sendo o mais decisivo — € muito provavel que
um presidente seja removido do cargo, a despeito do motivo juridico. O impeachment tem sido
manejado em um sentido mais politico que juridico, dessa maneira, mais para resolver crises
politicas e menos para conter abusos de poder graves, como uma espécie de voto de
desconfianca de facto, culminando em um enfraquecimento do sistema presidencial, ou em uma
“parlamentariza¢ao de fato” do presidencialismo. Refor¢a essa perspectiva sobre a instabilidade
e as crises politicas do presidencialismo latino-americano vasta literatura apresentada,
sobretudo, em estudos da ciéncia politica, como na obra coletiva de Mariana Llanos e Leiv
Marsteintredet (2010), no artigo de Yuri Kasahara e Leiv Marsteintredet (2018), dentre outros.

De acordo com Pérez-Lifian (2020), cerca de 30% de todos os lideres da América Latina
entre 1900 e 2018 — aproximadamente 835 — foram destituidos contra sua vontade, sendo que
20% desses de modo inconstitucional. A histdria presidencial brasileira ndo é diferente: nossa
democracia € marcada por ciclos de instabilidades e por presidentes removidos por golpes (Jodo
Goulart, 1964), suicidios (Getalio Vargas, 1954) e renuncias (Janio Quadros, 1961). O
impeachment, sem davidas, representa um avanco em relacdo as rupturas antidemocraticas,
inconstitucionais e violentas. De acordo com Rafael Mafei (2021), em pouco mais de trinta e
trés anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, mais de trezentas denuncias por crimes de
responsabilidade ja tinham sido protocoladas na Camara questionando condutas presidenciais,
muitas pitorescas, outras envolvendo graves escandalos. Segundo Oscar Vilhena Vieira (2018),
0 impeachment teria sido usado como instrumento corriqueiro para fustigar governantes, muitas
vezes como arma politica. Contudo, o impeachment ndo é um instrumento constitucional
adequado para remover a presidéncia em caso de crise politica e econdmica ou por dissolugdo
do apoio no Poder Legislativo.

O impeachment constitui um instituto juridico-constitucional de apuracdo da
responsabilidade do Presidente da Republica por uma infragdo normativa de carater e gravidade
constitucional. Constitui em um poder disciplinar constitucional exercido pelo Poder
Legislativo, que deflagra um processo juridico-sancionatério, para apurar infragdes juridicas de
envergadura constitucional cometidas pelo presidente. Tem por objetivo sancionar graves
abusos de poder que colocam sob risco a ordem constitucional e democratica. Pode ser
interpretado, inclusive, como um mecanismo institucional reativo de democracia militante,
conforme sustenta Jodo Gabriel Madeira Pontes (2020), para proteger uma republica

presidencialista democratica, contra um presidente que pretende erodir seus pilares
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constitucionais e democraticos. E uma caracteristica essencial do presidencialismo a separagio
dos poderes legislativo e executivo, com a independéncia de origem e sobrevivéncia de ambos.
O presidente ndo depende, portanto, da confianca politica do legislativo para sua sobrevivéncia
como no parlamentarismo. O legislativo ndo pode destituir o executivo, a ndo ser por um motivo
juridico, pela constatacdo da préatica de um ilicito constitucional. Por essa razdo, interpretacoes
que conferem primazia ao carater politico do impeachment estdo equivocadas. Apenas apos
constatada uma infracdo constitucional grave que consideracdes de ordem politica podem ser
realizadas.

O impeachment constitui um procedimento constitucional de remoc¢édo de autoridade
assimétrico: um orgdo diferente do que elege é responsavel pela destituicdo do mandato
(PEREZ-LINAN, 2020). O povo diretamente elege o presidente e o legislativo indiretamente o
julga e o depde. Procedimentos simétricos, por sua vez, sao aqueles nos quais 0 mesmo érgéo
que elege seria 0 mesmo que o depde, como o voto de desconfianga no parlamentarismo (povo
elege indiretamente parlamento, que escolhe o governo e o destitui), ou o recall (povo elege e
destitui). Procedimentos constitucionais assimétricos, conforme sustenta Anibal Pérez-Lifian
(2020), seriam mais dificeis de justificar normativamente e mais sujeitos a contestacdo de abuso
e ilegitimidade. O impeachment, para ter legitimidade constitucional e ndo representar um
atentado contra a separa¢do dos poderes e contra a soberania popular, deve, além de respeitar
0s procedimentos constitucionais e os direitos individuais, ter uma razéo juridica solida e ser
aplicado com um critério de integridade. Caso ndo haja uma justa causa bem demarcada, e seja
instrumentalizado estrategicamente, pode ser concebido de forma abusiva e ilegitima.

Em funcdo disso, o impeachment ndo deveria funcionar como o0 instrumento
constitucional para resolver crises politicas, contra presidentes em situacdo de
ingovernabilidade, sob o risco de ser utilizado indevidamente. Todavia, um problema que
decorre disso é que ndo tem uma valvula de escape institucional nos sistemas de governo
presidencialista para resolver as crises politicas graves ou impasses entre poderes.
Paradoxalmente, em contextos de crises, a estabilidade almejada para o exercicio do poder
presidencial, e a inexisténcia de um mecanismo constitucional para esse momento muitas vezes
contribui para uma instabilidade das instituigdes na pratica, 0 que atentaria contra trés pilares
do Estado Democratico de Direito: a separacdo de poderes, a seguranga juridica e a legitimidade
democratica. Sistemas de governo presidenciais, sobretudo em contextos de fragmentacéo
partidaria, estdo mais vulneraveis ao uso abusivo e estratégico das férmulas constitucionais, em
um descompasso entre a normatividade pretendida pela Constituicdo — a estabilidade do cargo

presidencial — e a realidade de como os sistemas de fato funcionam — a instabilidade e queda
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dos presidentes em contextos de crise. Por essa razdo, pretendemos demonstrar a necessidade
de: (i) repensar o desenho institucional do impeachment para minimizar abusos de poder e (ii)
considerar alternativas institucionais legitimas para resolver as crises no presidencialismo,
quando ocorrem. Partindo-se do pressuposto de que o instituto do impeachment tem sido
insuficiente ou vem sendo utilizado de modo inadequado para resolver crises politicas no
presidencialismo, dois principios fundamentais de governanca democratica devem ser
considerados nessas reflexdes institucionais: legitimidade democratica e estabilidade politica.

O valor de se pesquisar com profundidade o presidencialismo, 0 impeachment e outras
formas institucionais de remocéo do Presidente eleito, em um contexto de crise politica, ndo é
importante s6 para o presidencialismo do Brasil, mas comparativamente, tendo em vista que
dois-tercos das democracias existentes no mundo tem presidentes eleitos diretamente de alguma
forma (SAMUELS; SHUGART, 2010, p. 5). Ademais, a tendéncia global é que as democracias
que adotam sistemas presidenciais sejam multipartidarias, e mais da metade dos presidentes
agora podem ser classificados como presidentes minoritarios, de acordo com pesquisa recente
de Paul Chaisty, Nic Cheeseman e Timothy J. Power (2018). Segundo esses autores, presidentes
minoritarios se esforcam para construir e manter funcionando uma maioria no Poder
Legislativo, por meio de uma coalizdo de governo entre diversos partidos — além do dele —
compartilhando o poder, além de mecanismos como poderes de agenda legislativo e
distribuicdo de emendas, para conseguir aumentar a probabilidade de terminar o mandato no
poder e também para conseguir aprovar suas propostas. Para além da constatacdo da
necessidade de o presidente se valer da caixa de ferramentas presidenciais a sua disposicao para
terminar o0 mandato e evitar quedas antecipadas, torna-se importante pesquisar, além disso, a
prépria configuracdo institucional da destituicdo presidencial.

Pensar em que autoridade politica decidird uma questdo constitucional é, muitas vezes,
a escolha mais significativa. E oportuno destacar, conforme relatam os constitucionalistas
Laurence Tribe e Joshua Matz (2018), que o debate a respeito da necessidade de um mecanismo
constitucional de remocao do presidente antes do fim do seu mandato foi um dos mais longos
e divisores de agua na Convencdo da Filadélfia de 1787, que so foi resolvido duas semanas
antes da promulgacdo da histérica e influente Constituicdo americana. Os federalistas James
Madison e Alexander Hamilton expressaram que pensar no 6rgao julgador do impeachment
seria um dos maiores desafios na elaboracéo de uma Constituicdo americana. Na Convencéo de
1787 foram propostos e considerados distintos arranjos institucionais para julgar um presidente,
além da Camara dos Deputados e Senado, a Suprema Corte, um férum de juizes estaduais, 0

voto das Assembleias Legislativas e 0 voto dos governadores estaduais. No fim prevaleceu a
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divisdo do julgamento de modo bicameral pelo Congresso: com a Camara acusando e o Senado
julgando. Alguns dos delegados apresentaram a objecdo de que esse mecanismo poderia ser
mal utilizado pelo Congresso e poderia destruir a separacdo dos poderes. Contudo, venceu a
ideia de que o impeachment seria uma ferramenta de controle politico, inerente ao estado de
direito, para coibir a tirania, a corrup¢do, o suborno estrangeiro e a traicdo. A matriz americana
com dominancia do legislativo foi replicada com a expanséo do presidencialismo pelo mundo,
sobretudo nas Republicas da América Latina.

Na Convencéo da Filadelfia, Benjamin Franklin argumentou que se nao fosse permitido
0 impeachment, o Gnico recurso para destituir um presidente tirano e corrupto seria 0 homicidio
(TRIBE; MATZ, 2018). O impeachment, para ele, seria uma forma mais civilizada de impor
uma “morte politica”, e nada além disso. No entanto, por muito tempo, a saida mais comum
foram destituicdes violentas, inconstitucionais e golpistas, pela propria complexidade do
procedimento institucional do impeachment, considerado obsoleto, antiquado e ineficaz por
Paulo Brossard (1992) para seu fim de responsabilizar presidentes que cometessem abusos*, e
por Rui Barbosa como um “tigre de palha” e “canhdo de museu”. Contudo, agora o receio € que
além de presidentes que abusam do poder ndo sejam responsabilizados, € que parlamentos
abusem do impeachment para resolver crises politicas. Conforme os constitucionalistas Sanford
Levinson e Jack Balkin (2009, p. 1801) afirmam, Nicolau Maquiavel ensinou que temos que
estar conscientes para as possibilidades de crises quando projetamos uma Constituicéo, e pensar
em formas institucionais de responder emergéncias, de modo que ndo demandem de lideres
politicos que escolham entre Cila e Caribdis: o desastre causado pela hiperfidelidade aos
constrangimentos juridicos ou a destruicdo do governo republicano pelo recurso a ilegalidade
total.

Diante desse quadro, torna-se importante aprofundar os estudos e as pesquisas sobre o
sistema presidencialista, suas crises, o instrumento do impeachment, e mesmo alternativas
institucionais para lidar e resolver tais crises de modo menos traumatico, quando ocorrem, de
modo a, parafraseando Roberto Gargarella (2014), colocar o povo na sala de maquinas da
Constituicdo. Desse modo, constitui-se tarefa imprescindivel estudar o Direito Constitucional
Comparado e a Ciéncia Politica, a fim de compreender como € o real funcionamento do sistema

presidencialista e analisar qual € o melhor arranjo institucional para resolver as crises politicas

4 Essa critica se devia porque nos primeiros cem anos de republica no Brasil, quando Paulo Brossard (1992)
escreveu a Ultima edicdo da obra, no inicio de 1992, o impeachment — pela rigidez de suas normas e seus
procedimentos — ndo tinha ainda funcionado para depor um presidente. Curiosamente, iSso mudou no mesmo ano
da publicacdo da edicdo derradeira da obra, com o impeachment do ex-presidente Fernando Collor. Fato que se
repetiu em 2016, com o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff.
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nesses sistemas, em uma abordagem tedrico-normativa, buscando garantir e preservar tanto a

legitimidade democratica e a estabilidade politica.

1.2 Reflex6es metodoldgicas: teoria e filosofia constitucional normativa em dialogo com

o institucionalismo da ciéncia politica

A presente pesquisa tem como objetivo central fazer um diagndstico tedrico-
institucional robusto sobre o funcionamento do presidencialismo e do impeachment em
democracias constitucionais, sobretudo em momentos de crises politicas. Para isso, buscarg, em
primeiro lugar, reconstruir a histdria e a teoria desse sistema de governo junto a esse instituto
de como foram idealizados teoricamente e evoluiram sua pratica no tempo. Em segundo lugar,
dialogara com a literatura sobre o funcionamento deles na realidade geralmente estudada na
ciéncia politica: em situacdes de estabilidade e de instabilidade. Em terceiro lugar, terd como
objetivo normativo refletir e prescrever sobre arranjos institucionais mais adequados e
desejaveis para resolver as crises politicas no presidencialismo, com o fim de determinar quais
as condicdes em que ele se poderia justificar, de modo a simultaneamente garantir e preservar
os valores da legitimidade democratica e da estabilidade politica. Por essa razéo, essa pesquisa
combina uma perspectiva interdisciplinar de Teoria e Filosofia Constitucional com o0 marco
tedrico da escola “institucionalista” da Ciéncia Politica e da Teoria Politica, para analisar o
funcionamento das instituicdes politicas na realidade, de modo que seja sensivel as regras e
comportamentos proprios do jogo politico, para depois prescrever melhores arranjos
normativos. A preocupacdo com a estabilidade de uma ordem juridica e de sua legitimidade
democrética sdo questdes centrais da teoria constitucional e politica.

De acordo com Jirgen Habermas (2018, p. 419), no ambiente académico nos
acostumamos com a divisdo do trabalho cientifico na qual a ciéncia politica trata da democracia
sob um ponto de vista empirico, enquanto a ciéncia do direito trata de temas relacionados ao
Estado de Direito sob um ponto de vista normativo. No entanto, ha uma conexao interna entre
direito e democracia, na medida em que “a facticidade da imposicao do direito pelo Estado se
entrelaca com a legitimidade da forga fundamentadora de um procedimento de positivagdo do
direito que tem a pretensdo de ser racional por estar fundamentado na liberdade” (HABERMAS,
2018, p. 421). O direito moderno, como instrumento da organizac¢ao da dominacgéo politica, tem
uma pretensdo de legitimidade democratica. Diante desse quadro, torna-se imperioso tratar 0s
temas circunscritos dentro do direito e da democracia tanto sob uma perspectiva normativa

como empirica.
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Para Habermas (2020, p. 39), as teorias da politica e do direito desdobram-se em areas
que muitas vezes dialogam pouco entre si. Para o teorico, deve-se ter cuidado para ndo nos
fixarmos em uma perspectiva disciplinar, para ndo nos perdermos, de um lado, em um idealismo
juridico ingénuo de abordagens normativas, que negligenciam o contato com a realidade social,
ou, de outro, em um realismo politico cinico de abordagens objetivistas das ciéncias sociais,
que se esquecem das dimensdes normativas essenciais do fenémeno juridico e democratico,
como justica e legitimidade. Habermas defende que devemos nos manter abertos para diferentes
perspectivas metodoldgicas e abordagens tedrico-dogmaticas, de modo a superar as limitagdes
de cada campo, e aproveitarmos da tensdo produtiva na avaliagdo reconstrutiva tanto de uma
ordem normativa quanto da sua respectiva facticidade social (SILVA; MELO; 2020, p. 21).

Em sentindo andlogo, John Rawls (2001) atribui quatro papeis fundamentais que a
filosofia politica pode desempenhar para uma cultura politica de uma sociedade. Em primeiro
lugar, a filosofia politica deve refletir sobre conflitos politicos divisivos e como lidar com o
problema da ordem e da estabilidade. Em segundo lugar, orientar como as pessoas pensam
sobre a politica e as instituicdes como um todo, e seus propositos e objetivos centrais em uma
determinada sociedade politica historica, e também como identificar fins racionais e razoaveis
e como esses fins podem ser coerentes com uma concepcao bem articulada de uma sociedade
justa e razoavel. Em terceiro lugar, exercer um papel de reconciliagcdo, demonstrando como as
instituicdes sociais, quando propriamente entendidas do ponto de vista filoséfico, sdo racionais
e foram desenvolvidas historicamente até atingir a forma racional do presente, o que poderia
atenuar a raiva e frustacdo da sociedade contra elas. Em quarto lugar, um papel de utopia
realista: sondando e explorando os limites praticos das possiblidades politicas. Para Rawls,
deve-se vislumbrar como é possivel uma ordem politica decente no mundo real, isto €, um
regime democratico razoavelmente justo. Diante do fato do pluralismo, quais sdo os principios,
os ideais, as condigdes histdricas, que permitiriam uma sociedade justa e democratica?
Consiste, portanto, tarefa fundamental da filosofia politica refletir sobre instituicdes politicas,
tanto enfrentando a questdo da ordem e estabilidade em uma sociedade plural, como também
sob a perspectiva de sua justificacdo racional e democratica.

Jeremy Waldron (2016), por sua vez, no seu livro Political Political Theory, destacou
que filosofos e tedricos costumam dedicar grande atencéo a questdes de justica e aos valores e
ideais que norteiam sociedades politicas — como liberdade, igualdade e tolerancia —, contudo, o
estudo sobre instituicdes politicas teria sido negligenciado nas ultimas décadas. Na obra,
Waldron enfatiza a importancia e o valor da Filosofia e da Teoria Politica ao se estudar e refletir

sobre processos politicos, instituicdes politicas e estruturas politicas. Waldron defende que
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pensar sobre instituicdes é fundamental justamente porque discordamos em questfes morais e
politicas, e precisamos de estruturas e processos para regular e refinar como decidimos sobre
as questdes essenciais na qual divergimos razoavelmente. Para esse autor, precisamos encontrar
mecanismos nos quais respeitamos um a outro em um ambiente em que sO instituicdes podem
proporcionar.

Adotando a perspectiva de Jeremy Waldron (2016) como referéncia tedrica, pretende-
se pesquisar sobre o funcionamento das instituicdes tanto do ponto de vista dos principios e dos
valores que elas possuem, como também dos efeitos e dos resultados que elas geram. Isto &,
tanto por um angulo normativo, como por um ‘“consequencialista”. Uma teoria politica sobre
instituicbes politicas, para esse filésofo, deve levar em consideragdo distintas camadas para
avaliacdo de instituicdes politicas, sendo sensivel, por exemplo, a valores que devem estar
presentes na equacao — como democracia, dignidade, estabilidade, longevidade —, assim como
ao funcionamento real delas. Desse modo, tem-se 0 proposito, na presente pesquisa, de
desenvolver uma abordagem analitica profunda sobre a teoria e o funcionamento do
presidencialismo e do impeachment para, ao final, pensar em desenhos institucionais que
possam resolver as crises politicas do presidencialismo de forma menos traumatica e mais
legitima, criando uma estrutura de incentivos para que atores politicos busquem agir dentro das
regras do jogo democratico e preservar a estabilidade politica e a seguranca juridica, para
assegurar a legitimidade democratica, de modo que nenhuma parte relevante do jogo
democratico se sinta lesada ou vitima de um abuso de poder politico; e que possam impactar
inclusive no bem-estar social e no desenvolvimento de uma sociedade.

Nessa mesma linha, outra perspectiva metodoldgica sobre filosofia e teoria do direito
que orienta a presente pesquisa é elaborada por Gerald Postema (2015). Para esse pensador,
uma boa teoria do direito ndo busca apenas demarcar seus limites, de modo descritivo, como 0s
fil6sofos analiticos do direito e os positivistas, nem tampouco deve ser puramente normativa e
operar no campo das abstracdes como jusnaturalistas, mas deve ser uma ciéncia sociavel e
integrar teoria e pratica, nem subordinando a pratica a teoria, nem a teoria a pratica. Para esse
autor, a teoria do direito € uma parte fundamental da filosofia politica e foca em uma parte
importante da vida pratica. Em funcéo disso, filésofos do direito ndo devem se isolar apenas
em um reino disciplinar, mas devem adotar uma atitude mais pragmatica ao refletir com
responsabilidade sobre a préatica no qual estéo inseridos, e buscar uma efetiva colabora¢do com
outras disciplinas levando em consideracéo as relagdes entre direito, moral, politica e historia.
Conforme explicam Thomas Bustamante e Thiago Decat (2020), o método da teoria do direito

para Postema deve ser reconfigurado para ser mais compreensivo, critico, moralizado,
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historicamente consciente, politicamente sensivel, comparativo e empiricamente responsavel,
tendo em vista que a objetividade das analises juridicas ndo é apenas um problema tedrico, mas
também uma preocupacao politica fundamental, na medida em que o direito reivindica
legitimidade perante a sociedade.

Além do mais, Postema (2015) enfatiza que a filosofia do direito deve se engajar
ativamente na reflex&o sobre a histdria dos institutos juridicos, uma vez que a prética juridica
tem uma vasta experiéncia no tempo. Para uma compreensdo responsavel do direito, torna-se
necessario investigar e entender a trajetoria do passado das praticas juridicas até chegar no
presente — de decisOes, acdes, precedentes, promulgacdes de normas e 0s argumentos presentes
nos debates histdricos no desenvolvimento dos conceitos e institutos —, porquanto isso ajudara
a iluminar os entendimentos futuros. Para esse filosofo, deve-se buscar, dentro de suas
circunstancias historicas especificas, como foram desenvolvidos 0s conceitos juridicos, as
ideias e os argumentos tedricos relacionados a eles, e se engajar criticamente e filosoficamente
a respeito desse histérico. Com base nessa visdo historicamente sensivel, buscaremos
reconstruir, sobretudo, nos segundo e quinto capitulos, a origem e evolucéo do presidencialismo
e do impeachment, respectivamente. No sexto, analisaremos o debate sobre a natureza juridica
do impeachment. Para, em seguida, refletir criticamente sobre a dogmatica e a pratica tanto do
presidencialismo como do impeachment.

Sob o angulo consequencialista, a presente pesquisa terad por referéncia também a ideia
do cientista politico Giovanni Sartori (1994) de que a tarefa de elaborar uma instituicdo
constitucional é semelhante a uma atividade de um engenheiro e deve ser monitorada e
sustentada com base em uma estrutura de incentivos. A visdo ndo-consequencialista, para esse
autor, ou seja, aquela exclusivamente normativa, justificada com base em fundamentos de
justica, ndo poderia garantir que sua promessa de paraiso eventualmente se torne um inferno.
As ConstituicOes, para Sartori, devem ser pensadas com um foco em como elas podem e devem
funcionar. As Constituicbes devem ser pensadas para promover bons governos, isto €, aqueles
que tem um desempenho responsavel; e evitar maus governos — instaveis, incompetentes e
ineficientes. De acordo com Laurence Tribe e Joshua Matz (2018), com demasiada frequéncia,
discussbes de indole muito abstratas sobre o poder e seus limites ndo conseguem lidar com o
fato de como o Direito Constitucional se desdobra em institui¢es de governo.

No entanto, conforme Dworkin (2006) defende, a analise consequencialista deve ser
empreendida de forma subordinada aos principios subjacentes ao direito, a justica e a

democracia. Ou seja, a presente pesquisa pretende adotar um “consequencialismo de
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principios”, buscando analisar os efeitos e as consequéncias das instituicdes a partir dos valores
aos quais elas devem servir em um regime democratico.

James Madison (2003) no Ensaio n° 51 da obra “Os Federalistas”, no contexto da
elaboracdo da Constituicdo americana, cunhou a célebre maxima de que se “os homens fossem
anjos ndo precisariam de governos”. Madison tinha uma percep¢do, naquele momento, da
necessidade de se prever instituicbes, de modo que os atores politicos se controlassem
mutuamente, para conter os abusos gerados pelas paixdes politicas. Os federalistas séo inclusive
considerados como uns dos primeiros institucionalistas, que se preocupavam com a importancia
das instituicbes para a estabilidade politica. Como assevera o postulado consagrado
“neoinstitucionalista”, corrente hegemonica de pesquisadores da ciéncia politica e da ciéncia
econdmica na contemporaneidade, “instituicdes importam” (PERES, 2008). Institui¢des
politicas impactam no comportamento dos atores politicos e condicionam 0s incentivos nos
quais eles estdo submetidos.

Para o desenvolvimento cientifico do Direito Constitucional brasileiro é fundamental o
dialogo académico com a Ciéncia Politica. Em primeiro lugar, porque para o desenvolvimento
de uma teoria normativa bem-sucedida sobre instituicdes € imprescindivel apreender o contexto
sobre o real funcionamento delas nas democracias contemporéneas. Conforme defendem
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999), a ampliacdo do conhecimento empirico é
condigdo indispensavel para se avancar na compreensdo do funcionamento das institui¢des. De
acordo com eles, apenas com um diagnostico realista dos efeitos das institui¢cfes ha base solida
para ensaios de engenharia institucional.

Em segundo lugar, para compreender como se d& o0 comportamento dos atores politicos
em relacdo as instituicdes, para antecipar possiveis reacdes e usos estratégicos por parte deles,
no¢Oes que a Ciéncia Politica domina com muito mais expertise que os estudos de Direito
Constitucional, sobretudo com a corrente do “novo institucionalismo” e “teoria da escolha
racional” (FEREJOHN, PASQUINO, 2001; PERES, 2008; REIS, ARANTES, 2010)°. Em

terceiro lugar, porque a ciéncia politica também estuda instituicdes politicas e democraticas

5 A tradicdo intelectual institucionalista, conforme destaca Adriano Pilatti (2019, p. 8), orienta-se pela perspectiva
de que é possivel encontrar explicacfes a partir dos condicionamentos organizacionais e procedimentais nos
processos decisorios, no comportamento e nas defini¢des das estratégias dos atores politicos e nos resultados do
proprio processo politico. Institui¢des importam: “afetam o comportamento dos atores, condicionam suas a¢des e
suas expectativas sobre as a¢fes de outros atores, de modo a induzi-los a adotar comportamentos estratégicos; por
isso as caracteristicas decisérias tém impacto significativo sobre o conteido das decisbes (...) em sintese, 0
comportamento dos atores resulta da interacdo entre estruturas institucionais que os constituem e sdo por eles
constituidas” (PILATTI, 2019, p. 8-9).
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comparadas e inovagdes no campo politico-constitucional. Entdo, o aprendizado pode ser
reciproco entre essas duas areas do conhecimento.

Conforme se demonstrara no capitulo trés, a concepc¢éo tradicional da separacdo de
poderes, de matriz madisoniana, se tornou insuficiente para teorizar o funcionamento na pratica
da relagdo entre Executivo e Legislativo. Por essa razdo, a presente pesquisa adere ao
entendimento de Bonifacio de Andrada (2020, p. 41) de que a sistematica da “separacdo de
poderes com partidos”, que ja consiste um campo proeminente de estudo na Ciéncia Politica
nacional, sobretudo na vertente institucionalista, tornou-se uma agenda de pesquisa relevante
também no Direito Constitucional brasileiro. Concorda-se com Bonifacio de Andrada (2020, p.
46) que € necessario “contestar a ideia de uma separacdo de poderes formal, estatica e
estabelecida ex-ante. O dialogo com a ciéncia politica permite revisitar a separacdo de poderes
sob uma perspectiva mais dindmica, diacronica e pragmatica”. Os capitulos quatro e oitavo,
sobretudo, dialogam ativamente com a literatura da ciéncia politica sobre o presidencialismo e
0 impeachment, respectivamente.

Conforme defende José Arthur Castillo de Macedo (2014), ha nos estudos do Direito
Constitucional brasileiro certo “fetiche institucional”, com énfase excessiva no Poder Judiciario
e suas interpretacdes, que resulta em um esquecimento, ou, pelo menos, em um menor interesse
em algumas instituicGes da nossa democracia constitucional, sendo o sistema de governo um
desses “outros esquecidos”. De igual maneira, Pedro Duarte Pinto (2018) destaca a escassez de
literatura juridica no Brasil sobre os temas do Poder Executivo e o presidencialismo e a
necessidade de estudar esse tema para otimizar os institutos existentes. Esse fendmeno néo é
restrito ao Direito Constitucional brasileiro, diga-se de passagem. Bruce Ackerman (2010) ha
dez anos criticou o foco exagerado do Direito Constitucional americano nos estudos da
Suprema Corte, e a negligéncia nas pesquisas sobre aquele que seria atualmente o mais perigoso
dos poderes — 0 Poder Executivo — e outros temas constitucionais graves. Por outro lado, para
ciéncia politica brasileira, especialmente para a corrente ‘“neoinstitucionalista”, o
presidencialismo e a relacéo entre o Poder Executivo e Poder Legislativo sdo dos grandes temas
da agenda de pesquisa, 0 que reforca a importancia da interdisciplinaridade entre os dois
campos do conhecimento.

Do mesmo modo, a producdo dogmatica tedrico-critica sobre o impeachment até
recentemente ficou em estado de hibernagdo por um longo periodo apds o impeachment do ex-
presidente Fernando Collor no Brasil, conforme apontou Alamiro Velludo Salvador Netto
(2016), salvo raras excecOes, 0 que ensejou a escassez de textos dogmaticos profundos sobre o

tema. Essa idiossincrasia sobre o “sonoro siléncio cientifica a respeito do objeto”, nas palavras
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de Salvador Netto (2016), trouxe algumas incertezas, incompreensdes e dlvidas sobre o
instituto, sobretudo quando o tema despertou novamente na opinido publica, pela deflagracdo
do processo da presidente Dilma Rousseff. Isso teria ensejado reflexdes apressadas, muitas
vezes, sem o rigor cientifico necessério. E interessante observar que Paulo Brossard (1992, p.
1), em sua obra classica sobre o impeachment, ja apontava sobre os desafios da compreensédo
desse instituto de responsabilizagdo presidencial e como as “obscuridades, persistentes na
doutrina, perturbam o sistema adotado, repercutem na jurisprudéncia e se refletem na
legislacao”. O constitucionalista gaticho também se incomodava de como eram insuficientes as
analises técnicas sobre esse importante capitulo do Direito Constitucional no Brasil, desde que
fora instituido em 1891 e, como, em virtude disso, as mesmas incongruéncias vinham sendo
reproduzidas pelas ConstituicGes que se sucederam tanto a nivel federal como estadual.

Cass Sunstein (2017) testemunha que durante muito tempo o impeachment era
considerado um topico pouco relevante nas aulas de Direito Constitucional dos Estados Unidos,
uma nota de rodapé entre os reais temas de interesse da area, pouco trabalhado até mesmo em
manuais do campo de estudo. Quando o debate sobre o impeachment de Bill Clinton incendiou
0 pais, muitos professores, inclusive, ele, tiveram que se debrucar em textos antigos sobre o
tema. Para ele, quando o povo ndo discute em algumas décadas sobre impeachment, isso ndo
seria necessariamente um problema, na medida em que é um remédio de Gltimo recurso, e sinal
de que os presidentes estariam desempenhando bem o seu papel, ou — a0 menos — ndo muito
mal.

Com efeito, a partir da deflagracdo do impeachment da presidente Dilma Rousseff,
analises doutrinarias, juridicas e politicas sobre esse fenébmeno se multiplicaram no Brasil. De
inicio, muitos trabalhos foram produzidos no calor do momento, em condic¢des de tempo pouco
adequadas, conforme salientou Rafael Mafei (2017), o que teria sido desfavoravel a reflexao
cientifica serena. Contudo, desde entdo, trabalhos cientificos de félego — como artigos, livros,
dissertacgdes e teses — vem sendo desenvolvidos para abordar com mais distanciamento temporal
e mais ponderacdo, em que pese a turbuléncia politica no Brasil nédo ter dado tanta folga, com
seus altos e baixos nos ultimos anos. Nesse aspecto, destacam-se os livros dos professores
Marcelo Galuppo (2016), Alexandre Bahia, Diogo Silva e Marcelo Cattoni de Oliveira (2017),
as dissertacdes de mestrado de Jodo Villaverde (2019) e Almir Megali Neto (2020), as teses de
doutorado de Arthur Augusto Rotta (2019) e Bonifacio de Andrada (2020), e obra de folego
recém-publicada pelo proprio Rafael Mafei (2021). Todos esses trabalhos abordam com
profundidade o instituto do impeachment, e sdo fontes de referéncias e diadlogo da presente

pesquisa doutoral.
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Coincidentemente, com a ascensdo de Donald Trump ao poder e o receio que pudesse
colocar em risco a democracia e a republica estadunidense, assim como pelo impeachment
contra ele deflagrado em 2019 e 2021, obras e artigos sobre o impeachment foram publicadas
ou reeditadas de autoria de pesquisadores de Direito Constitucional e Ciéncia Politicas nos
Estados Unidos, como as de Cass Sunstein (2017), Laurence Tribe e Joshua Matz (2018), € a
reedicédo das obras Charles Black Jr. (2018), por Philip Bobbitt, e Michel Gerhardt (2019).

Apesar das atengdes estarem voltadas para esse importante topico do Direito
Constitucional nacionalmente e internacionalmente, algumas duvidas e lacunas sobre os limites
institucionais do impeachment persistem produzindo desacordos entre seus estudiosos. Um
problema recorrente é a duvida existente sobre a prépria natureza juridica ou politica do
instituto de responsabilidade, que vai impactar na autonomia do 6rgéo legislativo para julgar e
no grau de interferéncia do Poder Judiciario, por exemplo, que sera foco de atencao no capitulo
seis. De acordo com Alamiro Salvador Netto (2016), a excepcionalidade desse complexo
procedimento - que muitas vezes da ensejo ao esquecimento social de suas normas - constitui
um repertério marcado pela inseguranca juridica e pela arbitrariedade de sua utilizacdo. Em
virtude disso, o impeachment consiste em um problema juridico-dogmatico, que sera analisado
com profundidade na presente tese a partir do capitulo quinto, tanto do ponto de vista juridico
como politico, em busca das circunstancias normativas que devem justifica-lo e das realistas
que de fato o condicionam.

Pretende-se, portanto, realizar uma pesquisa de natureza transdisciplinar, uma vez que
buscard coordenar conteldos pertencentes a disciplinas e campos do conhecimento
diferenciados: do Direito e da Teoria Constitucional, da Teoria e da Filosofia Politica e da
Ciéncia Politica. A presente pesquisa buscara formular um diagnéstico do presidencialismo,
primeiramente, e do impeachment, em sequéncia, analisando a histdria, teoria e funcionamento
empirico desse sistema de governo e desse instituto de responsabilizacdo. No Gltimo capitulo,
a pesquisa tera uma dimenséo de filosofia constitucional, ja que terd a pretensao prescritiva de
analisar possiveis arranjos institucionais racional e normativamente adequados para resolver
melhor as crises politicas e simultaneamente garantir e preservar os valores da legitimidade e
da estabilidade politica no sistema presidencial. Todavia, torna-se importante destacar que sera
adotada uma perspectiva normativa de nivel intermediario, conforme defendido por Conrado
Mendes (2013) e Jeremy Waldron (2016), isto é, uma teoria constitucional-politica pragmatica
de principios, de engenharia institucional normativa sensivel ao contexto de real funcionamento
das institui¢bes constitucionais de acordo com o Direito Comparado e a Ciéncia Politica, de

modo que além das instituicdes serem avaliadas por seus proprios valores de justica e
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legitimidade, também serdo levados em conta seus possiveis efeitos e consequéncias no plano
da realidade.

No que diz respeito ao Direito Constitucional Comparado, € importante esclarecer que
o dialogo ocorrera principalmente com tedricos, juristas e cientistas politicos estadunidenses e
latino-americanos. Por ter sido o pais formulador do sistema presidencial em sua Constituicdo
por ter uma tradicdo bicentenaria com esse sistema de governo, os Estados Unidos serdo uma
referéncia 6bvia na comparacdo entre instituicdes constitucionais. Além disso, paises da
Ameérica Latina também adotam, em sua maioria, o sistema presidencialista, com inspira¢do na
tradicdo norte-americana, assim como o impeachment, e estdo sujeitos a crises politicas como

o0 Brasil, por sua posicéo geopolitica do sul global, em situacdo de desenvolvimento.

1.3 Recorte tematico

N&o sera objetivo da presente pesquisa reabrir a discusséo sobre qual sistema de governo
seria normativamente mais adequado ou funciona melhor, isto €, seria mais ou menos resistente
a rupturas de regime: presidencialismo, parlamentarismo e semi-presidencialismo. Esse debate
tedrico permeou boa parte dos debates das discussdes da Ciéncia Politica e do Direito
Constitucional no século XX, inclusive foi um dos principais pontos de divergéncia na
Assembleia Constituinte de 1987-88, que optou pelo presidencialismo, mas ainda abriu a
deciséo para os cidad&os brasileiros, diretamente, por meio de um plebiscito ocorrido em 1993,
gue confirmou a decisdo, como demonstraremos no segundo capitulo. Pretende-se, no terceiro
capitulo, apenas contextualizar o estado da arte na literatura do Direito e Teoria constitucional
e da Ciéncia Politica sobre as principais diferencas teoricas e sobre o funcionamento na pratica
entre os dois sistemas de governo. No entanto, o foco deste estudo sera especificamente no
sistema de governo presidencialista e o impeachment.

O que se busca na presente tese ¢ “como fazer que o sistema presidencial funcione
melhor”, na linha da obra de coordenada por Andrew Ellis J. Jesus, Orozco Henriquez e Daniel
Zovatto (2009), em vez de considerar mudancas drasticas para o sistema presidencialista ou
semipresidencialista. Pretende-se fazer um diagndstico teorico e pratico sobre o funcionamento
desse sistema de governo, sobretudo em contextos de crises politicas, quando o impeachment
geralmente é considerado pelos atores politicos e analisar quais mudangas progressivas ou
ajustes graduais poderiam representar um melhor desempenho do sistema, em um contexto de
crise politica. Como sugerido por Jose Anténio Cheibub, Zachary Elkins e Tom Ginburg no

artigo “Beyond presidentialism and parlamentarism” (2013), para compreender melhor a
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relagdo entre Poder Legislativo e Poder Executivo, em vez de se avaliarem caracteristicas
sistémicas de sistemas de governo para atribuir relagcdes causais de resultados politicos ou
econdmicos, deve-se avaliar atributos particulares e especificos dessa relagdo. Dessa maneira,
0 eixo central desta pesquisa sera oferecer um diagndstico teoérico-normativo sobre o
funcionamento préatico do sistema de governo presidencialista e do impeachment, o que esta
possivelmente disfuncional, e o que seria necessario modificar, seja a compreensao
hermenéutica, seja para contribuir com ideias sobre possiveis mudancas institucionais.

Apesar da énfase institucionalista da presente pesquisa, ndo se desconsidera a
importancia do comportamento de atores politicos para garantir estabilidade politica a uma
determinada democracia. Conforme demonstra obra recente dos cientistas politicos Scott
Mainwaring e Anibal Pérez-Lifian (2013), analisando 20 paises latino-americanos, para além
de fatores conjunturais e estruturais, como de geopolitica e econémicos, e institucionais, as
preferéncias normativas dos principais lideres politicos sdo muito relevantes para o sucesso, a
manutencdo ou colapso de um determinado regime democratico. Se os atores se comprometem
normativamente com a democracia, e pacientemente aceitam derrotas, dificilmente o regime
colapsa. Reforcam essa perspectiva Steven Levitsky e Daniel Ziblatt (2018), para quem
garantias constitucionais ndo sdo suficientes para assegurar democracia, mas, além disso, sdo
necessarias a tolerancia matua entre os adversarios e a autocontencgéo para nao abusar do poder.
Essas normas implicitas que devem ser observadas pelos atores politicos sdo comportamentos
indispensaveis para a manutencdo de uma democracia constitucional.

De igual modo, Gerald Postema (2020), em sua teoria sobre o estado de direito (rule of
law), argumenta que para o direito governar, contra a arbitrariedade e o abuso de poder, além
de regras e instituicbes juridicas formais para disciplinar o poder — como um sistema
constitucional bem estruturado de checks and balances —, é fundamental o desenvolvimento de
um ethos de fidelidade (fidelity) para que o poder seja exercido em conformidade com o direito.
Mesmo um sistema institucional bem desenvolvido nao elimina espacos de discricionariedade
e essa deve ser exercida dentro dos principios do estado de direito. A tese de fidelidade de
Postema é uma ética que deve permear os membros de uma comunidade politica: um conjunto
de préticas, relagdes e compromissos reciprocos que devem existir entre governantes e cidadaos
para todos observarem o direito em suas condutas. O ideal do rule of law, para esse autor, ndo
seria apenas um modo distintivo de governancga, mas também um modo de associagéo, no qual
0s membros de uma comunidade devem confiar a0 mesmo tempo e tornar responsivo um ao
outro perante o direito (accountability). No exercicio do poder, esse ethos de fidelidade com o

direito deve guiar a conduta dos agentes politicos também.
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Instituicbes importam, mas ndo sdo suficientes. Para além de regras e instituicdes
constitucionais adequadas, “agéncia” e “comportamento” dos atores — como a tolerancia mutua
e a autocontencéo, de Levitsky e Ziblatt (2018), ou uma ética de fidelidade ao ideal de estado
de direito (2020) de Postema —, fatores como cultura politica, confianca interpessoal na
sociedade, desenvolvimento econdmico, nivel de desigualdade, posicdo geopolitica também
sdo relevantes para equacdo de estabilidade democrética ou instabilidade, que sdo pesquisados
e discutidos por outros campos das ciéncias humanas. A presente tese reconhece sua limitagéo,
insuficiéncia, incompletude e ndo adentraremos com profundidade nesses outros aspectos. O
recorte especifico sera na teoria e pratica de funcionamento das instituicdes constitucionais.
Consideramos ser indispensavel também repensar melhor as instituicbes constitucionais para

absorver de forma menos traumatica e mais legitima as crises politicas existentes.

1.4 Plano da tese

A tese estd dividida em dez capitulos. Além da introducdo e da conclusdo, o
desenvolvimento € repartido em oito capitulos: os trés primeiros sobre o presidencialismo, 0s
quatro seguintes sobre o impeachment e o Gltimo dedicado a possiveis reformas institucionais
para a remoc¢ao do presidente. A primeira parte sobre o presidencialismo tem o propoésito de
tracar um diagndstico do funcionamento desse sistema de governo, sendo cada um dos trés
capitulos correspondentes a um tipo de analise: historica, tedrica e politica. A segunda parte
sobre o impeachment tem o objetivo de fazer um diagnéstico sobre o impeachment, com
capitulos sobre a histéria do instituto, sua natureza juridica, as circunstancias juridicas e
politicas de seu uso. Por fim, o Gltimo capitulo tera uma dimenséo mais teérico-normativa, com
base no direito comparado e em reflexdes prescritivas, pretende analisar o aperfeicoamento do
impeachment, e outras possiveis hipoteses de remocgdo presidencial como o referendo
revogatorio e a convocacao de novas elei¢Ges simultaneas para o legislativo e o executivo.

O segundo capitulo “Origem e evolucdo histérica do presidencialismo” tem por
finalidade reconstruir a evolucao histdrica do presidencialismo, desde a sua origem nos Estados
Unidos, sua expansao para a América Latina e no mundo, assim como o seu desenvolvimento
especifico no Brasil. Dedicaremos uma atencgéo especial ao caso brasileiro, identificando como
0 presidencialismo se adaptou institucionalmente desde a RepuUblica Velha até a Nova
Republica, bem como os dilemas que o sistema politico multipartidario impéem ao
funcionamento desse sistema de governo, com destaque para os periodos democraticos,

especialmente de 1988 em diante. O objetivo desse capitulo consiste em fazer uma
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contextualizacdo histdrica sobre o funcionamento desse sistema de governo na prética, em
didlogo, especialmente, com pesquisadores de ciéncia politica, para identificar como o
aprendizado histdrico ja demonstrou que esse regime de governo, a0 mesmo tempo, que gerou
concentracdo de poder e ciclos de instabilidade politica, ja houve uma preocupacdo em
aperfeicoamentos institucionais para garantir mais estabilidade, capacidade de governanca e
legitimidade democratica.

Por sua vez, o terceiro capitulo “Presidencialismo democratico: entre separacdo de
poderes e separacdo de partidos” tem por finalidade compreender a configuracdo teorica e
normativa desse sistema de governo. Serd analisada a relacdo do presidencialismo com a
democracia, quais sdo seus elementos e caracteristicas definidores, sua distingdo com 0s
sistemas de governo parlamentarista e semipresidencialista, as diferentes interpretacGes tedricas
sobre o principio da separacdo dos poderes, e também a importancia de equacionar a
interpretacdo desse sistema de governo com o sistema partidario. O objetivo central desse
capitulo consiste em buscar uma compreensdo tedrica adequada do presidencialismo
democratico; a melhor concepcédo de separacao de poderes que concilie a protecdo de liberdades
fundamentais e do Estado de Direito em uma perspectiva realista com a necessidade de
efetividade governanca para politicas pablicas; assim como uma visdo realista e atualizada do
funcionamento dos poderes politicos distintos e sua relagdo com o sistema partidario, como isso
afeta as chances de governabilidade ou ndo, de sobrevivéncia ou ndo. Ao contrério da visao de
separacdo de poderes tradicional, o presidencialismo deve ser entendido como um sistema de
separacdo de poderes com partidos.

A partir dessa ideia de que o presidencialismo funciona dentro da dindmica de partidos
nacionais organizados, o quarto capitulo “O presidencialismo em funcionamento: entre conflito
e cooperacdo” visa analisar o funcionamento desse sistema de governo politicamente,
especialmente a partir da Otica literatura de ciéncia politica comparada, como se esta associado
a instabilidade ou estabilidade de regimes de governo, ou se operaria em conflito ou em
coordenacdo. Em primeiro lugar, sera analisado “o pesadelo de Linz”, o receio manifestado
inicialmente por esse cientista politico e compartilhado por outros sobre “os perigos do
presidencialismo” de provocar instabilidade politica e até ruptura constitucional, pois quando
se chega a uma situacdo de impasse entre 0 executivo e o legislativo, ndo ha um mecanismo
facil de resolver tal situagdo. Em segundo lugar, a critica de autores como Scott Mainwaring,
que sustenta que o risco na realidade seria da associagao entre sistema politico multipartidario
fragmentado e o presidencialismo. Em terceiro lugar, as pesquisas que reorientaram as

expectativas sobre a possibilidade de coordenacéo entre Legislativo e Executivo em um regime
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presidencialista multipartidario, mesmo em cenarios desfavoraveis, por meio da construcéo de
coalizdes de governo, como Fernando Limongi e Argelina Figueiredo, trazendo estabilidade ao
sistema. Em quarto lugar, o funcionamento do presidencialismo em contextos de crises politicas
e econdmicas, perspectiva trazida por cientistas politicos como Anibal Pérez-Lindn, com as
quedas presidenciais, e o impeachment como novo fendmeno de instabilidade na América
Latina. Por fim, desenvolveremos uma sintese, de que o presidencialismo pode funcionar com
estabilidade, mas isso é mais um objetivo do que um resultado necessario, dependente de uma
série de fatores. Em contextos de crise e instabilidade politica, o impeachment pode ser ativado.

No entanto, o impeachment deveria ser utilizado politicamente? Os quatros capitulos
seguintes visam responder esse questionamento.

O quinto capitulo “Antecedentes historicos do impeachment e a configuracdo
constitucional do instituto no Brasil” tem o objetivo de reconstruir brevemente os principais
pressupostos, preocupacdes e argumentos que estiveram por tras do desenvolvimento do
impeachment: para que essa ferramenta constitucional foi elaborada? Demonstraremos sua
origem na Inglaterra e sua utilizacdo na luta do parlamento com a monarquia por
responsabilizacdo dos atos do reino. Em seguida, a recepcdo e adaptacdo republicana do
instituto nos Estados Unidos, com a preocupacdo de conter graves abusos de poder.
Posteriormente, como foi a recepcao do instituto no Direito Constitucional brasileiro, primeiro
no Império, depois na Republica e sua posterior evolucgdo institucional até chegarmos na
configuracdo institucional do instituto atual na Constitui¢do de 1988.

Em sequéncia, o sexto capitulo “A controvérsia sobre a natureza juridica do
impeachment” busca reconstruir os argumentos por tras de um dos principais dilemas tedricos
do instituto — sua propria natureza institucional. Demonstramos 0s principais argumentos para
guem sustenta que o impeachment teria natureza juridica mais politica, ou mais penal;
demonstrando tantos os argumentos classicos, sobretudo a doutrina de Paulo Brossard, como
0s modernos. Para fins comparativos, trazemos o debate da natureza juridica no direito
comparado estadunidense. Analisamos, ademais, a jurisprudéncia do impeachment no Supremo
Tribunal Federal e os leading cases. Por fim, sustentamos que a melhor compreensdo do
instituto é a que o define como como instituto juridico de Direito Sancionatério-Disciplinar
Constitucional, afastando a concep¢do predominantemente politica. Nessa parte, esta uma
contribuicdo diferenciada do enquadramento tedrico do instituto a luz do que geralmente se vé
na doutrina e na jurisprudéncia patrias.

Diante da compreensdo juridico-constitucional do instituto, o sétimo capitulo “As

circunstancias juridicas do impeachment” visa demonstrar quando o impeachment deve
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ocorrer juridicamente — por graves abusos de poder contra a ordem constitucional e democratica
— e quando ndo deveria ocorrer — por desacordos de politica, mas decisGes incompeténcia.
Dentro desses pressupostos, analisamos as infraces constitucionais passiveis de impeachment
no Brasil: os crimes de responsabilidade previstos no art. 85 da Constituicdo e na Lei 1.079/50.
Com base no critério da gravidade proposto por Rafael Mafei (2017), e a filtragem
constitucional, analisamos o0s pardmetros hermenéuticos que tais ilicitos devem ser
interpretados. Essa é uma contribuicdo analitica inédita nas pesquisas recentes sobre o
impeachment. Poucos pesquisadores vdo a fundo na andlise sobre cada crime de
responsabilidade. Apds essa analise detida, questionamos 0s principais problemas da técnica
legislativa da tipificagdo dos crimes de responsabilidade na lei especial, e como alguns tipos
vagos e abertos ou normas acessorias abrem margem para elevada discricionariedade politica.
Propde-se, por fim, possiveis reformas e atualizacdes sobre a regulacdo do impeachment.

O oitavo capitulo “As circunstdncias politicas do impeachment”, em didlogo com a
literatura de ciéncia politica, tem por objetivo analisar os principais fatores institucionais e
extrainstitucionais que condicionam o impeachment, isto €, como o impeachment ocorre na
pratica. Esse € o capitulo central da hipdtese da tese: demonstramos como a pratica politica do
impeachment ndo s6 no Brasil, mas em democracias comparadas, se distancia da teoria
constitucional do impeachment elaborada nos capitulos anteriores. A origem disso estaria na
prépria formula do impeachment, que tem origem na matriz legislativo-dominante americana,
que desconsiderou o desenvolvimento de partidos politicos nacionais e idealiza o papel do
Senado. Argumentamos que isso gera um problema de legitimidade-constitucional quando
utilizado de modo predominantemente politico.

Diante desse problema, no nono capitulo “Possiveis reformas institucionais para a
remogdo presidencial” especulamos normativamente como seria possivel, em primeiro lugar,
aperfeicoar o desenho institucional do impeachment, para minimizar chances de abusos de
poderes, e incentivar um julgamento mais juridico e imparcial, e menos politizado e
partidarizado, mas a0 mesmo tempo com preocupacdes de legitimidade democratica. Em
segundo, quais alternativas poderiam existir caso uma democracia presidencialista estivesse
diante de uma crise politica grave, mas o presidente ndo tivesse cometido nenhum crime de
responsabilidade. O objetivo, nesse caso, é considerar uma valvula de escape para se evitar
saidas inconstitucionais e violentas, como golpes de estado, ou o uso abusivo do impeachment.

Por fim, o décimo capitulo desenvolve as conclusdes deste trabalho.
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2 ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA DO PRESIDENCIALISMO

A origem do presidencialismo como sistema de governo tem como marco historico a
Convencdo da Filadélfia, em 1787, nos Estados Unidos, na ocasido da elaboracdo da
Constituicdo americana. A primeira onda de adoc¢do do presidencialismo ocorreu nos paises
latino-americanos, no século XIX, apds conquistarem sua independéncia, com a excecdo do
Brasil que, inicialmente, permanece como monarquia até o Decreto n° 01 de 1889, quando se
instaura, também aqui, uma repuablica presidencialista. A segunda onda de expansdo desse
sistema de governo sobreveio no processo de descolonizagdo, em meados do século XX, de
paises da Africa e da Asia. Finalmente, a terceira onda se deu com o fim e a consequente
desintegracdo da Unido Soviética, no final do século XX (FIX-FIERRO; SALAZAR-
UGARTE, 2012).

De acordo com os Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), o presidencialismo
surge como uma alternativa tanto a forma de governo monarquica (absolutista ou
constitucional), quanto ao sistema de governo parlamentarista (republicano e monarquico). Para
eles, esse sistema de governo pareceria mais adequado especialmente aos paises enfrentando
complexos desafios de constru¢cdo de uma nacdo independente e de desenvolvimento. No
entanto, antes de se consolidar uma Republica mais democréatica e com poderes equilibrados e
harménicos, tem se notado em paises que adotam constituicdes presidencialistas, como um
efeito colateral, a emergéncia de governos autoritarios e ditatoriais.

Por outro lado, conforme demonstram pesquisadores de ciéncia politica, também houve
um aprendizado histdrico para aperfeicoar as instituicbes do presidencialismo, de modo a
garantir mais capacidade institucional ao presidente para ter mais efetividade na
governabilidade, de um lado, e aumento de controle institucionais aos poderes legislativos e
judiciério, de outro, para conter eventuais excessos de concentra¢do no presidente. A ideia do
presente capitulo é contextualizar a historia do presidencialismo e seus desafios, problemas,
dilemas e também os avangos ja ocorridos para aprimorar esse sistema de governo, seja
comparativamente, seja no Brasil, onde dedicaremos um destaque especial.

Antes de se aprofundar mais especificamente na histéria do presidencialismo, afigura-
se necessario distinguir como aconteceu a evolucao histérica do parlamentarismo, ainda que
brevemente, tendo em vista que esse ultimo surgiu anteriormente e, conforme destaca Paulo
Bonavides (2011, p. 317), as licBes do quadro politico da Inglaterra estiveram presentes como

referéncia aos constituintes norte-americanos.
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2.1 O parlamentarismo como produto da historia

O parlamentarismo, segundo Dalmo de Abreu Dallari (2007, p. 232), resulta de um
longo e gradual processo de desenvolvimento histérico das instituicdes politicas em paises
europeus, com destaque a Inglaterra, considerado o berco desse sistema. Conforme elucida o
jurista paulista, o sistema de governo parlamentar ndo foi criado por nenhum teérico, tampouco
foi constituido em virtude da mobilizacdo de um movimento politico premeditado e
determinado, mas suas caracteristicas foram se definindo incrementalmente e progressivamente
durante muitos séculos.

De acordo com Paulo Bonavides (2011, p. 342-3), duas fases se distinguem na historia
do sistema parlamentar:

(...) a das lutas para a formacgéo do governo representativo em face de uma monarquia
de tendéncias ndo raro absolutistas, e que vai desde o século XIII ao século XVII, e a
das ocorréncias pacificas, mas profundamente modificadoras, que se desenrolam na
vida politica inglesa, durante o século XVIII, quando a Inglaterra testemunha, como
principal efeito da Revolucao liberal de 1688, a passagem, menos de um século depois,
daquele regime representativo, ainda timido e modesto, a sua variante mais aprimorada;

a forma parlamentar, na qual fielmente se espelha a influéncia ja preponderante e
inabalavel das duas casas legislativas: a Camara dos Comuns e a Camara dos Lordes.

As raizes embrionarias do sistema parlamentarista se encontram nos conselhos
existentes para resolver as disputas entre reis com nobres feudais e eclesiasticos, na Inglaterra,
datando ainda do periodo medieval, como o que culminou na elaboracdo da Carta Magna de
1215, que estabelece os primeiros direitos dos aristocratas em face do monarca®. A Carta Magna
permitiu aos bardes ingleses algum compartilhamento de poder no sistema de governo, e previu
que a autoridade do monarca seria exercida por meio de conselhos com a participacdo dos
aristocratas para garantir a paz e a seguranca do reino (LOUGHLIN, 2010, p. 245-6). Esses
conselhos reais se ampliam nos séculos seguintes e passam a ser denominados parlamentum,
deixando de ter apenas uma funcdo consultiva para assumir um papel mais proeminente de
aprovar legislacdo. N&o obstante, essa instituicdo ainda permanece passiva e enfraquecida
diante das monarquias absolutistas (LEYLAND, 2012, MORAES, 2004).

Marthin Loughlin (2010, p. 243) afirma que apesar do parlamento ser retratado
geralmente como farol da democracia liberal, no inicio foi usado mais como ferramenta de

governo da monarquia e da oligarquia. Na evolucdo do Estado inglés, o parlamento néo foi

¢ Conforme Cristiano Paixdo e Renato Bigliazzi (2011, p. 37) afirmam, a Magna Carta ndo foi um documento
precursor das constituicdes modernas, mas um contrato pactuado entre reis e barGes, uma espécie de carta
compromisso, que fazia parte da tradigéo feudal.
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tratado primariamente como simbolo de liberdade, mas como um mecanismo de exercicio do
poder estatal. De acordo com Loughlin (2010, p. 246), a institui¢cdo do parlamento ocorre como
um instrumento de governanca da realeza, no século XIV, em virtude da necessidade de discutir
questdes financeiras gerada por guerras contra poténcias estrangeiras. O parlamento,
inicialmente, era uma sessdo plenaria e publica do conselho real, ou seja, um evento, ndo uma
instituicao.

A partir do final do século XIV, conforme explica o publicista britanico, o parlamento
adquire um grau de permanéncia e comeca a transformacdo do evento em uma instituicéo,
deixando de estar convocado ao bel-prazer da coroa como um encontro unicameral, para se
tornar duas casas com procedimentos estabelecidos, com seus membros gozando de alguns
poderes e prerrogativas, que vai gradativamente se separando do conselho privativo do rei.
Inicialmente, o parlamento era formado pela unido entre uma corte alta de justica com um corpo
encarregado por responsabilidades de tributacdo e representativas. No século X1V ja se forma
0 bicameralismo no parlamento, génese da Casa dos Lordes e Camara dos Comuns. O papel do
parlamento se alterou de um 6rgdo judicial para um férum legislativo e politico, a partir do
gradual reconhecimento que peti¢des individuais continham queixas comuns. Contudo, mesmo
com sua institucionalizagédo, sua agenda era controlada pelos conselheiros do monarca e sua
sobrevivéncia dependia de sua utilidade como instrumento do poder real. Portanto, ndo emergiu
nos seus primérdios como um corpo em oposi¢do a Coroa. Outra caracteristica do parlamento
é que esse 6rgdo ndo tomava parte ativa das questdes de Estado, mas apenas consentia nas
decisOes da realeza. Além disso, a autoridade representativa dos seus membros garantia que as
decisbes dos membros do parlamento vinculariam seus constituintes. No periodo medieval, a
experiéncia parlamentar era essencialmente um mecanismo de governanga efetiva, ndo um
instrumento democratico. Os representantes do parlamento, por sua vez, estavam mais
relacionados com o feudalismo do que como uma expressao de soberania popular. O parlamento
britanico, no periodo medieval, serviu mais para promover o estado nacional para além da
centralizagdo monarquica, forjando um senso de unidade nacional, do que como um mecanismo
constitucional de organizacgéo estatal e divisdo de poder (LOUGHLIN, 2010, p. 247-9).

De acordo com Martin Loughlin (2010, p. 251), o poder do parlamento se enfraqueceu
no século XV na condugdo dos assuntos do governo, quando a instituicdo perde parte dos
trabalhos judiciais, e diminui a regularidade das sessdes parlamentares. Apenas com a crescente
necessidade de receita do governo monarquico por suas ambigdes expansionistas, o parlamento
volta a ganhar forca novamente j& na transicdo do século XV para o XVI. O status do

parlamento dependia das ambicGes das politicas da coroa pois era visto como uma instituicao
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representativa que controlava o orgamento. Contudo, segundo explica o jurista inglés, durante
as mudancas promovidas no periodo da Reforma protestante, é que o parlamento consolida seu
papel como uma assembleia representativa forte dentro de um regime monarquico centralizado.
O Rei Henrique VIII, em sua disputa contra a autoridade do papa na Inglaterra, utilizou sua
autoridade real plena como rei no parlamento (King-in-Parlament), de forma instrumental, para
retirar prerrogativas jurisdicionais da Igreja, declarar o rei como chefe da Igreja na Inglaterra e
eliminar privilégios medievais. Paradoxalmente, quando Henrique V111 consolida a supremacia
da monarquia, também ocorre o reconhecimento da plena competéncia do parlamento para
produzir legislagdo dotada da mais elevada autoridade. A partir da Reforma, portanto, a
legislacdo produzida pelo parlamento adquire uma centralidade no moderno Estado inglés.
Sendo assim, o rei passa a exercer sua autoridade de forma institucional, por meio do
parlamento.

Com efeito, segundo Alexandre de Moraes (2004, p. 19-20), a origem do
parlamentarismo institucional moderno transcorre no final do século XVII, com a ascensdo do
parlamento com a vitoria politica obtida em face do poder real nos conflitos e guerras do
periodo, notadamente com a Revolugdo Gloriosa de 1688 e com a proclamacao do Bill of Rights
de 1689. E desse momento a consagracio dos poderes do parlamento, a divisdo institucional de
poderes entre esse e a monarquia, além da afirmacéo de direitos fundamentais’. Os eventos que
se sucederam entre 1688-1689 podem ser considerados, de acordo com Cristiano Paixdo e
Renato Bigliazzi (2011, p. 87), como o primeiro momento constitucional inglés, que consagrou
a soberania do parlamento, assim como estabeleceu, limitou e demarcou ativamente os poderes
do monarca e da legislatura, de forma escrita.

Conforme observa Martin Loughlin (2010, p. 261), o desenvolvimento do estado
parlamentar ap6s 1689 tem sua génese no periodo anterior de intensa luta por um governo
responsavel, inclusive com o uso do impeachment, no qual se reivindicava a reducao de préaticas
governamentais corruptas e arbitrarias. O parlamento, embora fosse hostil & Coroa, néo detinha

muitos instrumentos de controle. Apos a Revolugdo Gloriosa, o parlamento adquire poderes de

" De acordo com o constitucionalista britanico Peter Leyland (2012), o Bill of Rights ndo pode ser visto como uma
declaracdo de direitos no sentido moderno, porque nédo se preocupou em definir os direitos dos cidadaos de forma
geral. Todavia, foi importante para estabelecer certos fundamentos do constitucionalismo moderno. Esse
documento histérico confirmou que era ilegal que a Coroa decretasse e executasse leis, aumentasse tributos, ou
mantivesse um exercito em tempos de paz sem o consentimento do parlamento. Além disso, estabeleceu que um
parlamento livremente eleito deveria se reunir regularmente, bem como reconheceu formalmente prerrogativas a
essa instituicdo legislativa, tais como: direito a liberdade de expressdo dos membros do parlamento e o direito de
definir seus procedimentos sem limitacéo ou interferéncia da Coroa ou das cortes.
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escrutinio a acdo governamental e mais mecanismos de fiscaliza¢do para restringir o poder da
monarquia.

Posteriormente a isso, as instituicdes politicas inglesas evoluem incrementalmente nas
décadas e séculos que se seguem: a consolidacdo do poder das duas casas que representam o
parlamento — a Cémara dos Lordes, de indole aristocratica, e a Camara dos Comuns,
representando povo —, bem como a expansdo gradual do direito ao voto e do direito a
participacdo politica, especialmente na Camara dos Comuns; a transferéncia do Poder
Executivo para o gabinete parlamentar em detrimento da monarquia, que perde o poder de
governo gradualmente até restar apenas a funcdo de chefia do Estado; a introducéo do voto de
desconfianga; dentre outras. No seculo XVIII, o estado parlamentar se aprimora
constitucionalmente para exercer o principio do governo representativo e responsavel.

O parlamento se racionaliza no Reino Unido e na Europa, deixando de considerar apenas
as convenc0es da tradicdo, para contar com cada vez mais regras escritas e, sobretudo nos paises
da Europa Continental, passa a subordinar a atividade politica as normas juridico-
constitucionais no século XIX (MORAES, 2004, p. 21)8. De acordo com Alexandre de Moraes
(2004, p. 22), “o surgimento e o desenvolvimento do parlamentarismo representaram o desafio
de acomodar um Poder Executivo forte e vigoroso dentro de um enquadramento das regras da
lei e controle por um 6rgdo colegiado e representativo”. Segundo Moraes, os delegados norte-
americanos foram fortemente influenciados pelo paradigma parlamentar britanico, além das
demais estruturas da monarquia constitucional inglesa, mas se desviaram dele, de modo
significativo, na criacdo de seu inédito e engenhoso regime de governo, conforme veremos

adiante.
2.2 O nascimento e evolucdo do presidencialismo nos Estados Unidos
O sistema de governo presidencialista, diferentemente do parlamentarista, ndao é

proveniente de um longo e gradual processo de elaboragdo. Embora nenhuma obra ou autor

tivesse, anteriormente, previsto suas caracteristicas e proposto sua implementacdo, pode-se

8 O Reino Unido ndo tem até hoje um texto escrito sistematizando sua Constituicdo. Segundo Peter Leyland (2012)
a Constituicéo é oriunda de um processo de evolugao histdrica, que as regras que vieram a existir foram acumuladas
como uma resposta as circunstancias, no qual leis e convencdes foram incorporadas a partir de eventos
significativos. A Constituicdo do Reino Unido, embora tenha como principio fundamental da Constituicdo a
doutrina da soberania do parlamento, compreende uma diversidade de fontes, tais como: legislacdo parlamentar
(statute law), direito jurisprudencial (common law), convencdes constitucionais, o direito da Unido Europeia
(embora o Reino Unidos esteja lidando neste momento com os feitos do desligamento dessa entidade supranacional
em virtude do Brexit), a Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, doutrina juridica, o direito e os costumes do
parlamento, e as prerrogativas reais.
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afirmar com seguranca que o presidencialismo foi concebido na Convengéo Constitucional da
Filadélfia em 1787 (DALLARI, 2007, p. 240). Esse sistema de governo é fruto do trabalho
politico e da elaboracdo juridica dos constituintes americanos reunidos na Filadélfia, os “pais
fundadores™® da democracia americana, que definiram as caracteristicas essenciais que
marcaram seu desenvolvimento nos Estados Unidos e sua difusdo e adogdo, com inimeras
variacOes e adaptacdes, em outras regides do mundo: o presidente é eleito com um mandato
definido, que € independente da legislatura ou outro corpo representativo nacional, além da
funcdo do presidente como chefe de estado e chefe de governo (FIX-FIERRO; SALAZAR-
UGARTE, 2012).

Os delegados da Convencéo da Filadélfia de 1787 tinham duas principais preocupacdes
na criacdo de seu sistema de governo em virtude das experiéncias antecedentes que haviam
vivido tanto no periodo colonial britanico, como nos anos de independéncia apos a Revolucéo
Americana de 1776. Em primeiro lugar, a necessidade de prevenir que o presidente se tornasse
um poder tiranico e opressivo — pela lembranga que tinham do monarca britanico e dos
governadores coloniais, que assim se tornaram ao abusarem sucessivamente do poder, o que
inclusive deflagrou a Revolucgdo de Independéncia — ou que virasse um demagogo sujeito aos
caprichos das massas. Em segundo, evitar a ineficiéncia dos poderes executivos criados pelos
Estados ap6s a Declaracdo de Independéncia ou dos problemas gerados pela auséncia de um
poder executivo na Confederacdo (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012). Eles
almejavam um presidente que fosse forte o suficiente para executar as leis e exercer freios ao
legislativo, mas ndo tdo forte para se tornar um déspota (MILKIS; NELSON, 2016).

De acordo com Mark Tushnet (2009), apds a independéncia, as antigas colbnias, agora
denominadas estados, se constituiram como uma confederacdo juridica em 1777, que entrou
em vigéncia em 1781. Os Artigos da Confederacdo criaram um 6rgdo legislativo, mas nenhum
executivo-chefe, o que tornou a conducéo de assuntos militares e estrangeiros particularmente
oneroso. O financiamento das operac¢des do governo nacional se mostrou impossivel, conforme
elucida o constitucionalista americano, na medida em que a legislatura da confederacdo nédo
tinha nenhum poder de impor tributos. Ademais, o poder nacional ndo tinha poder para exigir
0 cumprimento das obrigagdes internacionais perante os estados, o que poderia criar embaracgo
diplomatico para a nova nagédo. Essas dificuldades levaram os estados a convocarem uma
convencdo, inicialmente para emendar os artigos da Constituicdo, que depois se tornou a

elaboracdo de uma nova Constituicdo. Consoante salientam os cientistas politicos americanos

® Tradugdo livre para “founding fathers”.
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Sidney Milkis e Michael Nelson (2016), uma década apds a Declaracdo de Independéncia, o
receio da tirania de um poder executivo persistiu entre os lideres americanos. Contudo, 0s
problemas que atormentaram a Confederagdo americana, com os fortes legislativos estaduais e
o fraco governo legislativo da Confederagéo ensinaram algumas li¢cdes, sobretudo a necessidade
de um executivo efetivo.

Diante desses desafios, os fundadores do Estado norte-americano, sob a influéncia de
Montesquieu, adotaram um sistema de triparticdo de poderes, de modo que o0 executivo deveria
ser independente do legislativo e do judiciario, para que esses exercessem o0s freios e
contrapesos e impedissem a concentragdo de poder em um Unico ente de governo, buscando se
resguardar contra os perigos da tirania. Na origem do constitucionalismo americano, conforme
assevera Laurence H. Tribe (2000, p. 7), esta a ideia de fragmentacdo e descentralizacdo do
poder no exercicio da autoridade governamental, como forma de preservacdo da liberdade.
Acumulacdo centralizada de poder nas maos de qualquer pessoa ou grupo significaria tirania.
Por essa razdo, para proteger a liberdade dos individuos, dividiram e separaram os poderes tanto
verticalmente, nos eixos de autoridade federal, estadual e local; como horizontalmente, entre os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

O unico ponto de divergéncia dos “pais fundadores” da democracia americana com
Montesquieu, como bem notado por Dallari (2007, p. 241), é que o pensador francés quando
trata do poder executivo, defende que ele deve permanecer nas mdos de um monarca.
Entretanto, a ideia central desse pensador era a de que o executivo deveria ser atribuido a um
Orgdo unipessoal, e ndo havia na época outro exemplo de 6rgaos unipessoais que nao fossem
os reis. Segundo Paulo Bonavides (2011, p. 317), a figura do presidente seria uma reminiscéncia
republicana do rei da Inglaterra e suas prerrogativas, rei que eles traduziram na imagem
presidencial, mas com mandato limitado e responsavel por seus atos™°.

Por sua vez, visando minimizar os riscos da ineficiéncia, dotaram o presidente de
capacidade de tomada deciséo, energia e legitimidade popular (FIX-FIERRO; SALAZAR-
UGARTE, 2012). O desafio proposto pelo constitucionalismo americano, de acordo com
Laurence H. Tribe (2000, p. 631), foi 0 de acomodar um vigoroso Poder Executivo dentro de
uma moldura de Estado de Direito. O problema fundamental do governo — o de como uma

comunidade se torna um império do direito, ndo de homens — incomodou os fundadores da

10 Sidney Milkis e Michael Nelson (2016), na descrigdo sobre os debates na Convengao da Filadélfia, afirmam que
o federalista Alexander Hamilton chegou a defender a reproducédo do sistema politico inglés, com um executivo
escolhido para com mandato vitalicio. A Unica distincdo seria a de que este ndo seria hereditario, mas escolhido
politicamente. Contudo, essa ideia foi amplamente rechacada pelos convencionais.
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democracia americana na questdo de como mesmo um extraordinario poder executivo poderia
ser regido pelo direito e responsavel perante ele. Por esse motivo, criaram um poder executivo
forte, com competéncias e atribuices suficientes para ser efetivo, a0 mesmo tempo que
estabeleceram uma série de contrapesos institucionais no legislativo e no judiciario.

Os delegados da convencdo constitucional americana James Madison, Alexander
Hamilton e John Jay, publicaram artigos de jornais no Estado de Nova York para defender a
ratificacdo da Constituicdo americana contra as objec6es dos criticos, posteriormente reunido
na obra “Os Federalistas”, documentos historicos que foram reconhecidos como a teoria politica
articulada por trds do movimento constitucionalista americano (TUSHNET, 2010). Nesses
artigos, argumentaram que a construcdo de uma Republica com a unido dos treze Estados
recém-independentes seria necessaria para garantir a seguranca, a paz e a liberdade, contra as
ameacas estrangeiras, as hostilidades domésticas, o faccionismo e a insurreigdo®!
(HAMILTON, 2017).

Para atingir esses propdsitos, a definicdo de um executivo unipessoal vigoroso foi
considerada imprescindivel para garantir um poder central que mantivesse a uniao e coesdo das
antigas col6nias, assim como a seguranca geral. A nova estrutura de organizacdo do Estado e
dos poderes proposta pela Constituicdo norte-americana pretendia conciliar federacdo com
presidencialismo. Buscavam tornar todos os Estados integrantes da soberania nacional, em um
governo central forte, personificada na figura central do presidente como chefe da nagéo, ao
mesmo tempo que se conjugava com mecanismaos institucionais que preservavam a autonomia
local, como a previsdo de competéncias legislativas e administrativas, bem como a
representacdo dos estados no Senado (MORAES, 2004, p. 25).

De acordo com Sidney Milkis e Michael Nelson (2016), na abertura dos debates na
Convencao da Filadélfia havia muita incerteza sobre como o Poder Executivo seria constituido.
O “Plano da Virginia”, elaborado por James Madison, que serviu de base para as discussdes
constituintes, era muito vago sobre a estrutura basica do executivo nacional, ndo definindo quais
poderes esse Orgdo teria, tampouco a duracdo do mandato, ou se seria unipessoal ou plural.
Apenas no decorrer dos debates, os delegados discutiram, criaram e definiram as caracteristicas
e atribuicdes do Poder Executivo, paradigma que posteriormente iriam inspirar diversos paises
pelo mundo, como o Brasil.

Em primeiro lugar, seguindo a sugestdo de James Wilson, delegado do Estado da

Pensilvania, contra as propostas de um executivo colegiado (como um comité de trés pessoas),

11 Ver sobretudo Ensaios 1 a 10 da obra “Os Federalistas”.
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prevaleceu a ideia de um executivo centrado em uma Unica pessoa, uma vez que teria mais
vigor e energia para agir, além de ter maior possibilidade de ser responsabilizado por
incompeténcia abusos de poder, em detrimento da responsabilidade difusa que pairaria diante
um orgdo plural. Em segundo lugar, ao contrario da sugestdo inicial de Madison, que previa
que o legislativo teria poder para indicar o executivo, os delegados acolheram a sugestéo de
Wilson de que seria necessario manter os poderes executivo e legislativo o mais independente
possiveis, com a origem do primeiro distinta do segundo, embora ndo tenham acatado sua
proposta de eleicdo no voto popular, e terem optado pela criacdo de um colégio eleitoral para
definir sua elei¢do, com delegados eleitos pelos estados. No que se refere a duracdo do mandato,
ndo obstante terem surgido distintas propostas — prevendo a extensdo de trés até sete anos, com
ou sem reeleicdo —, definiram que seria de quatro anos, com possibilidade de reeleicdo sem
limites, porque traria um bom incentivo para que o presidente fizesse um bom governo, visando
a renovagdo do mandato!? (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012; MILKIS; NELSON,
2016).

Os delegados da Convencédo da Filadélfia definiram ainda 0 nome do ocupante do cargo
do Executivo como presidente, criaram o cargo de vice-presidente, a sucessdo em caso de
vacancia, remuneracdo, a incompatibilidade com outros oficios e o procedimento de
responsabilizacdo, denominado impeachment (que sera tratado com detalhes nessa pesquisa a
partir do capitulo cinco). Ainda enumeraram os poderes e competéncias do cargo, tais como: o
poder de veto sobre a legislacdo, o qual pode ser superado pelo Congresso; o poder de celebrar
tratados; o papel de comandante-chefe das forcas armadas; o poder de indicar embaixadores,
autoridades e juizes, com confirmacdo do Senado; o poder de perdoar, dentre outros (FIX-
FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012).

Segundo Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), apds a promulgacdo da
Constituicdo americana, duas concepgdes divergentes sobre o papel institucional do presidente
e 0 escopo de seus poderes entraram em disputa: de um lado, a visdo do federalista Alexander
Hamilton de que o presidente deveria ser o lider de um governo nacional vigoroso, dotado de
todos poderes necessarios, inclusive implicitos; de outro, a perspectiva do republicano Thomas
Jefferson, com a finalidade de tornar o papel do governo nacional mais circunscrito e limitado,

notadamente o do presidente.

12 Apenas com a Emenda XXI1 a Constituicdo americana, ratificada em 1951, que restringiram a possibilidade de
um presidente ser eleito a no maximo dois mandatos, ap6s Franklin Delano Roosevelt ter sido eleito para trés. O
lider da Guerra da Independéncia Americana, general George Washington, foi o primeiro presidente dos Estados
Unidos e exerceu apenas dois mandatos. 1sso criou um costume que foi seguido até a presidéncia de Franklin
Roosevelt.
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No Ensaio n°® 70 de “Os Federalistas”, Hamilton (2017) sustenta a necessidade de um
Executivo enérgico e vigoroso como marca de um bom governo republicano, porque seria
essencial para a protecdo da comunidade politica contra ataques internacionais, para a estavel
administracdo das leis, para assegurar a liberdade contra tentativas de faccionismo e anarquia.
Nesse mesmo artigo, defende a necessidade de um Executivo unitario, contra propostas de
Executivo plural, pela capacidade de tomar decisbes com prontiddo e agilidade, além de ser
mais responsavel pelas decisGes tomadas, tanto politicamente como juridicamente.

Como Thomas Jefferson foi eleito presidente em 1800, sua concepg¢do triunfou
inicialmente, e marcou um longo ciclo de prevaléncia do Congresso americano sobre a
presidéncia no decorrer do século XIX. No entanto, durante esse século, muitas mudangas
ocorreram no exercicio da presidéncia, tal como o papel central que os partidos adquiriram para
organizar a politica e a luta pela retomada de prerrogativas pelo presidente, 0 que preparou o
terreno para transformacdes do papel institucional do presidente do século XX e reconfigurou
a relacdo entre poderes com o protagonismo do poder executivo. Isso ocorre em virtude do
aumento da conexao e responsabilidade do presidente com o eleitorado diante de um contexto
de expansdo gradual da cidadania, no qual o presidente € visto como representante geral da
nacdo e passa agir para atender as crescentes expectativas dos cidadaos, sobretudo as demandas
de indole social e econbmica, prevalecendo a concepcdo hamiltoniana (FIX-FIERRO;
SALAZAR-UGARTE, 2012). Nesse sentido, um dos principais exemplos no ambito juridico-
institucional, conforme elucida Laurence Tribe (2000, p. 633-4), é da Suprema Corte no caso
Myers v. United States'®, que acolheu a tese de Hamilton na qual os poderes enumerados do
Executivo na Constituicdo sdo meramente exemplificativos, ndo taxativos, e que o presidente
teria poderes inerentes ao exercicio da chefia do Executivo.

Com a “Progressive Era”, que vai de 1880 a 1920, segundo Mark Tushnet (2009),
observa-se 0 crescimento da capacidade administrativa do governo nacional, com uma
modernizacdo e racionalizagdo da burocracia, e a atua¢do conjunta do Executivo Federal e 0
Legislativo para regular e intervir na economia, embora enfrente resisténcia do Judiciario, que
estabelece limites na regulacdo estatal com base no principio da liberdade econdmica, da
famigerada “Era Lochner”. Todavia, apés a Grande Depressao, iniciada a partir da crise de
1929, ha a transformacéo definitiva do paradigma, com as medidas adotadas pelo New Deal de
Franklin D. Roosevelt a fim de recuperar a economia americana, que conseguem vencer a

resisténcia judicial e consagra um poder ainda maior do aparato executivo americano. No

18272 U. S.52, 118 (1926)
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periodo posterior & Segunda Guerra Mundial, conhecido como “Great Society”, o executivo
americano agiu para consolidar os direitos civis de minorias e expandir o papel do Estado em
politicas sociais. Embora a presidéncia Reagan tenha agido para minimizar o papel do Estado
na economia, inaugurando um paradigma menos intervencionista, do ponto de vista do Poder
Executivo, a trajetéria de expansdo de poderes ndo se modificou, e a presidéncia americana
chegou ao século XXI como um superpoder ndo apenas doméstico, mas mundial, parafraseando
Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012).

Como bem notado por Laurence Tribe (2000, p. 631), em que pese os fundadores da
Republica americana, com receio dos riscos de tirania baseado na experiéncia dos excessos da
Coroa inglesa, terem idealizado um papel mais modesto para a presidéncia, na pratica o papel
exercido por esse chefe de poder se agigantou, ganhando uma centralidade na propria relacao
com os demais poderes. Isso decorre do fato que o presidente é tanto uma pessoa, como uma
instituicdo, eleito por todo o pais — ao contréario dos demais poderes —, além de ser responsavel
por ser a voz e aspiracao de todas as pessoas, administrar o pais internamente, e representa-lo
externamente. Segundo Tribe, congquanto teoricamente os trés poderes sejam iguais, um seria
“mais igual” que os outros na pratica: com o Congresso € a Suprema Corte proeminentes na
teoria constitucional, e o Presidente na realidade constitucional.

Nos anos setenta, o influente historiador americano Arthur M. Schlesinger Jr. (1973)
cunhou a expressao “presidéncia imperial” para criticar e descrever o fendmeno de que o Poder
Executivo americano estaria fora do controle e excedendo os limites constitucionais, com a
expansdo dos poderes de guerra e de acdo unilateral ndo apenas na esfera internacional, mas
também no &mbito domestico.

Constitucionalistas, como Bruce Ackerman (2010), reforgam essa preocupagao com a
ampliacdo desmedida dos poderes discricionarios da presidéncia em contextos de emergéncia
e como isso ameacaria a tradi¢do constitucional americana, representando um declinio das
instituicOes politicas republicanas. Escrevendo no contexto logo apos a Guerra ao Terror
deflagrada pelo governo do presidente George W. Bush, Ackerman (2010) demonstra como nas
décadas apds Arthur Schlesinger Jr. soar o alarme, os poderes emergenciais e unilaterais do
presidente se ampliaram ainda mais, para agir muitas vezes ilegalmente, com o respaldo da
autoridade dos militares e da burocracia juridica da Casa Branca, que estaria cada vez mais
politizada por indicagdes de oficiais de confianga do governo. Reivindicando a legitimidade do
mandato popular, e atento as pesquisas de opiniGes, os presidentes usam muitas vezes do
carisma e da conexdo direta com a populacdo, sob o pretexto de uma crise, para justificar

decisbes profundamente problematicas ou antijuridicas.
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Por outro lado, constitucionalistas como Eric Posner e Adrian Vermeule (2010),
compreendem que o fortalecimento e a centralidade do Poder Executivo seriam 0 novo
paradigma e teriam superado a tradicdo do liberalismo-legalista, de matriz madisoniana, que
defenderia uma versdo contida do Poder Executivo, pelos constrangimentos constitucionais e
pela estrutura institucional de separacdo dos poderes, como exigéncia do Estado de Direito (rule
of law). Pelas demandas domésticas e internacionais contemporaneas, tanto econémicas como
de seguranca nacional, o Estado administrativo moderno, como definem, seria centrado no
Poder Executivo e ndo seria realmente limitado pelo Legislativo e pelo Judiciario, mas
controlado pela politica, pela reeleicdo e por pesquisas de opinido. Arrogando-se de um
realismo derivado da teoria politica de Carl Schmitt, defendem a inevitabilidade da a¢do do
Poder Executivo em contextos de crise, além de sua maior capacidade institucional, por meio
de poderes emergenciais e unilaterais na velocidade e com a eficiéncia que os problemas

demandariam®*.

2.3 A expansao do presidencialismo na América Latina

A primeira expansdo do sistema de governo presidencialista ocorreu na América Latina,
no século X1X. Entre os anos de 1809 e 1830, os paises latino-americanos conquistaram suas
independéncias dos poderes coloniais da Espanha e Portugal e adotaram, sob inspiracdo da
Constituicdo dos Estados Unidos, o republicanismo como forma de governo e o
presidencialismo como sistema de governo, salvo poucas exce¢des®®. De acordo com Héctor
Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), os lideres politicos dos primeiros processos
constituintes nos paises latino-americanos admiravam os norte-americanos tanto pelo sucesso
politico quanto pelo progresso econémico. Por essa razdo, o republicanismo e o

presidencialismo gozavam de bastante prestigio entre eles. Segundo os constitucionalistas

14 Nesse debate sobre poderes emergenciais, ainda teria uma posicdo intermediaria, como a representada por
Sanford Levinson e Jack Balckin (2010), que reconhecem a necessidade de poderes emergenciais em contextos de
crise, mas que esses devem ser previstos constitucionalmente e bem regulamentados legalmente. O fenédmeno que
eles definem como ditadura constitucional (constitutional dictatorship) estaria presente em Republicas desde
Roma e, na linha do pensador florentino Nicolau Maquiavel, é melhor quando as Republicas regulam juridicamente
situacBes de excecdo e emergéncia, do que agir extraconstitucionalmente e ilegamente. Afirmam que no contexto
americano, a maior parte das vezes, o Congresso concedeu os poderes emergenciais demandados pelo presidente.
Embora na presidéncia Bush ele tenha tentado extrapolar em algumas areas sem requerer aprovagdo congressual.
Apesar de ser apontarem o perigo representado pela expansdo unilateral dos poderes presidenciais, como
Ackerman, reconhecem a necessidade de sua existéncia em casos de crises, desde que controlados
institucionalmente por outros poderes.

15 Além do Brasil, que se tornou uma espécie de monarquia constitucional entre 1822 e 1889, o Haiti entre 1811 e
1820, e 0 México em dois periodos - entre 1822 e 1823 e entre 1864 e 1867 — também experimentaram curtos
periodos monarquicos (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012).
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mexicanos citados, copias e tradugdes da Constituicdo americana de 1787, bem como da obra
“Os Federalistas”, circularam e foram as principais fontes de conhecimento sobre o
constitucionalismo estadunidense. Além do mais, diplomatas e agentes norte-americanos
desempenharam um papel significativo na influéncia do constitucionalismo do seu pais sobre
os lideres latinos®®.

A introdugdo do presidencialismo na América Latina ndo ocorreu sem nuances e
variacdes da formula norte-americana. Conforme pontua o constitucionalista argentino Roberto
Gargarella (2014), geralmente ha uma visdo estereotipada de que o constitucionalismo latino-
americano teria uma vocacao para importar direito estrangeiro, como ao reproduzir o paradigma
dos Estados Unidos, ou, ainda, a imagem de um continente dominado por caudilhos autoritarios
e personalistas, que submetem arbitrariamente as Constituicbes aos seus caprichos. Isso, de
acordo com ele, acaba por obscurecer a diversidade de projetos juridicos e ideias em disputas,
os desafios bem préprios da regido, sua complexidade historica, assim como os distintos
desenhos institucionais existentes!’. Durante muito tempo se desvalorizou o paradigma
constitucional latino-americano, como se fosse um arremedo da experiéncia constitucional
estadunidense, desconsiderando o fato de que muitos dos processos de constitucionalizacdo na
regido foram bastante sofisticados (AVRITZER et al, 2017, p. 8).

Apenas no século X1X foram 103 constituicbes em dezesseis paises, segundo Gargarella
(2014), desde a primeira Constituicdo de 1811 na VVenezuela até o final do centenario. Conforme
explica o autor, 0 momento da independéncia dos paises da América Latina ndo se reduzia a
meros embates motivados pela ambicdo do poder, mas existiam disputas constitucionais
basilares entre conservadores, republicanos e liberais sobre a extensdo do ideal de autonomia
individual ou do autogoverno coletivo, sobre o grau de concentracdo da autoridade, sobre o

alcance de democracia e federalismo®®.

16 Conforme explica Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), a Doutrina Monroe, proclamada pelo
presidente dos Estados Unidos James Monroe (1817-25), cuja frase que resume € “América para os americanos”,
rejeitava a intervencao das poténcias europeias no continente americano, e, por consequéncia seu sistema politico.
17 Conforme explica Raphaela Borges David (2018), na obra “La Sala de Méaquinas de la Constitui¢do: Dos Siglos
de constitucionalismo em América Latina”, Gargarella examina dois séculos de formagao do constitucionalismo
latino-americano e “se propde a pensar criticamente o constitucionalismo latino-americano, tendo como norte a
ideia de igualdade, refletida em um compromisso simultdneo com o autogoverno coletivo e com a autonomia
individual”. Essa obra é fundamental para compreender o constitucionalismo latino-americano e também o sistema
de governo presidencialista, foco da presente obra.

18 Roberto Gargarella (2014) faz uma rica e profunda reconstrucdo histérica comparada dos distintos projetos
constitucionais em disputa nos paises latino-americanos nas primeiras Constitui¢des pds-independéncia. Nao € o
foco do presente trabalho reproduzir com detalhes a rica historica da regido. Em resumo grosso sao trés posicdes
principais: a conservadora, a republicana e a liberal. A conservadora tinha uma visdo mais restritiva sobre os ideais
de autonomia individual e autogoverno popular, e buscou organizar o sistema constitucional em torno de uma
concepcdo particular de bem, normalmente uma regido em particular — a Catélica —, assumindo um papel elitista
de conducdo do poder. A republicana reivindicava o ideal de autogoverno em sacrificio da autonomia individual,
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Um dos modelos distintos adotados no periodo imediatamente subsequente as
revoluc@es de independéncia foi o do executivo plural. Conforme relatam Héctor Fix-Fierro e
Pedro Salazar-Ugarte (2012), sdo exemplos de Constitui¢Oes latinas que adotaram esse desenho
institucional: a da Venezuela em 1811; a da Cundinamarca do mesmo ano'’; a de Quito de
1812; a do México de 1814. Pode-se atribuir como fonte de inspiracdo as ideias de Rousseau,
as ConstituicBes revolucionarias francesas de 1793 e 1795, as juntas governamentais que
surgiram na Espanha apds a invasao napolednica e as abdica¢Ges da monarquia desse pais. Sem
embargo, as falhas e os inconvenientes dessa espécie de governo levaram-na a ser abandonada.

Cumpre ressaltar, ademais, que o sistema presidencialista desenvolvido pelos paises
latino-americanos, além da inspiracdo estadunidense, recebeu algumas influéncias
significativas do constitucionalismo espanhol, tais como a instituicdo do Conselho de Estado
ou de Governo, a interpelacao parlamentar do Executivo, a e exigéncia de contra-assinatura de
decretos e ordens executivas de ministros (FIX-FIERRO; SALAZAR-UGARTE, 2012).

Para se compreender melhor as origens do constitucionalismo latino-americano,
especialmente no que tange ao presidencialismo, afigura-se imprescindivel saber como os
principais lideres politicos e pensadores da regido — os “founding fathers” latinos ou
“libertadores da América”, para usar uma expressao mais apropriada ao contexto do continente
— vislumbravam o papel da Constituicdo para enfrentar os desafios e problemas do momento
fundacional apos a independéncia.

Nesse sentido, torna-se importante destacar, em primeiro lugar, o papel exercido por
Simon Bolivar, figura central nas lutas revolucionarias pela independéncia politica de diversos
paises do continente e protagonista na tarefa de idealizar a edificacdo politico-institucional da
América Latina. Segundo Gargarella (2014), Bolivar tinha como objetivo politico primordial a
consolidacdo institucional da independéncia, que os paises latinos haviam obtido duramente
por meio de conflitos violentos, e toda energia constitucional das novas nagdes deveria ser
direcionada para o propdsito de garantir estabilidade e autonomia aos Estados independentes.
Segundo Aurea Mota (2017, p. 81), Bolivar era reticente quanto a matriz liberal-republicana
anglo-francesa, porque ele acreditava que ela dependia de virtudes que ndo estariam plenamente

desenvolvidas em solo latino-americano, visto que faltava um aprendizado politico

em nome do bem-estar-geral. A liberal, por sua vez, invertia a ordem de prioridades anterior, privilegiando a
autonomia individual e propondo fixar severas restricdes ao majoritarismo. De acordo com Gargarella, prevalece,
sobretudo na segunda metade do século XIX, o pacto entre liberais e conservadores contra o suposto radicalismo
dos republicanos, em prol da protecdo das liberdades econdmicas (direito a propriedade), reduzindo a participacdo
cidadd e ndo se comprometendo com direitos sociais.

19 Cundinamarca foi uma Republica latina entre 1810 e 1816 e atualmente é um departamento da Colémbia, que
integra a capital Bogota.
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compartilhado pela forma como o colonialismo tinha sido levado a cabo na América do Sul,
diferente do que teria ocorrido no norte do continente. Em funcdo disso, defendia um modelo
adaptado as vicissitudes locais, de perspectiva bonapartista, que misturasse caracteristicas
republicanas e monarquicas.

Bolivar (1992), no discurso inaugural do Congresso de Angostura, que definiu as novas
Constituicdo da Venezuela e da Gra-Colémbia, defendeu que nas republicas o Executivo
deveria ser forte, com autoridade suficiente para lutar contra todos os obstaculos domésticos e
internacionais?’. Por esse motivo, defendia poderes concentrados no Executivo em detrimento
dos demais, dotado de faculdades militares e politicas extraordinarias e politicamente
irresponsavel. Convém pontuar que foi um dos grandes criticos, por exemplo, ao executivo
plural, priorizado nas primeiras Constitui¢fes sul-americanas, como o triunvirato venezuelano,
que considerava fraco e aquém das necessidades da época. Para a Constituicdo da Bolivia, em
1826, ele chega a defender a presidéncia vitalicia: “O Presidente da Reptblica vem a ser em
nossa Constituicdo como o sol que, firme em seu centro, dé vida ao universo. Essa autoridade
deve ser perpétua (...) Para Bolivia, esse ponto ¢ o presidente vitalicio” (apud FIX-FIERRO;
SALAZAR-UGARTE, 2012). Houve experiéncias curtas desse desenho constitucional na
época: dois anos na Bolivia, entre 1826 e 1828, e sete semanas no Peru em 1826.

Outro pensador latino do século X1X que merece ser realgcado é o jurista argentino Juan
Bautista Alberdi, considerado o autor intelectual da Constituicdo da Argentina de 1853.
Segundo Gargarela (2014), Alberdi reconhecia os méritos do primeiro constitucionalismo da
regido, no momento pos-independéncia, porque eles teriam refletido sobre os graves problemas
e as necessidades daquele contexto historico, como acabar com o poder politico colonial que a
Europa havia exercido no continente. O jurista argentino Carlos Santiago Nino (2013), em sua
critica ao presidencialismo hipertrofiado do seu pais, cita a obra de Alberdi, na qual este
justifica a distingdo da Constitui¢do argentina da Constituicdo americana. Para Alberdi, o Poder
Executivo deveria ser realista para que a democracia tenha estabilidade e, por isso, deveria ter
todas as faculdades que se fizerem necessarias, diante das condig¢@es do pais, para com energia
e vigor, garantir a ordem e a liberdade. Alberdi defendia que o melhor exemplo para a Argentina

seria 0 Chile, ndo os Estados Unidos, pois entre a falta de governo e um governo ditatorial, deve

2 E valido comentar que as ideias de Simén Bolivar influenciaram bastante lideres politicos sul-americanos, com
destaque recentemente para ex-presidente da Venezuela Hugo Chéavez. Segundo Nabupolasar Alves Feitosa
(2014), Chavez admirava Bolivar desde a infancia e reforgou essa paixdo pelo “Libertador” em sua formagao
intelectual quando ingressou no militarismo. Sua ideia de implementar uma Republica Bolivariana na VVenezuela
foi uma homenagem ao lider militar da independéncia. Ademais, ele menciona expressamente o Discurso de
Angostura, em seu discurso na Assembleia Nacional Constituinte de 1999 de Venezuela, que foi vista como o
primeiro passo na centralizacdo e concentracdo de poderes nas méos do presidente.
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haver um presidente constitucional possivel diante da realidade, que tenha faculdades juridico-
politicas para se tornar um rei e garantir a ordem diante da anarquia. De acordo com Christian
Lynch (2012), “escapando a dicotomia entre liberalismo federalista e conservadorismo
unitarista, largamente difundida na América Ibérica, Alberdi forjou um arcabougco institucional
misto, cujo corpo liberal federativo norte-americano era sustentado por um esqueleto
conservador unitério de tintas francesas”.

Essa visdo de Alberdi norteou o constitucionalismo argentino em sua origem e historia
e dotou seu presidente de uma série de poderes normativos e faticos extraordinarios, que
concentrou a autoridade no Executivo em prejuizo dos demais poderes, que se tornaram
enfraquecidos, no que Santiago Nino designa de “hiperpresidencialismo”. Para preservar a
ordem contra movimentos insurrecionais e guerras civis, a Constituicao argentina, inspirada na
chilena, previu poderes alargados para o presidente nos mecanismos de intervencdo federal e
estado de sitio.

De acordo com Roberto Gargarella (2014), o pacto entre forcas politicas liberais e
conservadores na América Latina contra os republicanos, que eram vistos como radicais por
defenderem a expansédo da cidadania e o autogoverno popular, sobretudo a partir da segunda
metade do século XIX, definem um sistema de freios e contrapesos desequilibrado em favor do
presidente. As constituicfes desse periodo ndo observavam o sistema de divisdo de poderes
tradicional, conforme idealizado pelos norte-americanos, porque os conservadores em suas
negociacdes com os liberais exigiam mudancas drasticas no esquema inicial que acabava por
desfigurar os freios e contrapesos. Em funcdo disso, as constituicbes empregavam faculdades
relativamente expandidas ao presidente em detrimento dos outros poderes.

Como se observa, a introducao do presidencialismo na América Latina ndo resultou em
equilibrio de poderes tampouco em democracia, mas no fenémeno conhecido como
“caudilhismo”, que permeou a regido do século XIX até a primeira metade do século XX em
alguns paises. De acordo com Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), caudilhos eram
homens fortes — primeiramente oriundos das forcas armadas, e posteriormente proveniente dos
civis — que dominaram a vida politica dos paises latinos por longos periodos e se tornaram 0s
lideres para construir e desenvolver seus paises, com caracteristicas paternalistas, e de perfil
autoritario e ditatorial. Da presidéncia moldavam as institui¢cGes constitucionais em sua imagem
Sao exemplos emblematicos prolongado governo ditatorial de Porfirio Dias no Mexico de 1876
até 1910, ou a ditatura perpétua de José Gaspar de Francia no Paraguai de 1816 a 1840.

De acordo com o cientista politico Leonardo Avritzer (2017, p. 26), as Constitui¢Oes

latino-americanas do século XIX expressam uma mitigacdo do liberalismo politico, com o
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centralismo e a concentracdo de poderes muitas vezes em periodos caracterizados como

autoritarios, porém, sem se tornar plenamente antiliberal. Segundo Avritzer (2017, p. 26),
Ocorreram golpes e rebelides centralizantes em quase todos os paises latino-
americanos (com excec¢do do Brasil) ao longo do século XIX. Esses golpes e rebelides
estiveram ligados ao fato de que houve, sim, um idealismo constitucional ao longo do
processo de independéncia no qual foram estabelecidas estruturas de direitos nao
coincidentes com a realidade social da regido. No entanto, é necessario afirmar que
todas as reagdes centralistas que ocorreram em paises como o Chile, a Argentina e o

Peru ndo foram capazes de produzir Constituicbes que rompessem completamente
com a heranca liberal no século XIX.

No decorrer do século XX, o constitucionalismo latino-americano persiste com um
sistema de governo com a dominancia da presidéncia sobre os outros ramos do governo. Diante
dos novos desafios sociais, econdmicos e politicos, o constitucionalismo da regido incorpora
direitos sociais — com destaque a pioneira Constituicdo do Mexico de 1917 — e expande a
cidadania e o direito sufragio, no entanto, segundo Roberto Gargarella (2014), a organizacao
dos poderes permanece com um perfil conservador. Diante desse contexto socioecondmico,
presidentes ganharam poderes para intervir e regular a economia, e promover politicas publicas
sociais e 0 desenvolvimento. Embora tenha se tentado ampliar os freios e contrapesos para
moderar o exercicio do poder presidencial, de acordo com Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-
Ugarte (2012), isso ndo impediu, em muitos paises, a instituicdo de regimes oligarquicos,
populistas ou autoritarios no periodo?!. Especialmente no periodo da Guerra Fria, sob o pretexto
de conter a ameaga comunista, diversos paises foram vitimas de golpes de Estado e se tornaram
ditaduras, ainda que alguns tenham tentado preservar uma fachada constitucional, ndo obstante
seu cardter autoritario.

Com a redemocratizacdo dos paises latinos apds as ditaduras militares instauradas no
contexto da Guerra Fria, e como reagdo ao autoritarismo, as novas Constituicdes ampliam
bastante o rol de direitos dos cidaddos visando diluir o poder do Estado: direitos individuais,
politicos, sociais, difusos; além do aumento substantivo da participagdo popular e da protecéo
do pluralismo das comunidades tradicionais. O novo constitucionalismo latino-americano
amplia as prerrogativas do Poder Judiciario para efetivar esses direitos e conter as ilegalidades
estatais (AVRITZER, 2017, p. 36). O Poder Legislativo também retoma suas atribuicdes e

21 Roberto Gargarella (2014) aponta cinco caminhos que os paises latinos adotaram diante dos desafios do século
XX: a saida reformista, que buscou combinar a incorporacdo de direitos sociais com a tentativa de moderar o
presidencialismo; a saida populista, que visou a paz social via acordos de classes mediados pelo Estado; a saida
do pacto democratico excludente, que elites politicas asseguravam a estabilidade politica, alternando-se no poder,
mas na busca de conter a crise politica e a extrema violéncia, excluiam forgas de esquerda; a saida socialista, com
o triunfo de setores que eram historicamente excluidos e economicamente marginalizados (mas, em alguns casos,
de modo autoritario); e a saida autoritaria, com a inten¢do de se garantir a “ordem e o progresso”, muitas vezes
rompendo com a ordem democratica.
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competéncia e recupera independéncia. E interessante notar que o presidencialismo permaneceu
como o sistema de governo predominante, e continuou sendo o escolhido na quase totalidade
dos paises latino-americanos apds o reestabelecimento democratico®?. Sem embargo, alguns
criticos, como o cientista politico Juan Linz, terem responsabilizado os impasses gerados nesse
sistema de governo como os motivadores das crises politicas que descambaram nos golpes dos
anos 60 e 70 do século XX, como veremos adiante no capitulo quatro sobre as crises e
instabilidades do presidencialismo, e paises, a exemplo do Brasil, terem considerado em suas
assembleias nacionais constituintes a possibilidade do parlamentarismo.

A despeito do fortalecimento do Judicidrio e do Legislativo na redemocratizacao,
Roberto Gargarella (2017) ainda enxerga com preocupacdo a persisténcia do
hiperpresidencialismo — presidentes fortes, com poderes concentrados e verticalizados — e
critica a sala de maquinas fechada a participacdo democratica. Em alguns paises, isso € ainda
mais evidente e grave que em outros, com a presenca de emendas constitucionais que ampliam
a possibilidade de reeleicdo indefinida ou mesmo de interferir na independéncia judicial, com
a indicacao de novos magistrados, representando, em muitos casos, constitucionalismo abusivo
e deterioracdo institucional rumo a um pais menos democréatico (LANDAU, 2013).

Apesar da critica valiosa de Gargarella a sistemas presidenciais com concentracao de
poderes no presidente que acabam incorporando elementos autoritarios ou se tornam ditaduras,
cientistas politicos como Scott Mainwaring (1992) apontam que a dispersdo de poder muitas
vezes gera imobilismo e paralisia politica entre Executivo e Legislativo, o que foi observado
em diversos paises na América Latina, e que as crises politicas decorrentes desse impasse entre
poderes pode deflagrar crises constitucionais e até mesmo golpes de Estado. Desse modo, para
Mainwaring, se justificaria que o presidente tenha alguns poderes concentrados, especialmente
em paises em desenvolvimento, para um Poder Executivo efetivo e para implementacdo e
coordenacdo de sua agenda politica.

E importante salientar, além disso, que o cientista politico argentino Gabriel Negretto
(2018) critica a concepcao de hiperpresidencialismo de Gargarella, de que o poder concentrado
nos presidentes teria se mantido intacto como em épocas passadas. Negretto considera-a
incorreta para descrever o poder real dos presidentes apds as reformas constitucionais ocorridas
a partir de 1978, com a redemocratizacdo da maior parte dos paises da America Latina, e

também por desconsiderar evidéncias empiricas da ciéncia politica. Apesar de os presidentes

22 Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012) esclarecem que em diferentes momentos e por curtos periodos,
alguns paises latino-americanos experimentaram férmulas parlamentaristas, especialmente no século XX, tais
como Chile de 1891 a 1923, Uruguai de 1934 a 1942, Cuba 1940 de 1952, e Brasil de 1961-63).
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terem adquirido, por um lado, prerrogativas legislativas para fortalecer sua capacidade de
negociacao e também a previsdo de reeleicdo de seus mandatos; por outro, muitas reformas
constitucionais fortaleceram também a capacidade institucional do parlamento para fiscalizar o
governo, assim como restringiram poderes emergenciais e de governo do presidente.

De acordo com Gabriel Negretto (2018), durante o século XIX e as primeiras décadas
do século XX, os presidentes detinham fortes prerrogativas para conduzir seus governos de
modo unilateral, sobretudo, em situacdes de emergéncia, o que perderam nas mudancas
institucionais das ultimas décadas. Reformas eleitorais, ademais, reduziram a probabilidade dos
presidentes conquistarem maiorias no Congresso com o partido pelo qual é eleito. O poder
presidencial encontra limites, dessa forma, na fragmentacdo partidaria no Congresso, em
contextos multipartidarios, o que forca presidentes de um partido minoritario a negociar com
partidos opositores e ndo alinhados automaticamente. Os parlamentos incrementaram
mecanismos de controle politico sobre o gabinete presidencial, como o poder de interrogar 0s
ministros do poder executivo e, em alguns casos, com poder de censura-los. Os poderes de
nomeacao para entes subnacionais (governos e prefeituras) e para o Judiciario também foi
bastante mitigado. Isso tornou mais equilibrada a relacdo do Poder Executivo com outros
poderes. Esse desenho hibrido adotado pelas reformas constitucionais, para Negretto,
demonstraria uma tensdo e um impacto contraditério sobre seu poder real. Por essas razdes,
Negretto (2018) defende que o conceito de hiperpresidencialismo ndo captaria de forma
adequada essa transformacao dos poderes do presidente.

Conforme veremos adiante, os cientistas politicos Fernando Limongi e Argelina
Figueiredo (1999) defendem que a (relativa) estabilizacdo da politica e do presidencialismo
brasileiro na Nova Republica ocorreu porque o0 presidente teve suas prerrogativas
constitucionais fortalecidas para ditar a agenda politica, sobretudo se comparado aos poderes
do presidente entre 1946 e 1964, que ndo havia 0s mesmos poderes e ndo conseguia articular
sua agenda com um Congresso multipartidario e fragmentado, muitas vezes de maioria
opositora, o que favoreceu a instabilidade politica no periodo. N&o é trivial, portanto, o desafio
na América Latina de preservar a democracia, um governo efetivo e poderes equilibrados e
controlados.

A realidade constitucional latino-americana nesses Ultimos dois séculos de Republicas
presidencialistas foi marcada historicamente por uma soberania forte e instavel e, conforme
Leonardo Avritzer et al (2017, p. 8) apontam, “o poder soberano mudou muitas vezes de maos
e 0s presidentes frequentemente foram derrubados por golpes que geraram apenas outros

presidencialismos fortes”. A novidade nas tultimas trés décadas ¢ que, consoante as pesquisas
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do cientista politico Anibal Pérez-Lifidn (2007) tém demonstrado, se até a década de 70 os
golpes de estado eram o principal fenbmeno de instabilidade politica na regido, agora 0s
impeachments preenchem esse espaco. Todavia, em vez do colapso constitucional e da ruptura
democratica, conforme ocorria anteriormente, apenas o presidente é destituido e a democracia

continua.

2.4 A expansao do presidencialismo no mundo

Segundo Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), um novo periodo de
expansdao do presidencialismo se iniciou com o término da Segunda Guerra Mundial e o
processo de descolonizacdo da Asia, Africa e Oriente Médio. As novas nacdes independentes
— ainda gque muitas haviam sido antigas nacdes que estiveram sob o dominio do poder
imperialista de paises ocidentais — enfrentaram o complexo desafio de reconstrucdo do Estado,
lidando com demandas sociais e econdémicas urgentes. Em virtude disso, muitos acabaram
escolhendo o sistema de governo presidencialista e, mesmo alguns paises que reproduziram o
sistema parlamentarista de poténcias coloniais, posteriormente, o substituiram pelo
presidencialista.

No entanto, como 0s constitucionalistas mexicanos citados salientam, muitas
experiéncias de regimes presidenciais pds-coloniais na Africa, Asia e Oriente Médio foram
vitimas de golpes militares ou autogolpes — na disputa pelo poder interno e, em muitas casos,
impulsionados pela disputa geopolitica na Guerra Fria entre Estados Unidos e Unido Soviética
— e se tornaram autocracias personalistas e ditaduras. Saddam Hussein no Iraque, Marcos na
Filipinas, Mubarak no Egito, Suharto na Indonésia sdo exemplos de ditadores que comandaram
seus paises por longos periodos de despotismo personalista e corrupto (FIX-FIERRO;
SALAZAR-UGARTE, 2012).

A Ultima onda de expanséo do sistema de governo presidencialista ocorreu com o fim e
a dissolucdo da Unido Soviética no final dos anos 80 e inicio dos anos 90 no Leste Europeu e
na Asia Central. Da mesma forma que em outras regides do mundo, de acordo com Fix-Fierro
e Pedro Salazar-Ugarte (2012), muitas dessas republicas, pela auséncia de experiéncia de
democracia e constitucionalismo liberal, resultaram em poder concentrado no presidente, e
algumas voltaram a ser ou continuaram sendo governadas por regimes autoritarios.

De acordo com Pedro Duarte Pinto (2018), mais de 110 paises adotam o sistema de
governo presidencial. O grande desafio para muitos paises, conforme Fix-Fierro e Pedro

Salazar-Ugarte (2012), é que esse sistema de governo seja mais democratico, equilibrado e
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politicamente estavel no futuro, dilema que este trabalho ambiciona compreender melhor e
tentar imaginar melhores desenhos institucionais diante de cendrios de instabilidade e crise

politica.

2.5 O presidencialismo na histdria constitucional e politica do Brasil

A tradicdo do sistema de governo presidencialista no Brasil se iniciou a partir da
Constituicdo de 1891 e manteve-se nas Constituicdes subsequentes, inclusive com a atual,
promulgada em 1988, com a ressalva da breve interrupg¢ao ocorrida entre 1961 e 1963, quando
o0 sistema parlamentarista foi adotado. Nesse topico, sera abordado a origem e a evolucao
historica dos sistemas de governo nas diversas constituicGes brasileiras, com destaque para o
presidencialismo a partir da Proclamacao da Republica, bem como a relagéo politica conturbada

entre o Poder Executivo e Poder Legislativo na realidade republicana nacional.

2.5.1 O regime monarquico e a Constituicdo de 1824: entre o semi-absolutismo do

Imperador e o parlamentarismo de facto

Diferente dos vizinhos latino-americanos, o processo de independéncia ocorrido no
Brasil ndo resultou imediatamente em um regime republicano com presidencialismo, mas em
uma monarquia constitucionalizada. De acordo com Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel
Sarmento (2013, p. 96), enquanto nos demais paises da América Latina 0s processos de
libertagdo nacional foram mais violentos e houve uma ruptura com as elites governantes da
antiga metropole, quando a independéncia foi proclamada no Brasil em 1822, preservou-se a
dinastia que governara o pais nos tempos coloniais: 0s Braganca, da familia real portuguesa,
com Dom Pedro | nomeado imperador.

A Constituicdo do Império de 1824 instituiu como forma de governo a monarquia
hereditaria e o Imperador detinha a titularidade do Poder Executivo, que 0 exercia com o0 auxilio
dos Ministros de Estado, cumulado com o Poder Moderador, de tracos semi-absolutistas, que
concentrava uma série de poderes em detrimento do Legislativo e do Judiciario, ndo havendo

equilibrio entre poderes?®. Paulo Bonavides e Paes de Andrade (2008, p. 104-106) definem a

23 Conforme disp&e Bernardo Fernandes (2013, p. 255), a Constituicdo de 1824 estabeleceu quatro poderes: além
do Executivo, Judiciario e Legislativo, a novidade era o Moderador, exercido privativamente pelo Imperador,
considerado a chave da organizacdo politica desse periodo constitucional. Dentre as competéncias derivadas desse
poder estava a nomeacdo de senadores, a suspensdo de magistrados, a prorrogacéo, adiamento ou dissolucéo da
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Constituicdo do Império como hibrida, com elementos liberais e absolutistas, e o Poder
Moderador representava paradoxalmente a constitucionalizacdo do absolutismo, por ser uma
prerrogativa ilimitada ao Imperador, ao contrario da imposicao juridica do poder defendida pelo
constitucionalismo liberal 2.

Embora a Carta de 1824 ndo tivesse instaurado o parlamentarismo, na medida em que
0s ministros do Executivo respondiam apenas ao Imperador e ndo dependiam da confianga do
Parlamento, na pratica politica do Segundo Reinado, devido ao temperamento de Dom Pedro
I1, cultivou-se o costume de um governo de gabinete, em uma espécie de parlamentarismo de
facto ou consentido. Isso se deve ao héabito desenvolvido, fora dos parametros constitucionais
formais, pela benevoléncia do Imperador, de composi¢do do Conselho de Ministros com base
nas forcas politicas — geralmente, o Partido Liberal ou o Partido Conservador — que obtivessem
a maioria para a eleicdo do Legislativo (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 101).

2.5.2 A origem do presidencialismo no regime oligarquico na Primeira Republica e na
Constituicéo de 1891

Com o fim da monarquia, a partir de um movimento de militares chefiado por Deodoro
da Fonseca, em novembro de 1889, instituiu-se tanto o governo republicano quanto a forma de
estado federal, formalizado por meio do Decreto n® 1. Além do mais, o Brasil passou a ser
regido autocraticamente por um Governo Provisorio. Porém, o sistema de governo
presidencialista s vai aparecer na elaboracdo do anteprojeto de Constituicdo em 1890. O jurista
baiano Rui Barbosa, que foi o principal idealizador e arquiteto intelectual do nosso sistema
constitucional — o principal “founding father” da Republica brasileira — Se inspirou na
Constituicdo norte-americana, do qual era um profundo admirador, para importar o
presidencialismo, a triparticdo dos poderes, além do modelo de federalismo dual e o controle

de constitucionalidade das leis?®. Segundo Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento

Céamara dos Deputados. Essas atribuices denotariam a excessiva concentragdo de poderes no Imperador e sua
indole absolutista.

24 Bonavides e Paes de Andrade (2008, p. 111) afirmam que a Constituicdo do Império pode ser resumida em trés
dimensdes: a primeira direcionada ao passado, com elementos absolutistas presentes; a segunda direcionada para
0 presente, com o programa do Estado Liberal; a terceira dirigida para o futuro, com o embrido de declaragdo de
direitos sociais, como a garantia de “socorros publicos” e declarava a instru¢do primaria gratuita a todos cidadaos.
%Segundo Paulo Bonavides e Paes de Andrade (2008, p. 223-225), o Governo Provisorio, liderado por Deodoro
da Fonseca, havia nomeado a “Comissdo dos 5”, com cinco membros para elaborar um anteprojeto de Constituicao
(Américo Brasiliense, Rangel Pestana, Santos Werneck, Magalhdes de Castro, Saldanha Marinho). Entregue o
projeto ao Governo, Rui Barbosa procedeu a revisdo do texto antes de envia-lo ao Congresso Nacional, atuando
de modo preponderante para modificar o conteido e sua redacdo. Por isso, a ele atribuem a autoria fundamental
do texto constitucional.
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(2013, p. 108), o Anteprojeto foi publicado como o Decreto n® 510, de junho de 1890, e
funcionou como uma Constituicéo provisoria até a promulgacéo da Constituigdo de 1891.

Na Assembleia Constituinte para elaboracdo do primeiro documento constitucional
republicano, ndo houve alteracdo no sistema de governo proposto pelo Anteprojeto do Governo
Provisorio. Em funcdo disso, foi estabelecido que o Poder Executivo seria exercido pelo
Presidente da Republica, que cumulava a Chefia de Estado e de Governo, de modo
independente do Poder Legislativo, que seria bicameral, com Senado e Camara dos Deputados.
Conforme elucida Bernardo Fernandes (2013, p. 258), a eleicdo do cargo de presidente junto
ao seu vice exigia maioria absoluta dos votos. Porém, caso ndo se alcangasse maioria absoluta,
0 Congresso elegeria, por maioria dos votos dos presentes, um, dentre 0s que tivessem
alcancado as duas votagcOes mais elevadas na eleicdo direta.

De acordo com Paulo Bonavides (2011, p. 239), o presidencialismo estreou na
Constituicdo republicana de 1891 inadvertidamente sem nenhum movimento politico prévio
que o defendia, sem nenhuma propaganda mostrando suas vantagens em detrimento das
desvantagens, como houvera em relacdo ao republicanismo e ao federalismo. Teria
simplesmente surgido no projeto da Constituicdo decretado pelo governo provisério, imitacdo
doutrinéria do constitucionalismo americano, e foi aceito sem muita discussdo. No entanto, ha
uma versdo mais matizada e critica que contesta, a0 menos em parte, essa percepcao de
reproducdo acritica do constitucionalismo americano sobre a construcao da Republica brasileira
e do presidencialismo, como a do jurista e cientista politico Christian Lynch (2011, 2012).

De acordo com Christian Lynch (2011), embora a oposi¢éo liberal no Império, desde a
década de 60 do século XIX, fizesse campanha a favor do parlamentarismo para combater o
“poder pessoal” do monarca, e tivesse sido apoiada pelos republicanos conservadores agrarios
inicialmente, isso mudou de figura com a queda da monarquia. Para Campos Salles, o principal
nome do conservadorismo republicano daquele momento, a republica presidencial seria uma
forma de garantir um governo forte e pessoal para servir aos interesses dos representantes do
latifandio, ou seja, do establishment oligarquico. Essa ndo era a motivacdo do liberal Rui
Barbosa, por outro lado, que apesar de ser entusiasta do parlamentarismo teria se conformado
ao presidencialismo por ortodoxia doutrindria. Em que pese temer que o sistema presidencial
pudesse se transformar em um veiculo de abusos de poder do Chefe do Executivo Federal, como
ja ocorrera em outras republicas latinas, ndo havia exemplos de republicas federativas que néo
fossem também presidencialistas. Para Rui, as formulas hibridas ampliavam a imprevisibilidade
e chances de arbitrio, por esse motivo, defendia a importacdo das institui¢fes estrangeiras como

forma de superar atrasos e acelerar desenvolvimento. N&o se importava tanto com a adaptacéo
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sociocultural das instituicbes. Para controlar eventual abuso de poder do Executivo, tinha
esperanca no Judiciario (LYNCH, 2011).

Segundo Lynch (2012), os principais artifices do republicanismo brasileiro observavam
o funcionamento da experiéncia republicana e presidencial argentina, que foi uma adaptacdo da
experiéncia pioneira americana a realidade sul-americana, com base especialmente no realismo
conservador chileno para concentrar poderes extraordinarios no presidente, conforme teorizado
pelo constitucionalista argentino Alberdi mencionado anteriormente, sobretudo a respeito do
estado de sitio e da intervencdo federal. Embora a grande referéncia politico-institucional
republicana fosse de fato os Estados Unidos, de acordo com Lynch, foi o0 modelo argentino —
de uma ordem politica fortemente oligarquica que havia conseguido estabilizar-se com
crescimento econémico exponencial — que serviu de exemplo para assegurar a aristocracia
brasileira da época tentar transplantar o constitucionalismo americano. Lynch
provocativamente afirma que o caminho do constitucionalismo republicano brasileiro para
Washington passou por Buenos Aires. A influéncia platina se deu sobretudo na versdo ampliada
do estado de sitio adotada por aqui, que poderia suspender todas garantias constitucionais.

A relacdo entre Executivo-Legislativo ndo comegou bem na Primeira Republica (1891-
1930). Apo6s os primeiros anos marcados pelo autoritarismo dos governos de Deodoro da
Fonseca e Floriano Peixoto, a denominada RepuUblica Velha se estabilizou com um pacto
oligarquico —a partir da eleigdo de seus sucessores na presidéncia, Prudente de Moraes em 1894
e, sobretudo, Campos Salles em 1898 — conhecido como “Politica dos Governadores”. De
acordo com Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 112), esse acordo
“consistia num arranjo politico informal, pelo qual o governo central dava apoio aos grupos
dominantes na politica local, que, em contrapartida respaldavam integralmente o presidente”.
Conforme explica o cientista politico Sérgio Abranches (2018, p. 34), em funcéo do federalismo
descentralizado, a governabilidade desse periodo se deu com o presidente administrando uma
coalizdo baseado em um dominio majoritario de oligarquias estaduais. Segundo Abranches, 0s
grupos hegemonicos nos estados que “controlavam 0s partidos republicanos estaduais uniam-
se em uma coalizdo nacional para eleger o presidente e controlar o Legislativo federal”. O
sistema politico era bipartidario, geralmente com dois blocos, um governista majoritario e um
oposicionista minoritario. O Legislativo, forte sob o controle das fac¢cdes dominantes estaduais,
e ndo o presidente, dava estabilidade ao regime. Para Lynch (2012), o presidente era uma peca-
chave nesse arranjo oligarquico pelo manejo do estado de sitio, sobretudo contra as minorias
inconformadas e também para beneficiar as oligarquias que governavam os Estados se

perpetuavam no poder pela fraude e pela coacéo.
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Apesar da estabilidade politica no ambito federal, marcados por coronelismo e pelo
clientelismo, a insatisfacdo e a insurreicdo popular estiveram muito presentes na Republica
Velha — como em revoltas sociais, movimentos grevistas e movimentos tenentistas — e eram
reprimidas com muita violéncia e forca pelo poder politico (ABRANCHES, 2018, p. 35-6).
Para asfixiar opositores e rebeldes, o estado de sitio foi decretado onze vezes, e a intervencdo
federal também o foi em diferentes estados (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 113). Em
virtude da exclusdo politica da cidadania presente nesse periodo, que ndo incorporava as
demandas sociais e econémicas cada vez mais ecoadas em movimentos insurgentes de classes
populares e médias, bem como pela diversidade de interesses politicos envolvidos, o fim da
Republica Velha ocorreu com a Revolugdo de 1930, marcando o inicio da Era Vargas.

Sobre a experiéncia presidencialista nesse periodo, vale salientar, por fim, a critica de
Paulo Bonavides e Paes de Andrade (2008, p. 258) de que a despeito do idealismo do
constitucionalismo liberal, com a previsdo formal de triparticio de poderes e direitos
individuais para limitar abusos, houve um distanciamento na pratica constitucional pela
expansdo sem freios da autoridade presidencial, arruinando o equilibrio e a harmonia entre
poderes, sobretudo com o uso desmedido de instrumentos de excecdo (intervencdo federal e
estado de sitio), configurando o hiperpresidencialismo tdo comum no constitucionalismo latino-
americano, supracitado em Gargarella e Santiago Nino. De acordo com Bonavides e Andrade,
0 proprio Rui Barbosa teria se penitenciado posteriormente da defesa que fez desse sistema de
governo em seu discurso ao se despedir do Senado. Na Campanha Civilista, quando Rui
Barbosa se candidatou a presidéncia em 1910, ele inclusive prop6s uma ampla reforma
constitucional para corrigir os defeitos do sistema vigente, como a extin¢do do cargo de vice-
presidente e a melhoria do sistema de sucessao presidencial. No entanto, ele foi derrotado e a
Republica Velha caiu antes de — ou por ndo — enfrentar uma reforma institucional mais

profunda.

2.5.3 A Era Vargas e as Constituicbes de 1934 e 1937: constitucionalismo social,

concentracao de poderes presidenciais e autoritarismo

A Era Vargas foi marcada pelo personalismo, centralizacdo, autoritarismo e
concentracdo dos poderes presidenciais, com a ressalva do breve periodo de vigéncia da
Constituicdo de 1934 (até 1937). Assim, o periodo entre 1930 e 1945 ndo foi muito frutifero
para o desenvolvimento das relacdes democraticas entre o Poder Executivo e o Legislativo.

Apesar de avancos importantes ocorridos na expanséo do sufragio e organizacéo das elei¢des —
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tais como extensdo do direito das mulheres, edicdo de um Codigo eleitoral, criacdo da justica
eleitoral e institucionalizagédo do voto secreto —, que foram fundamentais para a concretizacdo
da democracia posteriormente, o0 Governo Provisorio entre 1930 e 1934 foi de excecdo, de
caréater ditatorial (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 115).

O autoritarismo estava expressamente disposto no Decreto n® 19.398/1930, que previa
a dissolucdo do Congresso, das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais, e a
indicacao pelo Governo Provisério de interventores para governar os estados, que, por sua vez,
designavam prefeitos para os municipios. Conforme observam Paulo Bonavides e Paes de
Andrade (2008, p. 292), “o decreto constituinte da ditadura entregava assim ao Governo
Provisorio, em toda a plenitude, o exercicio discricionario das funcdes e atribui¢cdes tanto do
Poder Executivo como do Poder Legislativo” até a realizagdo de uma nova Assembleia
Constituinte que deliberasse sobre a reorganizacao constitucional do Brasil, que s vai ocorrer
em 1933-34.

A Constituicdo de 1934, que ficou famosa por inaugurar o constitucionalismo social no
Brasil — ao disciplinar a ordem econémica, social e as relagdes de trabalho, prevendo direitos
sociais —, foi promulgada e manteve o regime presidencialista e a separacio de poderes?®.
Suprimiram o vice-presidente e vedaram a reeleicdo, no que se refere ao Poder Executivo, além
de prever que as eleicBes ocorreriam por sufragio universal direto e secreto. Contudo, nédo
ocorreu nenhuma eleicdo direta sob a égide dessa Constituicdo, apenas a indireta de Getdlio
Vargas ao fim da Assembleia Constituinte em 1934, em virtude do golpe do Estado Novo em
1937 (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 117-118). De acordo com Claudio Souza Neto
e Daniel Sarmento (2013, p. 120-121), a vida curta dessa Constituicdo se deve a radicalizacdo
do clima politico e social do pais, de rejeicdo a democracia liberal tanto pela direita integralista
como pela esquerda comunista, pela ambicdo autoritaria de Vargas de se impor diante do
Legislativo, quando esse poder passa a querer impor sua autonomia frente a vontade do governo
central, e de se perpetuar no poder, tendo em vista que a Constituicdo impedia a reeleicao.

Sob um pretexto de uma ameaca comunista, farsa conhecida como Plano Cohen, Vargas
dissolve o Congresso, rompe com a Constitui¢do de 1934, outorga a Constituicdo “polaca” de
1937 de indole autoritaria, e comanda uma ditadura personalista e corporativista até 1945. O

Estado Novo é marcado pelo arbitrio, violacdo de direitos fundamentais, e perseguicdo de

E interessante pontuar que a Assembleia Constituinte de 1933, segundo Paulo Bonavides e Paes de Andrade
(2008, p. 309-10), foi a primeira na qual se trava um debate mais profundo sobre qual seria 0 melhor sistema de
governo e ha divisdo entre presidencialistas e parlamentaristas. Havia os restauradores, que s6 queriam eliminar
o0s vicios da Primeira Republica, e os reformistas, que almejavam mudancas institucionais mais profundas,
apoiando o parlamentarista.
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opositores. No que tange & organizacao dos poderes, o0 Poder Executivo detinha uma hegemonia
incontrastavel. Convém salientar que o proprio texto constitucional de 1937 previu, em seu art.
73, o presidente como “autoridade suprema do Estado” e, a despeito de prever nominalmente
0s trés poderes, manteve o parlamento fechado (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 120-
127, ABRANCHES, 2018, p. 38).

2.5.4 A origem do presidencialismo de coalizdo na Segunda RepuUblica e a Constituicédo de

1946: democracia, multipartidarismo e instabilidade politica

A Segunda Republica?’, ciclo politico que vai do fim da ditadura varguista em 1945 até
0 inicio da ditadura militar com golpe de 1964, tem como traco fundamental ser o primeiro
periodo de carater democratico da historia republicana brasileira, com elei¢cdes livres e
periddicas, relativo respeito as liberdades fundamentais, apesar de momentos de turbuléncia e
instabilidade. A Constituicdo promulgada em 1946, conforme destacam Claudio Pereira de
Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 132), “buscou conciliar liberalismo politico e
democracia com Estado Social”, afastando-se do autoritarismo antecedente, € acolheu “as
formulas e instituicbes do liberalismo democratico — como separacdo de poderes e
pluripartidarismo”. Segundo Sérgio Abranches (2018, p. 39-40), implantou-se uma democracia
representativa limitada, multipartidaria, que deu representacdo a novos setores sociais e
politicos, com expansdo do eleitorado, ainda que parcela significativa do povo ndo estivesse
presente no processo eleitoral?.

No que diz respeito a estrutura da organizacdo dos poderes, em reacdo aos abusos de

poder da experiéncia autoritaria anterior, 0s constituintes de 1946 mantiveram o regime

27 E interessante pontuar que Sérgio Abranches (2018), em alusfo a divisdo francesa, classifica os periodos
republicanos brasileiros em trés: a Primeira Republica, equivalente ao periodo da Republica Velha, entre 1889 e
1930; a Segunda Republica seria o periodo da também chamada Republica Populista, entre 1945 e 1964; por fim,
a Terceira Republica seria a atual, também conhecida como Nova Republica, ap6s a redemocratizagdo com o fim
da ditadura militar a partir de 1985. Ele exclui os periodos autoritarios da Era Vargas, em sua totalidade, assim
como da ditadura militar. Por outro lado, a classificacdo usual dos autores do Direito Constitucional brasileiro
ocorre pela vigéncia das constituicdes, independente delas serem outorgadas ou promulgadas, se referirem a um
regime autocratico ou democratico, monarquico ou republicano. A Segunda Republica, nesse contexto, é o periodo
que abrange a vigéncia da quinta Constituicdo brasileira: a de 1946.

2 De acordo com o cientista politico Sérgio Abranches (2018, p. 40), “o eleitorado, que representava 7% da
populagdo em 1934, passou a 16% em 1945 e 22% em 1950”. Ademais, ele informa que “nos primeiros anos da
Segunda Republica, 31 partidos pediram e obtiveram registro provisorio. Posteriormente, cancelou-se o registro
de quinze deles”. O caso mais destacado ¢ o do Partido Comunista Brasileiro. Apesar dessa fragmentagdo
partidaria, trés partidos eram os mais fortes do periodo: o PTB e o PSD criados por Vargas, e a UDN de oposicéo
a Vargas. O PTB era um partido de indole sindical, mais ligado a representacdo do operariado e dos trabalhadores
assalariados. Por sua vez, o PSD era ligado as elites tradicionais. J4 a UDN envolvia parte do patronato e o topo
das camadas médias urbanas e inclusive alguns setores progressistas, como dissidentes do Partido Comunistas que
se opunham a Vargas.
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presidencialista, mas redesenharam os poderes politicos de modo a resgatar a dignidade e as
prerrogativas ao Legislativo e ao Judiciario, cerceadas pela ditadura Vargas, visando adequa-
los aos interesses e aos novos tempos democraticos. Conforme explicam Claudio Pereira de
Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 132), foi instituido um sistema rigido de separacédo de
poderes, proibindo-se tanto a delegagdo de fungbes como seu exercicio cumulativo por meio
dos poderes. O interesse dos constituintes na elaboracdo do modelo institucional da Segunda
Republica era evitar que o presidente pudesse aprovar reformas ou distribuir recursos sem o
apoio legislativo. Em virtude disso, restringiram o papel do Poder Executivo sobre o conteddo
e ritmo da agenda legislativa, ndo dotando o Presidente da Republica de prerrogativas amplas
e significativas, como ao vedar a delegacdo ao Executivo do processo de elaboracdo legislativa,
bem como ao conferir ao Legislativo funcdo determinante no processo orgamentario
(ABRANCHES, 2018, p. 40-41; LIMONGI, 2008).

Essa rigidez excessiva na tentativa de domar o presidente mitigando seus poderes, e
evitar a ascendéncia sobre os demais poderes, acabou por configurar um dos problemas dessa
Constituicao e foi um dos catalisadores dos impasses politicos subsequentes. Outros fatores de
crises institucionais presentes na Constituicdo de 1946 relacionados ao desenho institucional da
presidéncia foram: o restabelecimento da figura do vice-presidente, ausentes das Constituicoes
de 1934 e 1937, mas que seria eleito em escrutinio diverso do presidente, ndo se exigindo, desse
modo, que ambos fossem eleitos integrando a mesma chapa; assim como a desnecessidade do
guérum de maioria absoluta para a eleicdo presidencial (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013,
p. 132-3).

O modelo de presidencialismo de coalizdo que rege a relacdo entre Executivo e
Legislativo surge nesse contexto da histdria politica brasileira. Consoante explica Sérgio
Abranches (2018, p. 40-43), com o multipartidarismo no sistema politico e 0 aumento da
competicdo eleitoral, dificilmente o partido do presidente eleito obteria, simultaneamente,
maioria no Congresso. Diante desse quadro, para conseguir governar, seria necessaria a
negociagdo e a formacgdo de uma coalizdo interpartidaria, de modo a representar o0 interesse
mediano do Congresso. Por essa razao, o presidencialismo de coalizdo afigura-se proveniente,
nas palavras de Sérgio Abranches (2018, p. 42), “da combinacao de dois poderes republicanos
— Presidéncia e Legislativo —, apoiados em bases sociais diferenciadas, e da necessidade de
aliangcas multipartidarias de governo no Congresso como fiadoras do pacto da maioria
parlamentar com o presidente”. O sucesso desse arranjo politico, segundo Abranches, dependia

do compromisso entre partidos no interior do Congresso e a articulacdo de politicos de
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expressao nacional, liderados pela presidéncia, tendo o PSD — o partido mais ao centro — como
principal fiador.
Na mesma linha, Fabiano Santos (2003, p. 17-18) afirma que:

Desde 1946, com excecdo do periodo autoritario, a relagdo entre Executivo e
Legislativo se distingue pelo sistema presidencialista de coalizdo. Da separagdo de
poderes e o pluralismo partidario no Congresso, o presidente articula sua base de apoio
gracas a distribuicdo de cargos ministeriais e de recursos orcamentarios entre 0s
grandes partidos, cujos membros garantem os votos necessarios a implementacgéo do
programa de governo. Contudo, os partidos do periodo pré-1964, a diferenca dos de
hoje, ndo eram disciplinados, o que significa que ndo davam garantias suficientes ao
presidente de que, uma vez definida a coalizdo de partidos ligada ao seu programa,

ele poderia contar com o respaldo partidario coeso para aprovagdo dos projetos do
interesse dele.

O cientista politico Scott Mainwaring (1993), analisando o periodo democratico
brasileiro de 1946 a 19642°, assevera que os presidentes tiveram dificuldade para encontrar
sustentacdo estdvel no Congresso em virtude da combinacdo de um sistema partidario
fragmentado com partidos indisciplinados, o que contribuiu para a instabilidade da democracia
brasileira no periodo e conflitos entre o executivo e o legislativo. Os problemas se agravavam,
pois, alguns presidentes, no contexto da Segunda Republica, usavam seu apelo popular € 0
carisma eleitoral para se colocar acima das organizagdes partidarias e tentavam passar por cima
das instituicGes. Segundo esse cientista politico americano, quando os presidentes eram
populares, partidos de todos os matizes ideologicos o apoiavam, mas quando perdiam
popularidade encontravam dificuldades de encontrar apoio até mesmo dentro dos seus proprios
partidos. Nesse contexto de indisciplina partidaria e partidos fracos, seria dificil até mesmo
construir coalizdes majoritarias no Congresso para governar efetivamente e superar a oposicao,
0 que resultou com frequéncia em presidentes minoritarios e situacdes de impasse ou
imobilismo entre Legislativo e Executivo®.

Com excecdo do presidente Eurico Gaspar Dutra, que, na eleicdo de 1945, obteve
maioria parlamentar no Congresso com seu partido — o PSD —, e que governou com relativa
estabilidade, todos os presidentes democraticamente eleitos na Segunda Republica foram
minoritarios em termos de apoio no Congresso. De acordo com Mainwaring (1993), os partidos

dos presidentes tinham os seguintes percentuais de bancada na Camara dos Deputados no

29 Nesse mesmo artigo de 1993, Scott Mainwaring analisa a relacdo dos poderes Legislativo e Executivo no inicio
da Nova Republica, de 1985 a 1993.

30 Segundo Mainwaring (1993) “por impasse executivo/legislativo entendo a situacdo em que ambos se encontram
prolongadamente em um beco sem saida com relacdo a alguns problemas fundamentais; e o presidente se vé em
dificuldade para fazer valer sua agenda no Congresso. O imobilismo do executivo ocorre quando o presidente se
torna incapaz de agir eficazmente devido a um impasse executivo/legislativo. Nem todos os impasses desse tipo
resultam em imobilismo, uma vez que o presidente ainda pode ser capaz de levar adiante os objetivos de suas
politicas por fora do Congresso”.
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momento de suas elei¢des: 16,8% o PTB de Getllio Vargas em 1951, 35%o0 PSD de Juscelino
Kubitschek em 1956, 21,5% a UDN que apoiou Janio Quadros em 19613, e 20,2% o PTB de
Jodo Goulart em 1961. Nenhum deles tinha maioria no Senado.

Em que pese 0 momento prévio a sua posse ter sido conturbado politicamente, inclusive
com rupturas institucionais parciais, Juscelino Kubitschek foi o Unico dos presidentes
minoritarios que conseguiu apoio estavel no Congresso, evitando o imobilismo do Executivo,
em virtude da alianca do seu partido — 0 PSD —, que havia a bancada mais numerosa, com o
PTB, e geralmente contando com o apoio de outros partidos.

Antes dele, Vargas enfrentou muitos problemas em sua articulagdo com o Congresso,
com seu partido, o PTB, se dividindo em algumas questdes decisivas; o PSD, que detinha a
maior bancada e seria a peca chave para conseguir maioria e dar sustentacdo ao governo se
mantendo neutro em diversas ocasides; e a UDN fazendo oposicdo feroz a sua agenda de
governo. De acordo com Abranches (2018, p. 47), a crise de relacionamento de Vargas com o
Legislativo o levou a enfrentar, inclusive, um pedido de impeachment por crime de
responsabilidade, que ndo chegou a ser votado por faltar maioria a oposi¢do. Mas o acirramento
das tensdes e da crise politica, as ameacas civis e militares de deposi¢ao, tiveram como desfecho
tragico o seu suicidio®.

Janio Quadros, além de ser um presidente com apoio minoritario no Congresso, foi
eleito com um discurso de “outsider” e, segundo Abranches (2018, p. 51), foi “um personagem
que parecia ndo ter vinculagcdes com a ordem partidaria”. Conforme Mainwaring (1993) afirma,
com ele, “0 impasse executivo/legislativo comegou a se converter em imobilismo”. Em 1961,
a oposicdo formava uma barreira de pelo menos 55% na Camara dos Deputados, com 35% do
PSD e 20% do PTB. Diversas de suas propostas enfrentaram resisténcia do Congresso a direita
e a esquerda, e foram bloqueadas. Sentindo-se frustrado por nao receber o apoio parlamentar

gue imaginou que teria pelo bom resultado nas urnas, renunciou oito meses ap0s chegar ao

31 Janio foi lancado pelo pequeno PTN, mas o maior partido da sua coligacdo eraa UDN.

32 Conforme narra Fernando Limongi (2008), diante da crise politico-constitucional que se sucedeu nos ultimos
anos do governo Vargas e a turbuléncia politica até a posse de Juscelino Kubitschek, juristas, politicos e
intelectuais comecaram a identificar que os parametros estabelecidos pelo presidencialismo na Constituigdo de
1946 estariam exauridos. Até um outrora defensor do presidencialismo, como o célebre lider da UDN Afonso
Arinos de Melo Franco, se converteu e passou a defender o parlamentarismo como mais adequado ao pais. De
igual maneira, o lider da esquerda Hermes Lima criticava o modelo de presidencialismo no Brasil. Diante disso,
uma Comissao de Juristas foi instituida por Nereu Ramos, Ministro da Justica de Juscelino Kubitschek em 1956 e
considerado um dos principais lideres da Constituicdo de 1946, para propor aperfeicoamentos institucionais ao
funcionamento do sistema de governo presidencial, e sugeriram dentre outras medidas: a exigéncia de maioria
absoluta para eleger presidente e vice, bem como mais poderes legislativos ao presidente, como o de delegacédo
legislativa.
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poder, o que desencadeou a crise que levaria ao colapso do regime (ABRANCHES, 2018, p.
51e52).

Jodo Goulart, vice-presidente eleito em chapa diversa da Janio pelo PTB — partido de
esquerda — e sucessor constitucional por direito, enfrentou uma crise politico-militar antes
mesmo de tomar posse, uma vez que as Forcas Armadas impuseram uma espécie de veto a sua
investidura como presidente, deflagrando uma crise constitucional. O inconformismo dos
apoiadores de Jango no parlamento e de populares nas ruas brasileiras com o0 veto militar,
notadamente com a “Campanha da Legalidade” liderada pelo seu primo e governador do Rio
Grande do Sul, Leonel Brizola, acirraram o clima no pais e o temor por violéncia politica, guerra
civil ou golpe de Estado. Diante dessa situagdo, o parlamentarismo foi costurado como uma
solucdo de conveniéncia e compromisso politico, que resultou na aprovacdo as pressas da
Emenda Constitucional n® 4 em setembro de 1961.

De acordo com Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 137), a
“emenda parlamentarista” estabelecia que o Executivo seria exercido pelo Presidente e pelo
Conselho de Ministros, de modo que o responsavel por comandar politicamente o governo e a
administracdo publica federal seria 0 Conselho de Ministros, que dependeria da confianca da
Cémara dos Deputados. Segundo Sérgio Abranches (2018, p. 57-63), 0 que se desenhou na
pratica foi um semipresidencialismo, ou um parlamentarismo de gabinete, ndo um governo
parlamentar de gabinete puro, na medida em que a Constituicdo autorizava a participacdo do
presidente nos assuntos de governo, e Jodo Goulart sempre se envolvia nas discussdes, 0 que
gerava atrito entre o presidente e o Conselho de Ministros. A experiéncia parlamentarista, ou
semipresidencialista, durou dezessete meses, até janeiro de 1963, quando foi realizado
plebiscito, que — por maioria dos votos — defendeu de modo inequivoco o retorno do
presidencialismo: com apoio de 76,97% dos votantes. Nesse periodo, sucederam-se quatro
Presidentes de Conselho de Ministros, e o que ficou maior tempo foi o politico mineiro
Tancredo Neves, por dez meses, que, segundo Abranches (2018, p. 64), também foi o Unico
que soube articular bem uma coalizdo majoritaria para governar com as diversas forcas no
Congresso.

Com o reestabelecimento do presidencialismo e a restauracéo dos plenos poderes de
Goulart, ao contrario do que esperava, nos quinze meses até o golpe militar, ele ficou sem uma
base solida no Congresso, perdeu apoio legislativo, levando ao imobilismo do executivo, que
acabou ndo conseguindo levar adiante sua agenda de reformas sociais. Com sua guinada a
esquerda, politicos conservadores do PSD se afastaram dele e se recusaram a apoiar iniciativas

do executivo, e o Legislativo bloqueou muitas reformas (MAINWARING, 1993). Conforme
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criticam Sérgio Abranches (2018, p. 69-70) e Scott Mainwaring (1993), Jodo Goulart em vez
de trabalhar politicamente e institucionalmente para construir uma alianca multipartidéria,
apostou que a mobilizacdo das forcas populares nas ruas seria um fator de poder para superar a
oposicdo parlamentar. No entanto, isso sO serviu para acirrar ainda mais a polarizacdo e
exacerbar as tensdes e 0 antagonismo. Com o agravamento dos conflitos e da crise politica, 0s
militares interviram indevidamente e ilegitimamente na democracia em 31 de marco de 1964
ao darem um golpe de Estado, que ja vinha sido cogitado ha algum tempo e envolvia uma rede
ampla de interesses empresariais e geopoliticos. Entre os fatores centrais para o colapso da
democracia na Segunda Republica, segundo Abranches (2018, p.68-74) e Mainwaring (1993),
esta a paralisia decisoria e a auséncia de governabilidade, pelo impasse na relacéo entre Poder

Executivo e Legislativo, e pela dificuldade em se construir uma coalizdo de governo.

2.5.5 A ditadura militar e as Constituicbes de 1967 e 1969: hipertrofia do Executivo,

autoritarismo e violagdes sistematica de direitos humanos

A formalizacdo juridica do regime militar no Brasil, conforme explica Bernardo
Fernandes (2013, p. 270-1), se d& por meio de Atos Institucionais. Nove dias ap6s o golpe de
Estado, o Ato Institucional n° 1 foi publicado e j& deu a tdnica do autoritarismo que viria nos
vinte e um anos seguintes: concentracdo exacerbada de poder no Poder Executivo, conferindo-
Ihe poderes excepcionais e discricionarios, com autoridade para suspender, inclusive, direitos
fundamentais e garantias constitucionais, com uma fachada juridica para mascarar o arbitrio do
periodo®. O art. 10 desse diploma autoritario, por exemplo, previa expressamente que o
presidente em exercicio poderia suspender os direitos politicos pelo prazo de dez anos e cassar
mandatos legislativos federais, estaduais e municipais, e excluia a apreciacdo judicial desses
atos, imiscuindo em funcoes tipicas dos poderes Legislativo e Judiciario. A partir dai, inaugura-
se uma onda de abusos de poder, violagGes sistematicas de direitos humanos e crimes contra a
humanidade, segundo Emilio Peluso Nader Mayer (2012), praticados de modo
institucionalizado por agentes do Estado brasileiro contra opositores que se tornaram o trago
distintivo da brutalidade ditatorial: cassagdes, prisGes arbitrérias, torturas e desaparecimentos

forcados.

33 Conforme lembra Emilio Mayer (2012), citando Anthony Pereira, a legalidade autoritaria foi um dos tracos
distintivos do autoritarismo brasileiro em relacdo as demais ditaduras latino-americanas. Embora vista como
necessaria, era considerada dispensavel quando o arbitrio tivesse que falar mais alto.
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Nessa toada, a Constituicdo de 1967, que buscou institucionalizar o regime militar, teve
como caracteristica fundamental a hipertrofia do Poder Executivo, ndo obstante, conforme
salientam Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 143), houvesse uma
preocupacdo em se manter uma aparéncia liberal, com a previsdo de direitos e garantias
individuais. Convém destacar que uma das medidas de fortalecimento do Executivo foi a
atribuicdo de competéncia para a edicdo de decretos com forga de lei, que tinham vigéncia
imediata, porém o Congresso tinha o prazo de 60 dias para rejeita-lo ou aprova-lo e, ndo
ocorrendo a deliberacéo, implicava a aprovacdo. Essa prerrogativa do presidente deflagrar o
processo legislativo criada na ditadura militar, que inexistia na Constituicdo de 1946,
influenciou a criacdo da medida proviséria na redemocratizacdo e, conforme veremos adiante,
constitui um dos mecanismos vistos como necessarios para fortalecer e dar estabilidade a um
regime presidencial multipartidario.

Sem embargo, a Constituicdo de 1967 teve vida curta com o recrudescimento da ditadura
militar a partir da edi¢do do draconiano Ato Institucional n° 5, que, consoante ressalta Bernardo
Fernandes (2013, p. 273), dilacera a ordem constitucional ao elencar um rol de poderes
discricionarios ao Presidente da Republica, como, por exemplo, o poder de decretar recesso do
Poder Legislativo em todos os entes federativos, isto €, a prerrogativa de fechar o outro poder,
transferindo toda atividade legislativa ao Poder Executivo; além da institucionalizacdo do poder
de suspender diversos direitos fundamentais, como direitos politicos, liberdades de reunido e
associacdo. A Emendan® 1 de 1969, considerada outra Constituicdo pela doutrina constitucional
majoritaria, ampliou ainda mais as competéncias do Presidente da Republica, aumentando, por
exemplo, o campo de incidéncia do decreto-lei (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 148-
9).

Com o Poder Executivo agigantado, truculento e autoritario, e 0s demais poderes
intimidados e enfraquecidos, em um sistema politico bipartidario, com uma oposi¢do
consentida, ndo serd proveitoso para presente pesquisa aprofundar nos meandros das relacfes

politicas entre Poder Executivo e Legislativo do regime militar.
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2.5.6 A redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 e o retorno do presidencialismo de

coalizdo, reformado

Com o processo de redemocratizacdo — ap6s uma distensdo lenta e gradual da ditadura
militar, conforme lembra Bernardo Fernandes (2013, p. 274-5), com a anistia®*, a volta do
pluripartidarismo e das elei¢Ges de governo, e a mobilizagéo da sociedade civil organizada por
“Diretas J4” para elei¢do presidencial, culminando com a elei¢ao indireta da chapa de Tancredo
Neves e José Sarney em 1985 —, havia ganhado forca politica e social a necessidade de uma
nova Assembleia Nacional Constituinte para romper com o passado autoritario, encerrar
formalmente a transicdo democrética e refundar a ordem juridica brasileira sobre novos
alicerces mais democraticos. Um dos compromissos da Alianca Democrética, traduzida
partidariamente na alianca entre PMDB e PFL para a presidéncia e, com a morte de Tancredo,
institucionalmente no governo Sarney, foi a convocacdo da Assembleia Constituinte. A
Constituinte foi convocada pela aprovacao da Emenda Constitucional n® 26/85 a Constituicéo
de 1967 e, apos eleicbes parlamentares realizadas em 1986, seus trabalhos se iniciaram em
fevereiro de 1987 (PILATTI, 2019, p. 20/21; SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 158).

E oportuno enfatizar que os debates sobre qual seria 0 sistema de governo mais
adequado do Brasil foram um dos mais centrais, polémicos e divisores de agua na Assembleia
Constituinte de 1987/1988, tendo em vista que o tipo de governo, segundo Fernando Limongi
(2008), “era visto como uma espécie de primeiro principio do qual tudo o mais dependeria, da
retomada do crescimento econdémico a justica social, passando, é claro, pela propria estabilidade

politica”®®. Antes do seu inicio, a Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, nomeada

3 A Lei de Anistia que deveria ter sido considerada nédo recepcionada pela Constituicdo de 1988 na parte que
concede anistia aos militares por crimes e violagdes de direitos humanos cometidos na ditadura, o que foi
indevidamente chancelado pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF n° 153/DF, conforme o trabalho doutoral de
Emilio Peluso Nader Mayer (2012) demonstra, uma vez que contrariava a jurisprudéncia da Corte Interamericana
de Direitos Humanos que rechaca a possibilidade de leis de autoanistia no continente sul-americano por
incompatibilidade com a Convencdo Americana de Direitos Humanos, além de ir contra um dos pilares
fundamentais da justica de transi¢do, que € a persecucdo penal e responsabilizacdo juridicas dos agentes estatais
perpetradores de violagdes de direitos humanos.

% para ilustrar o carater polémico da discusséo institucional sobre sistema de governo na Assembleia Constituinte,
é oportuno reproduzir trecho do discurso do Relator da subcomissdo do Poder Executivo, José Fogaca (PMDB-
RS), citado por Fernando Limongi (2008), que comentou antes da apresentacdo do primeiro anteprojeto sobre o
tema em agosto de 1987: “Este é o anteprojeto que esté destinado, realmente, a provocar a maior discusséo, o
maior debate e a maior polémica no seio da Assembleia Nacional Constituinte [...] Surpreendido com a atencédo
enorme que a propria imprensa acabou dando para 0 nosso anteprojeto, percebi que ele é hoje o ponto nevrélgico
do processo politico brasileiro. Ele toca nas questdes mais sensiveis e mais delicadas do processo politico,
envolvendo interesses partidarios e eleitorais os mais amplos e os mais divergentes. H& partidos que sao
presidencialistas extremados, porque s6 tém um candidato & Presidéncia. H& partidos que sdo parlamentaristas,
porque desejam atuar apenas no Congresso Nacional, e esses interesses partidarios vao se expressar e conflagrar
aqui”.
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pelo presidente José Sarney para elaborar um anteprojeto de Constituicdo para subsidiar os
trabalhos da Constituinte, ja havia ressurgido com a proposta do sistema de governo
parlamentarista no Brasil, embora isso tenha sido um dos fatos que motivara Sarney a ndo enviar
seus trabalhos aos constituintes®.

No decorrer dos trabalhos da Assembleia Constituinte em 1987, as subcomissdes
tematicas de Poder Executivo e Poder Legislativo®” — que integravam a comisséo tematica
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo — tiveram como um dos seus debates centrais
qual o sistema de governo a ser adotado: o presidencialismo, o parlamentarismo ou o
semipresidencialismo. A despeito de ndo haver estudos comparativos sistematicos e
quantitativos que existem hoje sobre o funcionamento dos sistemas de governo ainda naquele
contexto, as teses de Juan Linz (1990, 1994) sobre os perigos do presidencialismo e suas crises
de instabilidade, conforme sera abordado adiante, ecoavam na Constituinte. Muitos politicos e
pensadores compartilhavam o diagndéstico de que a rigidez institucional do presidencialismo
teria contribuido para a crise politico-institucional que culminou com o golpe de 1964. O
modelo hibrido semipresidencialista, da experiéncia francesa e portuguesa, se tornava atraente
aos constituintes. Naquele momento, simultaneamente vivia-se a primeira experiéncia de
coabitacdo na Franca, entre o presidente socialista Francois Miterrand dividindo a lideranga
com o primeiro-ministro de centro-direita Jacques Chirac (BACKES; AZEVEDO; ARAUJO,
2009). Diante disso, a subcomissdo de Poder Executivo chegou a apresentar uma proposta de
sistema de governo semipresidencialista, na qual o governo seria exercido pelo Presidente da
Republica conjuntamente com o Primeiro-Ministro e o Conselho de Ministros (BRASIL,
1987a).

% A “Comissdo Afonso Arinos”, que ficou assim conhecida pelo jurista que a presidiu, foi uma comissio com
cerca de 50 notéveis, entre intelectuais e personalidades do Brasil, originarias de areas e inclina¢bes ideoldgicas
bastante diversas, que desenvolveu uma proposta de texto constitucional com 436 artigos no corpo permanente e
32 nas disposic@es transitérias. Todavia, seu trabalho foi arquivado pelo Ministro da Justica do presidente José
Sarney e ndo chegou a ser enviado oficialmente pelo governo, que ndo havia gostado do resultado pelo teor
parlamentarista, democratizante e progressista, embora tenha tido ampla divulgacdo informal nos trabalhos
constituintes (PILATTI, 2019, p. 21; SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 157-8).

37 Conforme relatam Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2013, p. 162-3) e Adriano Pilatti (2019,
p. 57), 0 Regimento Interno aprovado pela Assembleia Constituinte previu a criagdo de 24 subcomissdes tematicas,
gue redigirem textos de sua competéncia e posteriormente entregariam os anteprojetos a 8 comissdes tematicas
mais gerais, e estas a Comissdo de Sistematizacao, que, por seu turno, enviaria ao Plenario da Assembleia Nacional
Constituinte o Projeto de Constitui¢cdo. Buscou-se envolver todos os constituintes na missdo de elaborar o novo
texto Constituigdo, dessa forma, cada subcomisséo teria por volta de 21 parlamentares titulares e 21 suplentes, de
modo que cada constituinte fosse titular de uma e suplente de outra. Cada uma das comissGes tematicas envolvia
3 subcomissdes, com a presenca de cerca de 63 parlamentares titulares e 63 suplentes. A comissdo temaética
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo, por exemplo, era integrada pelas subcomissdes: a) Poder
Legislativo, b) Poder Executivo, ¢) Poder Judiciério e Ministério Piblico. A Comisséo de Sistematizagdo, que era
composta por 49 titulares envolvendo os titulares das comissdes tematicas os 32 relatores das comissdes e
subcomissOes, teria o dever de sistematizar e produzir um projeto de Constituicao, que posteriormente seria votado
no Plenario.



72

Entretanto, a comissdo tematica de Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo
concebeu um anteprojeto com o sistema de governo parlamentarista, ainda que com algumas
mitigacOes, de modo que o Presidente da RepuUblica seria apenas Chefe de Estado, e o primeiro-
ministro junto ao Conselho de Ministros exerceriam a Chefia de Governo (BRASIL, 1987b). A
Comisséo de Sistematizacdo acolheu essa sugestdo no seu projeto de Constituicdo, em outubro
de 1987 (BRASIL, 1987c), apesar da votacao sobre sistema de governo ter gerado um embate
transversal aos blocos ideoldgicos, pois conforme Adriano Pilatti (2019, p. 173), essa questdo
dividiu interpartidariamente direita, centro e esquerda®. Contudo, nem o governo, tampouco o
campo conservador, gostou do anteprojeto por diversas razdes, entre elas, em parte, pela adogdo
do sistema de governo parlamentarista e pelo contetdo considerado demasiado progressista na
ordem econémica e social. Nessa fase, inicia-se a reacdo das forcas conservadoras na
Constituinte, conhecida como “Rebelido do Plenario”, e a formacao do bloco conhecido como
“Centrao”, que lutou pela mudanca do Regimento as vésperas do inicio das deliberacGes
definitivas da Assembleia no Plenério, para tentar barrar alguns temas ideologicamente
controvertidos®. Nas votacdes do Plenario, conseguiram reverter algumas questdes, entre elas,
em marco de 1988, o sistema de governo. Contando com o apoio do governo Sarney, do
Centréo, dos militares, e de partidos de esquerda, como o0 PT e 0 PDT, a emenda presidencialista
saiu vitoriosa, com 344 votos a favor, que correspondia a aproximadamente 61% dos
parlamentares, e 212 contra, cerca de 39%, totalizando pela primeira vez os votos dos 559

constituintes*,

% Na comissdo de sistematizacdo, o parlamentarismo foi escolhido por 57 contra 36 deputados favoraveis ao
presidencialismo. Nessa fase, todos representantes do PTB, do PDC, do PSB e do PMB votaram pelo
parlamentarismo. Por outro lado, todos representantes do PDT, do PT e do PL votaram pelo presidencialismo.
Houve divisdo nas trés maiores bancadas: PMDB, PFL e PDS (sucessor da Arena). No PMDB, o parlamentarismo
ganhou por 36 votos a 13; no PFL, o parlamentarismo ganhou por 13 votos a 11; no PDS, por sua vez, o
presidencialismo conquistou mais votos: 4 x 2 (PILATTI, 2019, p. 173).

39 O principal interesse do Centrdo na Reforma do Regimento contra a Comissdo de Sistematizacdo no Plenério,
segundo Paulo Bonavides e Paes de Andrade (2008, p. 466), seria o direito de emenda e o predominio da maioria
no Plenério.

40 A distribuicéo partidaria da emenda presidencialista, conforme dados compilados por Adriano Pilatti (2019, p.
252) foi a seguinte:

Partido Bancada Sim Néo Abstencéo Votos
PMDB 297 148 148 2 298
PFL 133 113 20 - 133
PDS 37 22 15 - 37
PDT 25 23 2 - 25
PTB 24 14 9 - 23
PT 16 15 - 1 16
PL 7 5 2 - 7
PDC 6 3 3 - 6
PCdoB |5 - 5 - 5
PCB 3 - 3 - 3
PSB 4 - 4 - 4
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Convém ressaltar, ademais, os principais argumentos utilizados para defesa de cada
sistema de governo na Assembleia Constituinte. De acordo com Rodrigo Martins (2013), a
principal virtude normativa de uma mudanca para o parlamentarismo, para os seus defensores,
seria 0 de minimizar a instabilidade politico-institucional, tdo presente na histéria do
presidencialismo brasileiro, pela maior flexibilidade do parlamentarismo em contextos de crise
em contrapartida a rigidez do mandato presidencial, pois afastaria a possibilidade de
intervengoes militares, ja que o processo do “voto de desconfianga” ¢ bem menos traumatico
que o de impeachment, e forcaria um maior dialogo entre Legislativo e Executivo. Além disso,
para os parlamentaristas, diminuiria a cultura personalista, que seria fator central do
presidencialismo, e contribuiria para o desenvolvimento de um sistema politico com partidos
fortes e programaticos, importante para estabilidade e consolidacdo da democracia brasileira.
Por sua vez, os entusiastas do presidencialismo sustentavam que o tipo de governo apoiado por
eles respeitava melhor a vontade do povo e a soberania popular, ao permitir a participacdo do
eleitorado na escolha do Chefe de Estado, uma demanda presente desde a campanha das
“Diretas Ja”. Todavia, presidencialistas foram acusados de defender esse sistema por interesses
estratégicos, imediatistas e pragmaticos, seja por estarem aliados a Sarney — que foi acusado de
interferir na constituinte com manobras clientelistas, como distribui¢do de cargos no governo,
ou de favorecer a concessdes de emissoras de radio e televisdo a politicos — seja por alguns
partidos terem candidatos fortes, como o PT com Lulae o PDT com Brizola.

N&o obstante o parlamentarismo e o semipresidencialismo terem sido cogitados, o
presidencialismo se sagrou como a escolha vencedora como sistema de governo na Assembleia
Nacional Constituinte em 1988 para reger a organizacdo dos poderes da democracia
constitucional da Nova Republica. Como solu¢do de compromisso para resolver o impasse
sobre o sistema de governo, a Constituinte ainda definiu que em 1993 seria realizado um

plebiscito para o eleitorado decidir sobre o sistema de governo. Nesse plebiscito, 0 povo

PMB 1 1 - - 1
PTR 1 - 1 - 1
De acordo com Rodrigo Martins (2013), a maior parte do Centrdo teria votado no presidencialismo, e a maior parte
dos que rejeitaram esse sistema de governo, ndo faziam parte do grupo conservador. Segundo esse pesquisador,
ex-membros da Arena, partido governista da época da ditadura, foram majoritariamente presidencialistas;
enquanto antigos membros do MDB, de oposicdo a ditadura, se dividiram, sendo ligeiramente favoraveis ao
parlamentarismo. Constituintes governistas (pr6-Sarney) teriam votado em sua maioria no presidencialismo;
opositores no parlamentarismo. Embora, seja importante ressaltar também que a maioria dos parlamentares de
esquerda — membros do PT e do PDT — votou a favor do presidencialismo.
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confirmou definitivamente a vigéncia do presidencialismo com 62,9% dos votos validos, contra
30,8% dos votos para o parlamentarismo (MARTINS, 2013)*.

Pode-se depreender a definicdo do sistema de governo do texto da Constitui¢éo de 1988,
primeiramente, no art. 76, que define que o Poder Executivo € exercido pelo Presidente da
Republica, auxiliado pelos ministros de Estado. Em segundo lugar, no art. 84, que estabelece
entre as competéncias privativas do Presidente, tanto atribui¢es de chefia de governo, nos
incisos 1 a VI, IX a XVIII, XXI, e XXIII a XXVII1*2, como exercer a dire¢do superior da
Administracdo Publica Federal e dispor sobre sua organizacdo e funcionamento, quanto de
chefia de Estado, nos incisos VII, VIII, XIX, XX e XII, como o poder de celebrar tratados
internacionais e declarar guerra (FERNANDES, 2013, p. 873)*.

No que concerne a organizacao constitucional do processo de escolha e sucessdo do

Poder Executivo, convém destacar que visando evitar os problemas da Constituicdo de 1946,

41 Rodrigo Martins (2013) demonstra como o debate académico sobre sistema de governo se aprofundou entre a
Constituicdo de 1988 e 1993 sobre qual sistema de governo seria melhor: a favor do parlamentarismo,
pesquisadores apontavam os riscos de instabilidade politica do presidencialismo; a favor do presidencialismo, as
incertezas, indefinicBes e custos que a mudanga dréstica de sistema de governo gerariam para a ordem
constitucional brasileira sem evidéncia empirica robusta de que o parlamentarismo seria melhor, logo, seria melhor
respeitar a tradi¢do nacional do que altera-la para uma solugdo de indole duvidosa. Em topicos mais para frente
desse trabalho, serda aprofundado as vantagens e desvantagens de cada sistema de governo na literatura
constitucional comparada.

42 Constituicdo de 1988. Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: | - nomear e exonerar 0s
Ministros de Estado; Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢do superior da administracao
federal; 11l - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo; IV - sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo; V - vetar
projetos de lei, total ou parcialmente; VI - dispor, mediante decreto, sobre: a) organizagdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos; b)
extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; (...) IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio; X
- decretar e executar a intervencdo federal; XI - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional por
ocasido da abertura da sessdo legislativa, expondo a situacdo do Pais e solicitando as providéncias que julgar
necessarias; XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos drgdos instituidos em lei;
XII1 - exercer o comando supremo das Forcas Armadas, nomear os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aerondutica, promover seus oficiais-generais e nomea-los para os cargos que Ihes séo privativos; XIV - nomear,
apos aprovacao pelo Senado Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, 0s
Governadores de Territdrios, o Procurador-Geral da Republica, o presidente e os diretores do banco central e
outros servidores, quando determinado em lei; XV - nomear, observado o disposto no art. 73, 0s Ministros do
Tribunal de Contas da Unido; XV - nomear 0s magistrados, nos casos previstos nesta Constitui¢ao, e 0 Advogado-
Geral da Unido; XVII - nomear membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89; XVIII - convocar e
presidir o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional; (...) XXI - conferir condecoragdes e distingfes
honorificas; (...) XXIIlI - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e as propostas de orgamento previstos nesta Constituigdo; XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso
Nacional, dentro de sessenta dias ap0s a abertura da sessdo legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;
XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da lei; XXVI - editar medidas provisorias com
forca de lei, nos termos do art. 62; XXVII - exercer outras atribui¢des previstas nesta Constituicéo.
4Constituicdo de 1988. Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: VII - manter relagdes com
Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados, convencdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; (...) XIX - declarar guerra, no caso de agressao
estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessdes
legislativas, e, nas mesmas condi¢des, decretar, total ou parcialmente, a mobilizacdo nacional; XX - celebrar a paz,
autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional; XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar,
que forcas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele permanegam temporariamente;
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preceituou-se na Constituicdo de 1988 que a eleicdo do Vice-Presidente seria conjunta a do
Presidente (art. 77, 81°), passou-se a exigir maioria absoluta para elegé-los, com a previséo de
dois turnos se for necessario (art. 77, §2° e 83°), e a duragdo do mandato foi estabelecida em
quatro anos (art. 82), com possibilidade de uma Unica reeleicdo (art. 14, 85°*. No caso de
impedimento ou vacancia do cargo presidencial, em primeiro lugar, o Vice-Presidente sucede-
Ihe (art. 79). Em segundo lugar, impedido também o vice, serdo sucessivamente chamados ao
exercicio da Presidéncia o Presidente da Camara dos Deputados, o do Senado Federal e o do
Supremo Tribunal Federal (art. 80). Vagando os cargos Presidente e Vice, em até noventa dias,
serdo realizadas elei¢cOes: diretas, se nos dois primeiros anos de mandato; indiretas, nos dois
altimos (art. 81).

No que tange a relacdo entre Poder Executivo e Legislativo, a Constituinte
proporcionou, nas palavras de Sérgio Abranches (2018, p. 75), o retorno de uma versao
reformada do presidencialismo de coaliz&o. Para Fabiano Santos (2003, p. 21), houve uma
mudanca institucional substantiva, comparando-se a experiéncia democrética do regime de
1946-1964 com a que emergiu da Constituicdo de 1988, que consistiu na “transi¢do entre um
sistema presidencialista fragmentado em fac¢bes para um sistema presidencialista de coalizéo
racionalizado”. Embora varios elementos institucionais que caracterizavam o presidencialismo
de coalizdo na Segunda Republica — tais como, presidencialismo, sistema proporcional de lista
aberta, multipartidarismo, federalismo e bicameralismo —, que combinados eram considerados
fatores desestabilizadores da politica, tenham permanecido na Nova Republica, a Constituicdo
modificou o quadro institucional do sistema politico nacional, alterando as bases de seu
funcionamento, como pioneiramente identificado pelas pesquisas de Fernando Limongi e
Argelina Figueiredo (1999, 2006), por intermédio de um duplo processo de centralizacao.

Em primeiro lugar, de acordo com Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1999), em
relacdo & Constituicdo de 1946, a Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente os poderes
legislativos do Presidente da Republica, mantendo e adaptando as inovagdes constitucionais
introduzidas pelas constituicdes autoritarias de 1967 e 1969, escritas pelos militares, com o
propdsito de garantir maior controle da agenda no processo legislativo pela presidéncia, maior
preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a consideragéo de suas propostas pelo

Legislativo®. Da mesma forma, no Congresso, o controle do processo legislativo foi

40 mandato na Constituinte foi definido originalmente como de 5 anos, a mudanga para 4 se deu a partir da
Emenda de Revisdo n° 5/ 94. De igual maneira, a reeleicao foi instituida com a Emenda Constitucional n® 16/1997).
4 Segundo Fernando Limongi (2008), apesar de todas reviravoltas ocorridas relativas ao sistema de governo no
debate da Assembleia Constituinte, isso ndo afetou o debate sobre as prerrogativas legislativas do Poder Executivo.
Ja havia um consenso entre presidencialistas e parlamentaristas sobre a necessidade de dotar o Presidente da
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concentrado na presidéncia da Camara e do Senado e nas liderangas partidarias, o que conferiu
maior poder de disciplina aos partidos. Os regimentos internos das casas legislativas ampliaram
0s recursos legislativos a disposicéo dos lideres partidarios para comandar suas bancadas. Essas
medidas teriam proporcionado maior governabilidade ao Poder Executivo e maior estabilidade
a Nova Republica, contrariando o diagnéstico dos que previram inicialmente riscos de
instabilidade.

De acordo com Fernando Limongi (2008), os redatores da Constituicdo de 1988 teriam
sido advertidos que deveriam se comportar de modo diferente dos constituintes de 1946, apds
um periodo autocratico, e ndo retirar prerrogativas que dotavam o Executivo de capacidade de
decisdo. Segundo esse cientista politico:

O texto constitucional foi escrito sob um amplo consenso de que 0 sucesso da
democracia dependia da capacidade governo dar respostas efetivas e rapidas as
crescentes demandas postas aos governos por sociedades modernas e complexas. A
modernizacéo institucional foi o leitmotiv sobre a qual se deu a definicéo das relacfes
entre 0o Executivo e o Legislativo. O processo decisorio precisava ser dotado de
eficiéncia. Protelar decisdes seria a forma de alimentar crises, de ndo dar as respostas
demandadas pela sociedade. Em sendo assim, o principal obstaculo a ser transposto
era o conservadorismo e a morosidade caracteristicos do Poder Legislativo. Para tanto,

era necessario fortalecer o Poder Executivo evitando que este pudesse ser paralisado
pela inacdo do Legislativo.

Em relacdo ao Poder Legislativo, a Constituicdo de 1988, segundo Limongi e Figueiredo
(1999, p. 41), estabelece duas tendéncias distintas e aparentemente contraditérias: a0 mesmo
tempo que reafirmou e fortaleceu prerrogativas do Congresso subtraidas na ditadura, ou ainda
ampliou poderes consagrados na Constituicdo de 1946, manteve prerrogativas centralizadoras
do Poder Executivo no processo legislativo instituidas durante o regime militar. Entre as
medidas adotadas para fortalecer o Congresso Nacional na Constituicdo de 1988 estdo: | — a
diminuicdo da maioria exigida para derrubar o veto presidencial, que passou a depender do voto
da maioria absoluta e ndo mais 2/3 (art. 66, 84°); Il — a abrangéncia do veto foi restringida, ndo
podendo mais incidir sobre palavras isoladas, mas deve abarcar texto integral de artigo, de
parégrafo, de inciso ou de alinea (art. 66, 81°); Il — a possibilidade de sustar, por meio de
decreto legislativo, os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder

regulamentar ou os limites da delegacdo (art. 49, V); IV — o poder terminativo das comissdes

Republica dos mecanismos institucionais indispensaveis para produzir decisdes. Em virtude disso, o anteprojeto
que adveio da Subcomissdo de Poder Legislativo e foi referendado pela Comisséo de Organizagdo dos Poderes
Sistema de Governo seguiu praticamente sem alteragdes até a aprovacdo do texto final da Constituicdo, salvo
reparos praticos de redacdo. De acordo com esse cientista politico, as vitorias parlamentaristas nunca foram faceis
e 0s parlamentares j& sabiam que o sistema de governo poderia ser revisto no Plenario do Congresso. Por isso,
quando esse 6rgdo vota e o presidencialismo é escolhido pela maioria dos constituintes, ndo teria sido necessario
rediscutir e reescrever os artigos aprovados.
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permanentes, de aprovar projetos de lei em carater definitivo (art. 58, §2°, 1); V — a redefinicéo
de participacdo do Congresso no processo or¢camentario e no controle das finangas publicas,
como a maior capacidade do Legislativo para propor emendas ao orcamento enviado (art.
166)*¢, bem como o fortalecimento do Tribunal de Contas (art. 71); VI - a atribuicdo de
competéncias exclusivas (art. 49); VIl —extinguir a aprovacdo de normas por discurso do prazo,
como era 0 caso do decreto-lei (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 42-43).

Por sua vez, o Poder Executivo, apesar de ndo desfrutar mais da hegemonia sobre os
demais poderes como na ditadura militar, permaneceu poderoso e bem equipado de ferramentas
constitucionais na Terceira Republica (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013, p. 174). Segundo
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999, p. 41-45), houve uma continuidade relativa
entre o periodo autoritario e o atual no que se refere aos poderes legislativos obtidos pela
presidéncia ao longo do regime autoritario, na medida em que ndo foram retirados pela
Constituicdo vigente, mas mitigados e adaptados ao novo contexto democratico.

Entre as medidas adotadas para fortalecer a Presidéncia da Republica na Constituicdo
de 1988, de acordo com esses cientistas politicos, para aumentar seu controle do processo
legislativo e do poder de agenda politica estdo: o poder de iniciativa legislativa exclusiva em
areas sensiveis como a orcamentaria, tributacdo, organizacao da administracdo publica, criacdo
de cargos, e remuneracdo dos servidores publicos (art. 61, §1°, Il, a e b); a prerrogativa de
solicitar regime de urgéncia, para forcar a inclusdo de suas propostas na agenda do Poder
Legislativo (art. 64, §1°); editar leis sob o requerimento de delegagéo pelo Congresso (art. 68);
iniciativa de emendas constitucionais (art. 60, Il); e o poder de desencadear o0 processo
legislativo por meio das medidas provisorias (art. 62), que pode ser compreendido como uma
perpetuacdo adaptada ao contexto democréatico da prerrogativa presidencial de editar decretos-
leis, existente na ditadura®’. Com as medidas provisorias, o Poder Executivo continua a néo
depender do Legislativo para que atos de sua autoria entre em vigor, com forca de lei. Contudo,
ao contrario dos decretos-lei, a medida provisoria decai se 0 Congresso ndo se manifestar no
tempo previsto na Constituicdo: sessenta dias, prorrogaveis por mais sessenta (art. 62, 83°). A

atual Constituicdo exige a manifestacdo do Poder Legislativo, seja para rejeitar, seja para

%6 E importante salientar que desde 2015, com a Emenda Constitucional n° 86, e mais recentemente, com a Emenda
Constitucional n° 100 de 2019, o Congresso Nacional ampliou ainda mais seus poderes na participacao do processo
legislativo orcamentério, definindo o caréater impositivo das emendas parlamentares aprovadas.

47 Segundo Sérgio Abranches (2018, p. 75) e Fernando Limongi (2008), das diversas prerrogativas legislativas que
a Constituicdo de 1988 conferiu ao Presidente, apenas o poder de iniciativa exclusiva para apresentar projetos de
lei de indole administrativa - para criar ministérios, cargos publicos, aumento de remuneracao - estavam previstos
na Constitui¢do de 1946.
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aprovar; enquanto as constitui¢@es autoritarias presumiam aprovados, caso o parlamento ndo se
manifestasse.

Além disso, outro fator que favoreceu o equilibrio de forcas para o Poder Executivo,
segundo Limongi e Figueiredo (1999, p. 46-47) € o fato de que a Camara dos Deputados esta
organizada de forma centralizada em liderancas partidarias, pela organizacdo do Regimento
Interno das casas parlamentares, o que torna o processo legislativo dirigido e controlado por
um numero restrito de parlamentares. O Regimento da Camara institucionalizou o colégio de
lideres, integrado pelo presidente da Camara e pelos lideres dos partidos, dos blocos
parlamentares, da maioria e da minoria. O colégio de lideres tem por atribuicdo, junto a Mesa
Diretora da Casa, organizar o trabalho legislativo, elaborar a pauta, definir os deputados que
fardo parte das comissdes permanentes, e, consequentemente, detém poder de agenda e
comanda o processo legislativo. Esse 6rgdo detém, ainda, o poder de aprovar solicitacdo de
urgéncia, para a tramitacdo mais rapida das matérias que pretendem ver votadas, retirando o
projeto da comissdo e o incluindo na ordem do dia para apreciagdo pelo plenério. Diante da
probabilidade de demora dos trabalhos, de acordo com Limongi e Figueiredo (1999, p. 68-69),
0 colégio de lideres interfere na tramitacdo da matéria e forca sua votacdo acelerada em
plenério. O voto de lideranca, fidelidade partidaria, fechamento de questdo sdo outros fatores
que favorecem as liderancas partidarias e o poder de disciplinar o partido. Segundo Abranches
(2018, p. 76), embora o Senado n&o tenha um colegiado desse tipo, fortaleceu bastante as
prerrogativas da presidéncia e dos lideres. Essa concentracdo de poderes nos lideres facilita o
papel do Poder Executivo, que ndo precisa negociar individualmente com cada parlamentar,
mas passa a se relacionar diretamente com o colégio de lideres, ja que as medidas que venham
a ser sancionadas dependem em grande parte da atuacao do colégio de lideres.

Para demonstrar como a estrutura institucional da Constituicdo de 1988 proporcionou
melhor governabilidade e estabilidade na Nova Republica do que na experiéncia democratica
entre 1946 e 1964, Fernando Limongi (2006, 2008) utiliza-se de dados empiricos, com base em
dois critérios: a taxa de sucesso das iniciativas do Executivo — ou seja, do que é aprovado sobre
o total das proposi¢des enviadas por esse poder — e a taxa de dominancia desse poder em relagédo
ao Legislativo — o total de leis de origem do Executivo dividido pelo total de leis aprovadas no
periodo. A taxa de sucesso pés-promulgacdo da Constituicdo de 1988 até 2008 (data de
publicacdo do artigo) era de 75,8%. A taxa de dominancia do Executivo, por sua vez, foi ainda
maior, uma vez que apresentou 83,3% das leis sancionadas pelo Congresso. Além disso, a
disciplina média da base do governo teria sido de 85% até 2006 (LIMONGI, 2008). Esses dados

ndo seriam muitos distintos de outras democracias constitucionais parlamentaristas
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contemporaneas, e demonstram a supremacia do Executivo alicercada em apoio partidario
consistente, ndo havendo mais problema de governabilidade como havia na Segunda Republica.
No periodo democratico entre 1946 e 1964, segundo Limongi (2008), o Executivo conseguiu
aprovar em média 29,5% dos projetos enviados e apresentou apenas 38,5% dos projetos
sancionados. Com o apoio de coalizGes partidarias sélidas, nos quais a disciplina partidaria
teria se tornado a regra, aliada as prerrogativas legislativas em &reas importantes que a
Constituicao lhe reservou, dotando-o de vantagens estratégicas para conquistar o suporte de
suas medidas, os presidentes tém conseguido governar e evitar as paralisias decisorias pretéritas
que geravam crises politicas.

Diante do exposto, nos termos dos distintos padrdes de democracia de Arend Liphart
(1984, 1999), ao mesmo tempo que o Brasil tem elementos consorciativos, no esquema
constitucional, que desconcentram o poder e disseminam poder de veto — separacdo de poderes
entre legislativo e executivo, sistema proporcional lista aberta, sistema partidario fragmentado
e judiciario independente —, apresenta mecanismos majoritarios que centralizam o poder no
Presidente para viabilizar o processo decisorio: medidas provisérias, poder de veto, capacidade
de legislar em areas fundamentais. Bruno Reis (2008) cunhou a expressdo
“hiperpresidencialismo consorciativo” para designar a combinagdo entre o controle da agenda
politica em um Presidente da Republica forte e a dispersédo e a descentralizagcdo constitucional
de poder. Essa mistura atipica entre incentivos institucionais contraditorios teria permitido a
consolidacdo democréatica e um maior equilibrio e estabilidade do sistema politico no Brasil.

Apesar do importante diagnéstico sobre os avancos institucionais proporcionados pela
Constituicdo de 1988 em relacdo aos periodos constitucionais anteriores, que teriam facilitado
a relacdo entre Legislativo e Executivo e a governabilidade de presidentes minoritarios em um
sistema politico multipartidario, a grave crise politica e o periodo de estresse constitucional que
se iniciou no Brasil a partir do final de 2014 e culminou com o segundo impeachment de uma
presidente eleita com pouco mais de trinta anos da redemocratizacdo, colocam em duvida a
qualidade do funcionamento do sistema institucional brasileiro. Conforme Sérgio Abranches
(2018, p. 345) aponta, em que pese a eficacia das ferramentas constitucionais para proporcionar
maior estabilidade na Nova Republica, existem dilemas, vicios e problemas graves na
performance do presidencialismo de coaliz&o brasileiro, como a hiperfragmentagéo partidaria.

Apos a crise do Mensaldo em 2005, cientistas politicos como Bruno Reis (2008), ja
alertavam para o custo do funcionamento da relagdo entre Legislativo e Executivo e para a
necessidade do controle do financiamento de campanhas eleitorais, em virtude da conexéo

descoberta pela busca por financiamento eleitoral, nos bastidores da politica, com as tratativas
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para formar as coalizBes no Poder Executivo. As revelagcbes midiaticas das ramificaces
institucionais espdrias ligadas ao financiamento eleitoral de candidatos e partidos passaram a
impactar progressivamente na deterioracdo da imagem dos politicos e na reducdo da
legitimidade do sistema politico como um todo. As tens@es e 0s confrontos entre politica e 0
sistema de controle e aplicacdo da lei, cada vez mais autbnomo, foram se tornando mais
frequentes nos ultimos quinze anos, até culminar com a Operacdo Lava Jato, que impactou
severamente no sistema politico.

Além disso, segundo Oscar Vilhena Vieira (2018, p. 29), o Brasil se tornou
recentemente o pais com maior indice de fragmentacdo partidaria entre as democracias
contemporaneas, 0 que leva as coalizbes serem cada vez mais extensas e terem um perfil
ideologico cada vez mais heterogéneo, com pouca afinidade programatica. A
hiperfragmentacdo e a heterogeneidade encarecem o custo politico e fiscal de conservacdo da
base de sustentacdo do governo, ao elevar o nimero de partidos com poder de veto, dificultando
0 manejo da coalizdo e a governabilidade, além de oportunizar terreno fértil para a corrupcéo e
o clientelismo. De acordo com Sérgio Abranches (2018, p 346):

Equilibrar, com alguma proporcionalidade, essas forgas dispares, distribuindo poder
e participa¢do no gabinete, de modo a satisfazer, ao mesmo tempo “os partidos da
Camara” e os “partidos do Senado”, envolve analises combinatdrias mais complexas.
[...] Com a ampliagdo do nimero de pedintes, € impossivel conceder a todos, em tudo,
apenas com cargos e recursos fiscais legais. A cooptacdo como método de formacgéo
de coalizdes leva a preferéncia por beneficios materiais €, como 0 mensaldo e a Lava
Jato indicaram, pode incentivar o uso de propinas para partidos e pessoas, como boénus
de participacdo na coalizdo, em detrimento de aspiracfes programaéticas. Partidos e
liderancas oportunistas, sem barreiras morais, num quadro em que predomina um

padrdo de comportamento permissivo demais, sdo 0s que mais facilmente se adaptam
a esse ecossistema politico-institucional e nele prosperam.

Sérgio Abranches (2014) formulou a teoria dos ciclos ou fases do presidencialismo de
coalizdo para definir a relacdo do presidente com o Congresso multipartidario e fragmentado
pelo qual dependeria a estabilidade da coalizdo. Os trés seguintes ciclos teriam permeado varios
governos na Terceira Republica: centripeto, de ambivaléncia e centrifugo. O ciclo centripeto
seria caracterizado por um periodo com forte sinal positivo, de “lua de mel”, no qual se
identifica alta popularidade, desempenho econdémico favoravel, inflacdo estavel e crescimento.
Nesse cenario politico, o poder de atracdo do presidente é consideravel, facilitando a adeséo e
gestdo da coalizdo, ndo sendo necessario muito empenho do presidente para gerencia-la, além
de neutralizar a a¢do da oposigéo.

Por sua vez, o ciclo de ambivaléncia, fase intermediéria, seria marcado pela diminuicao

do seu poder de atragdo, por meio de uma crise de corrupgao que atinja 0 governo ou reversao
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do desempenho econémico, com alta da inflacdo ou reducdo do crescimento, que acarreta a
diminuigéo da popularidade presidencial. Em funcdo disso, iniciam-se crises de relacionamento
entre os parceiros da coalizdo, aumenta-se a dificuldade para conseguir maiorias parlamentares
e a oposicao ganha forca.

Por fim, no ciclo centrifugo, caso o ambiente econdmico persista com desempenho ruim
ou piore, o presidente se torna impopular, a lideranca presidencial e do seu nucleo de governo
sdo contestados, a oposicdo torna-se mais contundente, a coalizdo tende a se dispersar,
instaurando-se paralisia decisoria e crise de governabilidade (DAVID, 2018, p. 103). Lula teria
sido o Unico presidente eleito que chegou apenas a fase de ambivaléncia no decorrer do seu
mandato, no auge do escandalo do Mensaldo, mas depois conseguiu superar. Fernando
Henrique Cardoso, Collor e Dilma teriam enfrentado a fase centrifuga e os dois ultimos
sofreram impeachment.

Para Abranches (2018, p. 350), “quando altos indices de impopularidade se deram num
ambiente de grande desconforto econdémico, com recesséo e inflacdo e expectativas pessimistas,
0 risco para a governabilidade foi sempre muito elevado”. Foi nesse contexto de impopularidade
e dispersdo da coalizdo que ocorreram 0s dois impeachments da Terceira Republica. Esse
diagndstico é compartilhado pelo cientista politico Anibal Pérez-Lifian (2007) que identificou
como causas comuns de impeachment na América Latina a perda da popularidade — geralmente
ocasionado por crise econémica, escandalo de corrupcao, manifestagdes massivas nas ruas — e
a perda de apoio no Congresso. Em situacfes como essa, € muito provavel que um presidente
seja removido do cargo.

Enguanto, na Segunda Republica, a ruptura do mandato presidencial se deu por
rentncia, suicidio e golpes; na Terceira Republica, as instabilidades politicas tém como
resultado processos de impeachment. Embora as instabilidades politicas que tém por
consequéncia a queda presidencial ndo sejam mais provenientes de golpes de estado, nem
estejam redundando em ciclos autoritarios, como em outros periodos da historia constitucional
brasileira, os processos de impeachment tém sido experiéncias bastante traumaticas, que geram
um mal-estar constitucional, na expresséo de Oscar Vilhena Vieira (2019, p. 33-4).

Claudio Pereira de Souza Neto (2020) afirma que o Brasil estd com a democracia em
crise, em dialogo com as pesquisas de erosdo democratica que se multiplicaram nos ultimos

anos (PAULINO, 2021)*, que teria se agravado ainda mais no Gltimo ciclo eleitoral e no atual

4 Desenvolvi um artigo sobre esse tema que foi publicado este ano com o titulo “Democracias Constitucionais em
Crise: Mapeando as Estratégias Institucionais que Levam a Erosdo Democréatica” (PAULINO, 2021), no qual tento
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mandato presidencial. Nessa perspectiva, Emilio Meyer (2021) publicou recentemente livro que
retrata os ultimos anos do Brasil como erosdo constitucional, com uma lenta e gradual
deterioracdo da identidade constitucional instituida pela Constituicdo de 1988. Apesar de a
democracia brasileira ter continuado apds o impeachment, torna-se importante aprofundar esse
diagndstico, tendo em vista que a situacéo de instabilidade politica e democratica dos Ultimos
anos contribuiram para retroceder a qualidade da democracia constitucional do pais. Por esse
motivo, torna-se ainda mais importante a discussdo sobre a dogmatica tedrica e a pratica do
presidencialismo e do impeachment em democracias constitucionais, que veremos com detalhes

nos préximos capitulos.

identificar o estado da arte dessa literatura e mapear as principais estratégias identificadas que podem levar a erosao
de uma democracia constitucional.
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3 PRESIDENCIALISMO DEMOCRATICO: ENTRE SEPARACAO DE PODERES E
SEPARACAO DE PARTIDOS

O propdsito do presente capitulo consiste em compreender a configuracdo tedrica do
sistema de governo presidencialista. Dessa forma, com base na literatura comparada do direito
constitucional e da ciéncia politica, abordaremos no que consiste um sistema de governo, a
relacdo do presidencialismo com a democracia, seus elementos e caracteristicas definidoras,
sua distincdo com os sistemas de governo parlamentarista e semipresidencialista. Além disso,
dedicaremos uma atencdo especial a diversas compreensdes teodricas acerca do principio da
separagdo dos poderes, e também sobre principio da separacdo dos poderes com partidos. O
objetivo central do presidente capitulo € compreender a concepc¢do mais atualizada e realista do

presidencialismo constitucional democratico.

3.1 Sistemas de governo e constitucionalismo democrético

Em primeiro lugar, é oportuno esclarecer que sistemas de governo, conforme define
José Afonso da Silva (2008, p. 505), “sdo técnicas que regem as relagdes entre o Poder
Legislativo e o Poder Executivo no exercicio das fungdes governamentais”. De acordo com
Bernardo Fernandes (2013, p. 872), sistema de governo “é¢ o modo como se da a rela¢do entre
governantes e governados dentro de um Estado; sobretudo entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo”. A forma como se configura esse relacionamento, de modo a preponderar a maior
colaboracdo ou a independéncia entre os poderes da origem aos sistemas predominantes —
presidencialismo e parlamentarismo — além dos intermediarios ou mistos, como o
semipresidencialista.

Sistema de governo ndo deve ser confundido com “forma de governo” ou “regime de
governo”, conceitos com sentido proprio que tém a finalidade de estabelecer como as
instituicdes politicas sdo organizadas no estado e na sociedade, bem como a relagédo entre
governantes e governados. Forma de governo se refere ao modo da relagdo entre governantes e
governados dentro de um Estado. Na tipologia aristotélica, se associa a monarquia (governo de
um s6), aristocracia (governo de mais de um, mas de poucos), e a republica (governo em que 0
povo governa no interesse publico). Essas seriam as formas boas, que poderiam se degenerar,
respectivamente, em tirania, oligarquia e democracia. Na tipologia de Maquiavel, por sua vez,

a distingdo se daria entre republica e monarquia (SILVA, p.102-3, 2008). Regime de governo,
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por outro lado, se refere geralmente ao modo como o poder é exercido: democrético ou
autocratico (autoritarismo e totalitarismo) (FRANCISCO, 2013, p. 1181).

Convem destacar a classificagdo do constitucionalista aleméo Karl Loewenstein (1970,
p. 32) que distingue o significado dos conceitos “sistema politico” e “tipo de governo”, sendo
que esse ultimo seria equivalente ao conceito de “sistema de governo” adotado no presente
trabalho. A nog¢ao de “sistema politico” se refere a estrutura ideoldgica nas quais as institui¢des
de poder sdo exercidas em uma sociedade, tais como constitucionalismo democratico ou
autoritarismo. Ja a expressao “tipo de governo” alude a conformacao concreta das institui¢des
de um sistema politico em uma determinada sociedade. O primeiro seria um conceito genérico
que abarcaria diversos tipos de governo. Assim, o sistema politico do constitucionalismo
democratico abrangeria diversos tipos de governo, que se institucionalizam como
presidencialismo, parlamentarismo, governo de assembleia, governo diretorial, democracia
direta ou democracia semidireta. Enquanto um sistema politico autocrético, que é caracterizado
pela concentracdo de poder em um Unico partido, grupo ou ditador, para o constitucionalista
alemdo, teria 0s seguintes tipos de governo: monarquia absolutista, totalitarismo fascista ou
nazista, comunismo, cesarismo plebiscitario/bonapartista, autoritarismo neopresidencial.

A infraestrutura ideolégica comum ao parlamentarismo e presidencialismo, na
classificacdo de Loewenstein (1970, p. 91), seria o constitucionalismo democratico, isto é, a
ideia de que todo poder emana do povo, de que o Executivo e o Legislativo devem estar de
acordo com a vontade do povo, e que elei¢des livres e justas formam um circuito aberto e plural,
no qual competem diversas ideologias e forcas sociais e politicas. A concep¢do do
constitucionalismo de que o poder deve ser distribuido em diversos érgdos estatais para
controlar o seu exercicio, em um Estado de Direito, se une a democratica de que o poder deve
ter sua origem e exercicio democratico.

O conceito de sistema de governo tem como trago distintivo, portanto, tratar sobre as
relages entre os Poderes Executivo e Legislativo. O presidencialismo, parlamentarismo e o
semipresidencialismo seriam exemplos de sistemas de governo em um sistema politico
democrético constitucional.

O presidencialismo, dessa maneira, € um sistema de governo existente em uma

Repulblica e tipico de democracias constitucionais. Distingue-se tanto de monarquias

49 Loewenstein (1970) ndo considera os regimes presidencialistas ou parlamentaristas de sistemas constitucionais-
democréaticos do mesmo tipo de governo que nos sistemas autocraticos. Ele inclusive cria um novo tipo — o
neopresidencialismo — para descrever paises onde o presidente concentra o poder politico em detrimento dos
demais poderes, como nos regimes autoritarios latino-americanos (ditaduras populistas e militares do século XX).
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(absolutistas ou constitucionais), no qual existe um sistema hereditario para definir quem sera
o Chefe de Estado; quanto de regimes autoritarios, como ditaduras militares ou civis®; de
semiautoritarios, hibridos, competitivos-autoritarios, que misturam elementos autoritarios com
competicdo eleitoral®'; bem como dos sistemas de governo democraticos, tais como

parlamentarismo e semipresidencialismo.

3.2 Presidencialismo e democracia

O presente estudo trabalha analiticamente com um conceito de presidencialismo como
uma espécie de um sistema politico constitucional democratico, conforme dito no topico acima
sobre sistema de governo, adotando-se a classificacdo de Karl Loewenstein (1970). Distingue-
se, dessa forma, das experiéncias autoritarias do presidencialismo, que teriam elementos
conceituais diversos, na medida em que a fonte da legitimidade do poder ndo seria democratica,
tampouco respeitaria o ideal de separacdo de poderes, uma vez que existe a hegemonia
exacerbada do Poder Executivo em detrimento dos demais poderes, que geralmente sdo

enfraquecidos ou inexistentes, como nas experiéncias do Estado Novo ou da ditadura militar no

50 Conforme explicam Tom Ginshurg e Aziz Hug (2018), regimes autoritarios vém em diversas formas. Podem
ser comandado por militares, seja um presidente ou uma junta, como ocorreu nas ditaduras militares latino-
americanas dos anos 60 aos anos 80; ou podem ser liderado por uma Unica pessoa, como um politico civil
carismatico, como Getulio Vargas no Brasil durante o Estado Novo; ou por um partido e seu lider, como o partido
nazista e Adolf Hitler na Alemanha. Monarquias absolutistas sdo outra forma de autoritarismo, que embora tenham
diminuido bastante nos ultimos dois séculos, ainda subsistem em alguns paises do Oriente Médio, cujo exemplo
mais notdrio é a Arabia Saudita. Os regimes autoritarios puros sao caracterizados pela completa abstencéo de
efetiva competi¢do politica e pela auséncia de pluralismo politico. Até podem ter elei¢des, mas geralmente séo
regimes de partidos Unico, e 0s governantes autoritarios ndo perdem poder. Ademais, podem ter constituicdes
escritas prevendo direitos, cortes e outras instituicdes do estado de direito, mas estas conferem uma fachada
artificial ao regime e operam para a preservacdo hegemonica do poder (PAULINO, 2021).

51 Regimes hibridos sdo aqueles que preservam a competicdo eleitoral, mas violam os atributos liberais e
constitucionais dos conceitos procedimentais adotados. Steven Levitisky e Lucan Way (2002) descrevem esses
regimes como competitivos autoritarios, pois neles as instituigdes da democracia formal continuam a operar, mas
o0s incumbentes violam as regras juridicas formais e diminuem ou eliminam a efetiva competi¢do. N&o existe uma
competicdo livre e justa entre governantes e opositores, tendo em vista que ou ha fraude massiva, ou 0s
incumbentes rotineiramente abusam dos recursos estatais, nega-se a oposi¢do cobertura midiatica adequada, ha
assédio aos candidatos opositores e seus apoiadores. Nesses regimes, jornalistas, opositores politicos e criticos do
governo podem ser ameagados, perseguidos ou até mesmo presos, agredidos, e em alguns casos, assassinados.
Distinguem-se de regimes autoritarios puros porque ainda existem, em um grau bastante reduzido, elei¢des formais
e grupos opositores. S&o regimes que podem ter sido uma democracia constitucional, mas passam por um processo
de erosdo democratica, comum nos estudos comparativos de democracias constitucionais. Esse fendmeno de
deterioragdo democracia tem sido conceituado como “o processo incremental, mas em Ultima instancia ainda
substancial, de decadéncia dos trés predicados basicos da democracia: eleicbes competitivas, direitos
constitucionais de liberdade de expressdo e associacao, e o estado de direito” (GINSBURG; HUQ, 2018). A erosao
é um fendmeno mais complexo e nuangado que um colapso autoritario e, atualmente, segundo Ginsburg e Huq
(2018), é a forma mais comum de ruptura ou debilitacdo das democracias pelo mundo. Nem sempre uma situacao
de erosdo termina com um regime autoritario puro, mas pode resultar em um regime competitivo com elementos
autoritarios (PAULINO, 2021).
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Brasil. O Unico conceito que nos interessa aqui € o de presidencialismo compativel com uma
democracia constitucional.

Adere-se no presente trabalho a teoria da objetividade da moral desenvolvida pelo
filésofo do direito Ronald Dworkin (2014), que pressup8e uma indispensavel integridade e
coeréncia entre os valores que norteiam uma sociedade (MARTINS, 2019, p. 117-120).
Conforme explica Thomas Bustamante (2018), Dworkin concebe o dominio dos valores — que
abrange politica, direito e moralidade — como apenas um unico mais geral: a moralidade
politica. Deve-se buscar uma epistemologia interpretativa que integre todos os valores, tendo
em vista que todos valores dependem uns dos outros. A integracdo, para esse pensador, é uma
condicdo necessaria da verdade, e todos os valores politicos devem encaixar-se entre si. O
direito seria um departamento da moralidade preocupado com as instituicbes. Assim sendo, na
analise tedrica sobre as instituicdes politicas e juridicas, como o presidencialismo e a relagdo
entre o Poder Executivo e Legislativo, deve levar em conta e ser coerente com valores como
democracia, legitimidade, igualdade e liberdade, na medida em que elas produzirdo obrigacdes
juridicas para toda sociedade. Deve-se construir, por meio de um processo interpretativo, com
responsabilidade moral, uma concepc¢éo de presidencialismo que seja compativel com a criacdo
de um governo democraticamente legitimo. Adotando a metodologia de Dworkin, desse modo,
de buscar a melhor construcao interpretativa de um conceito politico, justifica-se a exclusdo de
formas autoritéarias do conceito de presidencialismo.

Dentro dessa logica, perfilha-se a teoria democratica da autoridade do filésofo politico
Jeremy Waldron. Esse filésofo compreende que uma teoria da autoridade tem por funcédo
estabelecer os procedimentos e instituicdes para determinar como as decisbes devem ser
tomadas em uma comunidade na qual o desacordo moral e razoavel e de boa-fé sobre politica
e direito é a tonica (WALDRON, 1993). Reconhecendo o fato do pluralismo como
caracteristica persistente da maioria das sociedades democréaticas contemporaneas, Waldron
(2008) acredita que uma teoria democratica do direito deve se preocupar que as fontes
institucionais de suas normas — isto €, 0s procedimentos e institui¢cdes que ddo origem a normas
que sdo consideradas juridicas — sejam dotadas de legitimidade democratica, respeitando a
igualdade politica e o direito de participag¢do dos cidaddos. Em funcdo disso, Waldron (2008)
considera que as normas juridicas devem advir da fonte correta e ser produzidas do modo
correto: o democratico. Por essa razdo, a autoridade do direito seria justificada por ensejo de
ser o fruto de uma decisdo democratica. Na concepcéao de Waldron, segundo Bustamante (2016,

p. 50), os procedimentos democréaticos legitimam a autoridade, porque eles representam
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arranjos de poder que sdo justos e empoderam os cidaddos a terem uma capacidade igual de
exercer o controle sobre sua vida e na vida da comunidade (PAULINO, 2018)°2.

Diante desse propdsito de buscar uma definicdo de presidencialismo compativel com a
democracia, é importante esclarecer, ademais, que a presente pesquisa adota uma perspectiva
procedimentalista de democracia, focada em procedimentos, ndo em determinados resultados
ou consequéncia que se deva chegar, como intervencionismo econdmico ou mercados livres e
eficiéncia econdmica, na medida em que em uma sociedade plural, o que esta em disputa sao
justamente distintas concepcbes de bem. Segundo Waldron (1999), uma concepc¢do de
democracia focada em procedimentos, ndo em determinados resultados almejados, seria a mais
adequada para levar a sério o principio de igualdade politica entre os cidad&os e para assegurar
o direito a participacdo de todos no processo democratico, respeitando o igual direito de cada
cidadao impactar e influenciar nesse regime de governo e ter seus interesses representados e
igualmente considerados.

Nessa linha, incorporamos o conceito de democracia constitucional liberal de Tom
Ginsburg e Aziz Hug (2018)3, que envolveria trés pilares fundamentais: em primeiro lugar,
eleicBes livres e justas, com sufragio universal aos adultos; em segundo, direitos de liberdade
de expressdo, de reunido e de associa¢do, uma vez que sdo indispensaveis para o direito de
contestacao e oposicao no processo democratico e para incluir todas as vozes no debate politico;
em terceiro, o estado de direito (rule of law), com instituicGes juridicas que garantam a
integridade e imparcialidade das eleicGes e da ordem democratica, e protejam o exercicio dos
direitos politicos e das liberdades referidas. Cada um dos termos do conceito “democracia
constitucional liberal”, segundo esses comparativistas, representa um dos componentes
essenciais para um regime de autogoverno do povo que realmente seja efetivo e praticavel
(PAULINO, 2021).

52 Desenvolvo com mais detalhes a teoria democréatica da autoridade de Jeremy Waldron na minha dissertagdo de
mestrado, que se tornou o livro “Jurisdicdo Constitucional sem Supremacia Judicial: A reconciliacdo entre a
protegao de direitos fundamentais e a legitimidade democratica no constitucionalismo” (PAULINO, 2018).

3 Essa concepcdo é mais minimalista que a adotada por Ronald Dworkin, que defende uma concepgdo
constitucional de democracia, de democracia como parceria. A concepcdo constitucional da democracia entende
que o “autogoverno ndo ¢ o governo de uma maioria que exerce sua autoridade sobre todos, mas o governo de
todas as pessoas atuando como parceiras” (DWORKIN, 2014, p. 586). Essa concep¢do vincula a democracia as
restricBes substantivas das condicfes de legitimidade, pois presume que a melhor forma de autogoverno é aquela
que tiver mais chance de produzir decisdes substantivas que tratem a todos com igual importancia. O objetivo
fundamental da democracia para essa corrente € que “as decisdes coletivas sejam tomadas por instituigdes politicas
cuja estrutura, composicdo e modo de operacdo dediquem a todos os membros da comunidade, enquanto
individuos, a mesma consideracdo e o respeito” (DWORKIN, 2006, p. 26). A parceria se desenvolve partindo-se
da ideia de que os membros aceitem que, em politica, devem agir com igual respeito e consideracdo por todos o0s
outros parceiros (PAULINO, 2018).
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Em face dessas premissas normativas expostas, uma definicdo de presidencialismo
democrético tem de levar em consideracao que a fonte de legitimidade do presidente deriva do
voto popular em um processo eleitoral livre, justo e plural, verificado por instituicGes que
garantam isso, no qual a maioria dos cidaddos, com sufragio universal e com as liberdades
politicas asseguradas, selecionam os membros do Poder Executivo e do Poder Legislativo,
dentre as diversas opcOes disponiveis. Além do mais, como exigido pelo principio republicano
da temporariedade do poder, deve haver possibilidade de alternancia, com a renovacao
periodica dos mandatos, de modo que as minorias politicas que perderam a elei¢cfes possam vir
a disputa-la e participar de uma nova rodada no futuro, e quem sabe se tornar maioria e vencer
uma eleigcdo. De acordo com Héctor Fix-Fierro e Pedro Salazar-Ugarte (2012), essas regras,
procedimentos e instituicdes fazem parte do repertério das democracias modernas e
preenchidos esses critérios pode-se concluir que o procedimento é democratico e a autoridade
do presidente seria legitima. Por outro lado, muitos regimes autoritarios usam de elei¢cdes para
oferecer uma fachada democrética ao regime. Se ha um partido Unico, pode-se considerar um
regime autoritario puro. Se ha varios partidos, mas um é hegemdnico, as instituicdes sao
capturadas de modo a favorecé-lo e prejudicar opositores, tornando a competicao injusta — nesse
caso, temos um regime competitivo-autoritario ou hibrido. Como alerta José Afonso da Silva
(2008, p. 506), “se houver um Presidente da Republica que seja ditador ou com predominancia

autoritaria sobre os demais Poderes, entdo tem-se sistema ditatorial e ndo presidencialismo”.

3.3 Presidencialismo, parlamentarismo e semipresidencialismo: distin¢des tedricas e

praticas

Para encontrarmos uma definicdo funcional de presidencialismo é imperioso buscar
quais sdo os elementos essenciais que contrastam esse sistema de governo do parlamentarismo
e de sistemas mistos (também chamado de semi-presidencialista ou parlamentarista-
presidencialista).

A doutrina constitucional brasileira geralmente elenca as caracteristicas basicas de cada
sistema de governo em sua forma pura — presidencialismo e semipresidencialismo —, ndo se
preocupando tanto em distinguir quais seriam os critérios cruciais para distingdo entre cada
sistema de governo daqueles atributos que séo frequentes, mas ndo fundamentais para definicgéo.

Por sua vez, essa tarefa geralmente é mais presente em artigos e obras de ciéncia politica.
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Na tabela abaixo, encontra-se uma sistematizagéo de cinco entre os principais autores

de manuais de Direito Constitucional e Teoria do Estado do Brasil com as caracteristicas que

apresentam como basicas ou necessarias para o conceito de presidencialismo:

Caracteristicas basicas do

presidencialismo

José Afonso
da Silva
(2008, p.
505-6)

Paulo

Bonavides

(2011,
318)

p.

Dalmo
Dallari
(2007, p.
242)

Bernardo

Fernandes

(2013, p.

872)

Alexandre
de Moraes
(2004, p.
69-70)

1) Sistema de separacédo e

independéncia de poderes

Presente

Presente

Presente

2) Acumulo de atribuicdes
de  Chefe de Estado e

Chefe de Governo

Presente

Presente

Presente

Presente

do

presidente da Republica,

3) Escolha popular

direta ou indiretamente

Presente

Presente

Presente

Presente

4) Mandato fixo com prazo
determinado

Presente

Presente

Presente

4) Irresponsabilidade
politica perante 0
Legislativo: n&o depende
da confianga do Legislativo

para exercicio do governo.

Presente

Presente

Presente

Presente

5) Poder
presidente

de veto do

Presente

6) Poder Legislativo com
independéncia, eleito e com
mandato fixo, ndo sujeito a

dissolucao

Presente

Presente

Presente

7) Ministérios de inteira
do Poder

Executivo e ndo podem ser

confianca

demitidos pelo Congresso

Presente

Presente

Presente

Presente




90

8) Responsabilidade | -
juridica do presidente pelo

impeachment

Presente -

- Presente

Em relagdo ao parlamentarismo esses autores elencam

basicas®:

as seguintes caracteristicas

Caracteristicas  basicas do

parlamentarismo

José Afonso
da Silva
p. | (2011, p. 349)

(2008,
506-7)

Paulo

Bonavides

Dalmo Bernardo
Dallari (2007,

p. 235-6)

Fernandes
(2013, p.
872)

1) Sistema de fusdo de poderes

(ndo h&a separacdo entre
Executivo e Legislativo, mas

identidade entre os poderes)

Presente

Presente

Presente Presente

2) Distingdo entre Chefe de
Estado (monarca ou presidente)
e Chefe de Governo (primeiro-

ministro, chanceler, premié)

Presente

Presente

Presente Presente

3) O governo é responsavel
politicamente perante 0
parlamento e depende de sua

confianca

Presente

Presente

Presente Presente

4) A investidura do governo

esta relacionada mais a
confianca do parlamento e
menos a um mandato fixo.
Perdida a confianga, o governo
pode ser exonerado por meio de

um voto de censura ou mogéo

de desconfianca

Presente

Presente

Presente Presente

5 Foi retirado o Alexandre de Moraes (2004) da tabela sobre parlamentarismo, tendo em vista que a obra
referenciada ndo se aprofunda nas caracteristicas desse sistema de governo, ja que a énfase é direcionada para o

sistema presidencialista.
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5) Possibilidade de dissolucdo | Presente Presente Presente Presente
do parlamento pela perda da
confianca dos eleitores e serem
convocadas eleicdes

extraordinarias

Com efeito, cientistas politicos usualmente buscam critérios definidores entre as
caracteristicas fundamentais para distinguir um sistema presidencial de um parlamentar. Arend
Liphart (1992, 1994) apresenta trés diferengas cruciais entre os dois sistemas de governo. A
primeira grande distincao € a de que no parlamentarismo, o lider do governo — cujo cargo pode
ser denominado por diversos titulos oficiais, tais como primeiro-ministro, premié, chanceler —
e seu gabinete sdo dependentes do legislativo e podem ser removidos do cargo por um voto de
desconfianca ou censura. No presidencialismo, por sua vez, o presidente é eleito por um
mandato fixado constitucionalmente e, em circunstancias normais, ndo pode ser forgado a sair
do cargo pelo legislativo (a ndo ser excepcionalmente, via impeachment). A segunda diferenca
fundamental para esse cientista politico holandés é a de que o presidente é eleito pelo voto
popular, seja diretamente ou indiretamente pelo colégio eleitoral, enquanto o primeiro-ministro
é selecionado pelo parlamento, seja por intermédio de barganha interpartidaria no ambito do
legislativo, seja por meio de eleicdo formal. A terceira distincdo crucial para Liphart € a de que
em sistemas parlamentares hd executivos colegiados ou coletivos, enquanto no sistema
presidencial geralmente é unipessoal. Enquanto os membros do gabinete presidencial sdo meros
conselheiros subordinados ao presidente, a posi¢do do primeiro-ministro no gabinete varia de
preeminéncia até virtual igualdade com os outros ministros, existindo um grau de colegialidade
relativamente elevado na tomada de decisao (LIPHART, 1992, 1994).

Ja o cientista politico italiano Giovanni Sartori (1993) entende que um sistema pode ser
definido como presidencialista puro somente se presente as trés seguintes condicdes: 1) o
presidente for selecionado para seu cargo por uma eleicdo popular, 2) liderar o governo pelo
gual é apontado, 3) ndo for removido por voto do legislativo durante seu mandato
constitucional. Por seu turno, para ele, existem variados tipos de regimes parlamentares e 0
unico denominador comum seria a exigéncia de que os lideres dos governos sejam indicados,
apoiados e removidos por voto parlamentar.

De acordo com Matthew Soberg Shugart e John M. Carey (1992), a caracteristica
definidora para distinguir entre presidencialismo e parlamentarismo consiste no critério de

independéncia de origem e sobrevivéncia, que leva em consideracdo o grau de dependéncia do
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executivo e do legislativo no que diz respeito a selecdo e demissdo de procedimento do
executivo. Conforme explicam esses cientistas politicos americanos, em um sistema
parlamentar, o executivo pode ser escolhido e responsavel perante uma assembleia eleita,
podendo ser removido por ela, portanto, os poderes legislativo e executivo sdo dependentes.
Por sua vez, em um sistema presidencial, na medida em que ambos 0s poderes sdo eleitos, o
processo de formacao do executivo é institucionalmente distinto do processo de preenchimento
das cadeiras do legislativo. Ja os sistemas mistos, como 0s semipresidenciais, combinariam
sobre a composicao do executivo a autoridade entre assembleia e presidente®.

Matthew Shugart e Scott Mainwaring (1997, p. 14-15) afirmam que o traco marcante
para definir o presidencialismo democréatico consiste, em primeiro lugar, na origem separada
entre os poderes, considerando gque tanto o presidente como 0os membros do legislativo sdo
eleitos de forma popular em processos distintos. Em segundo lugar, na sobrevivéncia distinta
dos poderes, na medida que os mandatos dos membros de ambos 0s poderes sdo fixos, com
prazo determinado, e nenhum dos dois tem o poder de encurtar politicamente 0 mandato do
outro (a ndo ser pela responsabilizacdo juridica pelo impeachment). Em contraste, no
parlamentarismo, a origem do chefe do executivo nédo é por escolha popular, mas por indicacéo
de uma assembleia eleita; assim como 0s mandatos ndo sdo fixos rigidamente, embora possa
ter um minimo e maximo de tempo, e 0 primeiro ministro e seu gabinete dependem da confianca
do parlamento, bem como o gabinete pode dissolver o parlamento e convocar elei¢des
antecipadas. Essa classificacdo que leva em consideracdo a independéncia entre origem e
sobrevivéncia, dependente ou separada, para definir e distinguir sistemas de governo foi
replicada por outros autores, como os brasileiros Argelina Figueiredo e Fernando Limongi
(1999, p. 23).

O critério da independéncia de origem e de sobrevivéncia em esséncia pode ser
traduzido no principio da separacdo de poderes, que configura em uma caracteristica
fundamental das constituicdes presidencialistas, significando a independéncia mdtua e nédo
subordinacdo entre o poder legislativo e o poder executivo, e a ndo fusdo dos poderes nos
sistemas parlamentaristas (LIPHART, 1992, p. 3). De acordo com Héctor Fix-Fierro e Pedro

Salazar-Ugarte (2012), no sistema presidencialista, um governo de legitimidade dual emerge,

55 “In a parliamentary system, the executive is chosen by and may be removed by the elected assembly. In a
presidential system, the process of forming the executive is institutionally distinct from the process of filling seats
in the assembly, as both branches are popularly elected. In each of the other types and hybrids that we assess in
this book, there is some combination of presidential and assembly authority over the composition of the executive”
(SHUGART; CAREY, 1992, p. 2).
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no qual cada poder € independente e reivindica sua propria fonte de legitimidade, na medida
em que sdo eleitos de forma separada, com mandatos fixos e ndo podem remover um ao outro.

E oportuno salientar que formas intermediérias de sistema de governo — como o
semipresidencialismo — também reconhece o principio da separacdo de poderes, em alguma
medida, na relagdo entre executivo e legislativo, mas em uma perspectiva diferente. Por um
lado, em sistemas mistos, presidentes e membros do legislativo tém origem distinta, na medida
em que sdo eleitos de forma independente, diretamente pelo povo. Por outro lado, o governo,
para sobreviver, depende tanto da confianca do presidente como da maioria dos legisladores
(CHEIBUB, 2006, p. 35). Como o governo também é responsavel politicamente perante o
parlamento, o presidente vai exercer a funcdo de chefe de governo apenas quando seu partido
conseguir formar uma coalizdo com a maioria dos membros do parlamento, dai tera a
prerrogativa de indicar o primeiro-ministro. Caso a oposi¢do tenha a maioria no parlamento, o
presidente cede na préatica os poderes de governo para o primeiro-ministro e o gabinete, e ndo
pode demitir os ministros (SHUGART, MAINWARING, 1997, p. 16). Nesses sistemas, 0
presidente também pode ter o poder de dissolver o parlamento, como no caso paradigmatico
francés, e o parlamento de impor voto de desconfianca aos ministros. Giovanni Sartori (1993)
sustenta que o semipresidencialismo ndo é um regime de separagdo de poderes como o
presidencialismo — que muitas vezes gera impasses e imobilismo —, mas um de
compartilhamento de poder.

Em relacdo a outros atributos do presidencialismo que sdo recorrentes, mas nao
essenciais, Arend Liphart (1994) elenca mais seis caracteristicas: o presidente ndo tem o poder
de dissolver o legislativo; o presidente tem um poder de veto sobre a legislagdo e o veto sé
pode ser derrubado por uma maioria qualificada no legislativo; o presidente pode apontar o0s
membros do gabinete sem interferéncia legislativa; o presidente acumula as func6es de chefia
de estado e de governo; o presidente ndo pode servir mais que dois mandatos; o presidente ndo
pode ser simultaneamente um membro do legislativo. De acordo com Liphart, esses atributos
sdo baseados no paradigma americano, que influenciou democracias presidencialistas mundo a
fora, especialmente na América Latina e, embora comuns, ndo sdo caracteristicas intrinsecas ao
sistema de governo e algumas delas ndo sdo replicadas, na pratica, em algumas democracias
presidencialistas.

Nesse mesmo sentido, convém ressaltar que os cientistas politicos José Antonio
Cheibub, Zachary Elkins, Tom Ginsburg (2013), em pesquisa empirica comparando a relacdo
entre executivos e legislativos em dispositivos formais de uma amostra de 401 constituicdes de

1789 a 2006 do mundo todo, encontraram como resultado um grau elevado de heterogeneidade
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entre atributos institucionais entre os tipos principais (presidencialismo, parlamentarismo e
semi-presidencialismo). Esses pesquisadores analisaram que atributos institucionais — veto do
executivo, poder de decreto do executivo, prerrogativa de iniciativa de legislacao do executivo,
poderes emergenciais, fiscalizacdo do legislativo e poder de indicacdo e demissao do gabinete
—ndo sdo exclusivos de apenas um sistema de governo, pelo contrério estdo presentes, sem uma
variacdo substantiva, em regimes presidencialistas, semipresidencialistas e parlamentaristas.
Existe, ademais, uma diferenca de coeréncia interna, sistemas semipresidencialistas,
principalmente, e presidencialistas do pds-guerra tem mais homogeneidade interna, enquanto
parlamentaristas sdo mais diversos. Mesmo um critério sistémico considerado quase-definidor
de sistema de governo como “dissolucdo de assembleia” foi encontrado em algumas
constituicbes presidencialistas, e nao estava presente em algumas constituicdes
parlamentaristas. Com base nessa heterogeneidade de atributos presentes em cada sistema de
governo, os cientistas politicos supracitados defenderam a necessidade de ceticismo com
classificacOes sistémicas de sistemas de governo e tipologias gerais, embora reconhe¢am ainda
o valor da importante distin¢éo constitucional entre origem e sobrevivéncia do executivo.

Para os fins do presente trabalho, adotamos uma definicdo de presidencialismo
democrético funcional minimalista, adaptada com base nas aludidas pelos cientistas politicos
Shugart e Carey (1992) e Shugart e Mainwaring (1997): presidencialismo € o sistema de
governo em uma republica democrética-constitucional, caracterizado essencialmente pela
separacao dos poderes executivo e legislativo, com a independéncia de origem e sobrevivéncia
de ambos os poderes. Isto é, presidentes e membros do legislativo sdo eleitos democraticamente
de forma auténoma e separada pelo povo por um mandato constitucional delimitado, e nédo
dependem da confianca politica do outro para sua sobrevivéncia, de modo que um poder nao
pode destituir o outro, a ndo ser excepcionalmente por uma razao juridica, por meio do processo

de impeachment.

3.4 Presidencialismo e separacgdo dos poderes

3.4.1 O modelo classico da separagdo de poderes: liberdade e Estado de Direito (rule of

law)

O principio da separacdo dos poderes esta na génese do constitucionalismo liberal e foi
concebido como mecanismo de assegurar a liberdade e minimizar as chances de opresséo e

tirania. Inspirado na obra O Espirito das Leis de Montesquieu, James Madison — considerado o
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principal tedrico politico e constitucional da operacionalizacéo institucional pratica do principio
da separacdo dos poderes — defendeu no momento inaugural do constitucionalismo americano
a maxima politica de que o legislativo, executivo e judiciario deveriam ser ramos separados e
distintos na estrutura do governo, como forma essencial de proteger a liberdade. No Ensaio n°
47 dos Federalist Papers, Madison afirmou que a acumulacéo de todos 0s poderes nas mesmas
maos — seja uma, poucas ou muitas; hereditario, apontado ou eleito — seria 0 equivalente a
tirania. No Ensaio n° 51, Madison defendeu a necessidade da divisao do poder em varias fracdes
distintas e o controle matuo entre eles. Para esse pensador, seria necessario contrapor ambicéo
com ambicdo, estimulando a competicdo e rivalidade de interesses, com o propdsito de
resguardar as liberdades constitucionais®®.

Divide-se, assim, a autoridade com o proposito de refrear o poder mediante o jogo de
“pesos e contrapesos” (HAMILTON, 2017). Na Convencédo da Filadélfia, os fundadores da
democracia americana tinham a preocupacdo em elaborar instituicbes de governanga que
poderiam garantir seguranga contra a excessiva concentracdo do poder politico, e tinham em
mente que a divisdo e o equilibrio entre eles preveniam seu mau uso. De acordo com Emilio
Meyer (2018), a separacao de poderes, ao lado do federalismo e do judicial review, se tornou
um dos pilares fundamentais do constitucionalismo norte-americano. A doutrina madisoniana
em seu sentido mais estrito, de acordo com Bonifacio de Andrada (2020, p. 22), trata de uma
teoria da separagéo e da especializacdo das fungdes governativas, de modo que o sistema de
governo seria tripartido em trés 6rgdos distintos — executivo, legislativo e judiciario. A novidade
da férmula madisoniana na equacdo da triparticdo dos poderes, inspirada na teoria de
Montesquieu, € acrescentar o postulado do controle matuo entre os poderes e érgdos via freios
e contrapesos institucionais para manter o equilibrio constitucional, isto €, controles enddgenos
as instituicbes. Controles exdgenos ainda ndo eram concebidos como adequados, via esfera
publica ou mesmo da oposi¢cdo (ANDRADA, 2020, p. 23-4).

O principio da separacdo dos poderes pode ser definido como a norma que impde a
necessidade de se dividir as fungdes do governo. Como explica Jeremy Waldron (2016, p. 49),
muitas vezes esse postulado é associado, em maior medida, aos principios da (i) dispersdo do
poder, dos (ii) freios e contrapesos (checks and balances), e, em alguma medida, aos do (iii)

bicameralismo e do (iv) federalismo. O primeiro principio exige a desconcentracdo de poder

% Madison tinha uma concepgao pessimista sobre a natureza humana, por isso justifica a necessidade de freios
institucionais, como exemplifica esse trecho famoso do Ensaio 51 dos Federalistas “se os homens fossem anjos,
ndo haveria necessidade de governo; e se anjos governassem os homens, ndo haveria necessidade de meio algum
externo ou interno para regular a marcha do governo de modo que se limite de tal maneira o poder que nenhuma
maioria exerga opresséo sobre os direitos individuais de uma minoria” (HAMILTON, 2017).
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em diversos 0rgaos, pessoas e grupos. O segundo dispBe sobre a concorréncia entre acdes de
agéncias governamentais, de modo que uma possa vetar medidas da outra. O terceiro demanda
a existéncia de duas assembleias legislativas representando o parlamento. O quarto determina
a distribuicdo do poder territorialmente, com competéncias distribuidas ao governo federal e ao
governo do estado.

As estruturas constitucionais arquitetadas com base nos principios da separacdo dos
poderes, dispersdo do poder e os freios e contrapesos foram concebidas — pelos tedricos liberais,
republicanos e iluministas do seculo XVIII — com a principal justificativa normativa de
preservar a liberdade politica e, relacionado a isso, contra a opressdo, a corrupgao, 0 mau uso
do poder e o despotismo. Multiplos centros de poder possibilitam que os cidaddos demandem
e recorram a outros para conseguir a satisfacdo de suas demandas, além de produzir uma
concorréncia produtiva e saudavel, que pode garantir bons resultados epistémicos.

Jeremy Waldron (2016, p. 62-71) adiciona outra justificativa relevante vinculada ao
principio da separagdo dos poderes que revela sua importancia para garantir o rule of law
(Estado de Direito). Analisando apenas a concepcdo da separacdo dos poderes como a divisao
do poder politico em trés funcbes — promulgar uma lei, adjudicar disputas com bases no direito,
e administrar uma decisao legal —, esse fil6sofo do direito entende que esse principio se justifica
porque o exercicio do poder politico e do aparato coercitivo da forca estatal ndo deve ser visto
como algo simples, mas como algo articulado e complexo. Além disso, a divisdo do exercicio
do poder em fases é importante em si mesma e detém um carater institucional distinto.

Waldron (2016, p. 63-5) compreende que a acdo estatal deve ser desacelerada em uma
ordenacdo de fases subsequentes, de modo a torna-la mais dificil porque tem muito da vida dos
individuos em jogo: liberdade, dignidade e respeito. Nesse sentido, o processo de tomada de
decisdo deve ser canalizado em diversos pontos e estagios. Essa preocupacdo de que a acao
governamental seja articulada em diferentes fases estaria associada as exigéncias do rule of law,
tais como clareza, publicidade, integridade das expectativas e devido processo legal. De acordo
com esse autor, a separacao de funcdes oferece multiplos pontos de acesso a normas e variados
modos de internalizacdo. Os cidaddos precisam de tempo para internalizar e viver de acordo
com as normas, e a divisdo de tarefas entre diferentes 6rgdos contribui para esse processo. A
articulacdo institucional exige que a elaboracdo da lei ocorra antes da sua aplicacao, e que a
adjudicacao ocorra antes da sua execu¢do. Mesmo se a autoridade é democraticamente eleita,
0 poder estatal deve ser dividido em distintos componentes, e canalizado por meio de
procedimentos institucionais. O executivo, o legislativo e o judiciario devem ser separados

antes que seu poder impacte no individuo.
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Além disso, para Waldron (2016, p. 70) cada uma das funcGes — executiva, legislativa,
judicial — teria integridade intrinseca e um carater distinto. Por isso, via de regra, aquele 6rgdo
que exerce uma funcdo ndo deveria se imiscuir na do outro, sob o risco de contamina-la ou
usurpa-la. No entanto, mesmo que a um poder seja atribuida uma funcédo atipica geralmente
associado a tipica de outro, o filésofo entende que ambos os processos devem ser separados
institucionalmente na estrutura interna de governanca. Por exemplo, se o Executivo detém
prerrogativas legislativas, essas deveriam ser exercidas por 6rgaos e agentes diferentes daqueles
que executam e aplicam a lei. O que importa mais, na visdo do Waldron, € o respeito ao
exercicio de cada operacdo do governo, de modo que cada uma seja desempenhada de modo
diferenciado®’.

Em funcdo do exposto, a matriz constitucional do liberalismo politico e do
republicanismo, que viria desde Madison, defende uma concepcdo de poder executivo
juridicamente limitada pelas estruturas institucionais da separacdo dos poderes, em equilibrio
com o poder judiciario e com o poder legislativo, como um elemento fundamental do rule of
law e para a preservacao das liberdades constitucionais, na medida em que a divisdo do trabalho
assim como a fiscalizacdo e o monitoramento matuo entre poderes evitaria a concentracdo de

poder, e conduziria a uma melhor forma de tomada de decisGes politicas.

3.4.2 A defesa do hiperpresidencialismo na relagdo entre os poderes e o realismo

neoschmittiano

Os argumentos favoraveis a um presidente com poderes concentrados em detrimento
dos demais poderes ndo sao recentes, como foi visto no capitulo sobre a reconstrucédo da historia
do presidencialismo. Na Convencdo da Filadelfia, Alexander Hamilton defendeu um presidente
com poderes extraordinarios, embora sua posic¢ao nao tenha prevelecido naquele momento. Da
mesma forma, no constitucionalismo latino-americano, desde o0 seu inicio, personagens
historicos que arquitetaram o constitucionalismo na regido, como o libertador Simén Bolivar e
0 argentino Juan Bautista Alberdi, advogaram um presidente forte como uma necessidade
pratica para garantir independéncia e construir uma nova nacédo. O pacto liberal-conservador no

século XI1X na America Latina, como demonstra Roberto Gargarella (2014) assegurou um

57 Importante registrar que Waldron (2016) ndo adota um modelo tedrico de separacgdo de poderes similar ao de
Madison, mas uma versao que representa um aperfeicoamento tedrico, ndo tanto preocupado em limitar o governo,
mas em torna-lo mais articulado e complexo, para preservar melhor o ideal de estado de direito.
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executivo desequilibrado com poderes expandidos ao presidente com o propdsito de assegurar
a ordem.

Com a emergéncia do paradigma do Estado Social superando o Estado Liberal, na
Europa, na América Latina e mesmo nos Estados Unidos, o papel do Estado aumenta
substancialmente na intervencdo na economia e para garantia dos direitos sociais. Junto a isso,
0 poder normativo do governo aumenta em paises parlamentaristas e presidencialistas para
promover o desenvolvimento, intervir e regular a economia e viabilizar politicas puablicas
sociais. E desse periodo que surgem, por exemplo, instrumentos legislativos empregados
diretamente pelo governo para respostas rapidas, como decretos-leis e correlatos (AMARAL
JUNIOR, 2012, p. 10). De acordo com Alexandre de Moraes (2004, p. 199-200), houve uma
reinterpretacdo e adaptacdo da separacdo dos poderes, diante desse novo contexto
socioeconémico e panorama administrativo do Estado, para permitir transferir, em parte, a
fungéo legiferante do legislativo ao poder executivo, como por meio de leis delegadas. A
necessidade fatica de delegacdo adviria das exigéncias de celeridade e eficiéncia em face da
ampliacdo da ingeréncia do poder pablico na sociedade. Nos Estados Unidos, isso teria
resultado, também, na ampliacdo de agéncias reguladoras, que a partir de parametros gerais
definidos pelo Legislativo, editariam diversas normas especificas.

Segundo Roberto Gargarella (2014, p. 283-4), mesmo com a onda de redemocratizagao
apos as ditaduras militares, o constitucionalismo latino-americano, que aumentou o catalogo de
direitos individuais e coletivos e restituiu os poderes do legislativo e judiciario,
contraditoriamente teria permanecido com a estrutura de organizacao de poderes conservadora,
com um presidente forte e com poderes concentrados, sobretudo com clausulas legislativas e
poderes mais amplos de emergéncia. Uma das justificativas utilizadas pelos entusiastas do
hiperpresidencialismo, de acordo com Gargarella (2014, p. 290), seria a necessidade para
assegurar uma politica de direitos, notadamente os de caréater social.

A defesa mais recente e elaborada por um poder executivo forte, que vale a pena
aprofundar, advem dos constitucionalistas americanos Adrian Vermeule e Eric Posner, que
publicaram em 2010 a obra The Executive Unbound: After the Madisonian Republic, na qual,
analisando o contexto do presidencialismo estadunidense, manifestam cetismo com a aplicagéo
contemporanea da matriz juridico-consticional liberal em favor do equilibrio dos poderes e da
restricdo do poder executivo. De acordo com o0s autores, 0 Estado Administrativo Moderno,
diante da complexidade das sociedades contemporaneas e das demandas econdmicas, sociais,
de seguranga e politica externa, exige um governo centrado em um executivo forte, com poderes

concentrados e sem restrigoes. O paradigma liberal madisoniano de “freios e contrapesos” teria
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perdido forca e estaria obsoleto, tendo sido superado por uma nova perspectiva constitucional
pos-separacdo de poderes, de indole schmittianna, na qual o poder executivo ocuparia
centralidade e protagonismo na relacdo entre os poderes, a qual eles ndo sé descrevem mas
também defendem normativamente como necessaria, adequada e realista para os tempos atuais.
Os controles institucionais do poder legislativo e judiciério estariam debilitados diante das
sucessivas delegacdes para o executivo de autoridade e de poderes de emergéncia em momentos
de crise, econdmica ou de seguranc¢a (como o terrorismo). Em uma pespectiva mais critica e
pessimista, Bruce Ackerman (2010), Sanford Levinson e Jack Balckin (2009) compartilham
com o diagnostico sobre a expansao dos poderes unilaterais e emergenciais do Poder Executivo
americano nas Ultimas décadas, pela delegacdo de outros poderes, com a emergéncia do
fenomeno da “presidencial imperial”, detectado pioneiramente pelo historiador Arthur
Schlesinger Jr (1973), que cunhou a expressao.

Vermeule e Posner (2010, p. 4) defendem que, no paradigma do Estado Administrativo
Moderno, os controles juridicos ao executivo sdo hesitantes e instaveis em tempos normais, e
fracos ou inexistentes em tempos de crise. Com o aumento da complexidade e da escala do
executivo, as funcBes de monitoramento e fiscalizacdo do legislativo e do judiciario, no mundo
real, operariam de modo imperfeito, pois lhe faltariam capacidade institucional para atuar na
velocidade que as mudancas politicas ocorrem. Como muitas vezes o Estado precisaria de
ajustes rapidos e continuos em assuntos politicos complexos, cortes e parlamentos seriam
incapazes de agir adequadamente. Em momentos de crises e emergéncias, isso se agravaria,
pois a necessidade de respostas imediatas e em larga escala, forcariam mudancas de politicas
extremamente rapidas. Desse modo, nesses contextos, a delegacdo de poderes regulatérios para
0 executivo tem sido a tbnica, e a capacidade de supervisiona-lo pelos legislativo e judiciéario
se tornam muito dificil (DAVID, 2018, p. 65). Os freios exercidos por esses poderes seriam
excepcionais, ndo a regra (VERMEULE; POSNER, 2010, p. 30-31).

Segundo os constitucionalistas americanos, as razfes para a falha do paradigma
“madisoniano” seriam de indole institucional, na medida em que congresso e judiciario
trabalham sob déficit informacional, ademais, ambas institui¢des enfrentariam problemas de
acao coletiva e coordenagédo interna em virtude da multiplicidade de atores institucionais
envolvidos para tomada de decisdo, com diversos interesses em jogo, e pela necessidade de
debate e consenso (notadamente no congresso, nesse caso). O partidarismo existente no
parlamento e o déficit de legitimidade das cortes sdo fatores que dificultam sua acdo. Em

contraponto, a l6gica unitéria e hierarquica do executivo favorece sua capacidade de reacéo, a
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atuacdo com conhecimento e especialidade, a tomada decisdes com mais celeridade e a resposta
efetiva aos problemas (VERMEULE; POSNER, 2010, p. 10).

Enquanto James Madison seria a referéncia para a matriz juridica do liberalismo,
Vermeule e Posner (2010, p. 32-3) se inpiram abertamente na visdo critica ao liberalismo
juridico e politico de Carl Schmitt>®, que teria, para eles, uma visdo pragmatica de como as
instituicdes realmente funcionam, sobretudo em momentos de crise e emergéncia, como
econdmicas ou de seguranca. O ponto central da visao de Schmitt, para esses autores, € a ideia
de que institui¢Oes juridicas liberais, como cortes e parlamentos, definem normas gerais que
seriam fundamentalmente orientadas para o passado, enquanto os ditames da politica
intervencionista moderna demandariam um sistema juridico propicio a uma orientacdo presente
e futura, que leve em consideracdo cenarios econémicos complexos e em constante mudanca.
Apenas 0 executivo, nessa conjuntura, teria capacidade institucional para agir com velocidade
e forga, enquanto cortes e parlamentos, chegariam tarde demais, e teriam um papel marginal e
reativo.

Nos termos schmittianos, em momentos de crise — econémica, politica ou de qualquer
ordem — legalidade e legitimidade divergiriam, e a legitimidade prevaleceria. Embora em
tempos normais legalidade e legitimidade coincidam, a legitimidade pode ser a Unica forca que
importaria e seria o principal determinante do poder (VERMEULE; POSNER, 2010, p. 33).
Estados de excecdo revelariam como a dindmica subjacente do poder opera de fato em todos 0s
periodos. Nesses contextos de crise, geralmente, poderes serdo delegados ao executivo, que
teria poder de acdo unilateral, colocando-o em uma posic¢éo diferenciada em relacdo aos demais
poderes. Segundo Vermeule e Posner, essa perspectiva de acdo unilateral presidencial, com os
demais poderes a reboque, pode ser observada nos episddios do atentado terrorista de 11 de
setembro e da crise econdbmica de 2008, no qual a presidéncia americana teria exercido
protagonismo.

Outro ponto no qual esses constitucionalistas americanos tomam Schmitt por referéncia
é 0 seu trabalho sobre emergéncias — a excecdo em oposicdo ao direito normal —, que se
popularizou pela méxima de que o “soberano ¢ aquele que decide em momentos de excecdo”.
Os sistemas juridicos de democracias liberais ndo conseguiriam antecipar as condi¢oes
substantivas do que contara como emergéncia, tendo em vista que emergéncias seriam
naturalmente quase impossiveis de antecipar. Para o pensamento schmittiano, ndo seria possivel

determinar os procedimentos e condigOes substantivas nas quais 0s poderes emergenciais

58 Carl Schmitt também ficou famoso por sua associagio ao nazismo, mas é bom ressaltar que Vermeule e Posner
manifestam ressalvas a diversas partes do pensamento juridico e politico do tedrico.
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seriam desencadeados, mas apenas a autoridade que teria o poder para determinar quando existe
uma emergéncia. Com base nessas licdes de Schmitt, Vermeule e Posner (2010, p. 91)
defendem que permanece o ensinamento de que emergéncias ndo podem ser governadas
realisticamente de forma antecipada (ex ante), com regras especificadas, mas apenas por
padres mais vagos, haja vista que estaria além das capacidades institucionais dos legisladores
especificar e alocar os poderes para todas as futuras contigéncias. Por isso, uma das
caracteristicas centrais do direito administrativo americano seria a inevitabilidade da existéncia
de zonas cinzentas e buracos negros. Alguns tedricos juridicos da matriz liberal, como David
Dyzenhaus (2009), sustentam que iSso representa uma ameaca para as exigéncias do Estado de
Direito (rule of law), na medida em que representaria uma zona muito ampla de
discricionariedade, e propde a melhor regulamentacdo dessas situacdes. Vermeule e Posner
(2010, p. 92) defendem que elas seriam inevitaveis.

Embora ndo vislumbrem real efetividade nos controles juridico-institucionais ao poder
executivo, Vermeule e Posner (2010, p. 12) argumentam que o presidente seria restringido
sobretudo pela politica e pela opinido publica. A principal limitacao seria a reeleicdo, que molda
0 horizonte de a¢Oes e decisdes do presidente no primeiro mandato, e o levaria a se preocupar
com a renovacao da legitimidade politica para um eventual segundo mandato, ou a continuagao
do seu partido no poder, além de permitir que a populacdo tenha um poder de veto periddico
sobre a politica. Outra restricdo, no periodo entre as elei¢Ges, seria a popularidade, de indole
mais difusa e permanente, via pesquisas de opinido. Os presidentes precisam de popularidade
para obter apoio politico a suas politicas publicas, e logo levariam em conta estrategicamente a
reacdo da populacdo as suas medidas. Para esses pensadores, constrangimentos politicos, ao
contrario da maior parte dos limites juridicos, continuam operando mesmo em momentos de
crise. Logo, a opinido publica que exerceria o principal freio e contrapeso, ndo as deliberacdes
dos outros poderes.

Para sintetizar, conforme nota Aziz Huq (2012, p. 789), a dicotomia entre politica e
direito estaria no centro do argumento sobre o Executive Unbound de Vermeule e Posner. Eles
reivindicam, basicamente, a fragilidade do direito e das institui¢fes juridicas e a forca efetiva
da politica. Os constrangimentos juridicos e das instituicdes constitucionais, como cortes e
parlamentos, exerceriam um papel de menor influéncia ou quase inexistente. Por sua vez, o
presidente poderia agir com vigor, a ndo ser que percebam que sua popularidade esta em risco
e vale a pena recuar e conter. Nao seria apenas uma analise descritiva do que ocorre, mas

também um defesa normativa de que a dominancia do Executivo seria ndo apenas inevitavel
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como desejavel, ja que o presidente teria uma vantagem comparativa para promover politicas

publicas em fidelidade com os desejos democraticos.

3.4.3 A critica ao hiperpresidencialismo e ao realismo neoschmittiano

Os constitucionalistas argentinos Carlos Santiago Nino e Roberto Gargarella séo criticos
do fendmeno denominado por eles de “hiperpresidencialismo”, 0 qual consistiria na
concentracdo de poderes juridicos e faticos no presidente em detrimento dos demais poderes.
Para Nino (2013), adotando uma concepc¢ao analitica de democracia deliberativa, a hipertrofia
do presidencialismo na Argentina teria sido responsavel pelo enfraquecimento do Congresso,
pela submissdo do sistema judicial, pela desorganizacdo do sistema partidario, pelo
personalismo da politica, pelo declinio do federalismo pela dependéncia das provincias do
poder central em virtude do centralismo e concentracdo de poder no governo federal, pela
expansao do poder de influéncia de grupos corporativistas na politica, pelo empobrecimento do
debate publico e pelo processamento deficiente do consenso. Além disso, seguindo o
diagnostico de Juan Linz (1990, 1994), para Nino, o hiperpresidencialismo teria contribuido
para a instabilidade politica na América Latina, sobretudo pela auséncia de valvulas de escape
e pela dificuldade de formacé&o de coalizdes legislativas.

Roberto Gargarella (2014, 290-1) respondendo aqueles que consideram o
presidencialismo forte como necessario para a efetivacdo de direitos, assevera que a histéria
latino-americana demonstraria que essa correlacdo ndo seria automatica e muitas vezes
evidenciaria o contrario. De acordo com esse tedrico, muitos governos democraticos com
presidencialismo moderado teriam expandido a protecdo de direitos fundamentais, enquanto
presidentes fortes ou autoritarios tanto podem ter refor¢ado alguns direitos e limitado outros
(como Vargas no Brasil e Peron na Argentina, que teriam fortalecido direitos sociais e violados
seriamente direitos humanos). Da mesma forma, o hiperpresidencialismo nao veio apenas com
0 Estado de bem-estar social, mas também com o seu desmantelamento. A “lei de ferro”
enunciada por Madison demonstraria os riscos de abuso de poder ao se fortalecer um
demasiadamente poder, em vez de se zelar pelo equilibrio entre eles, poderia se converter, na
realidade, em uma ameaca a direitos fundamentais. Para Gargarella (2014, p. 292-3), o
hiperpresidencialismo pode ser consistente tanto com a implementacdo de direitos, mas
sobretudo com a néo aplicagéo ou com debilitacdo deles.

Em relacdo a defesa neoschmittiana, por Posner e Vermeule, de um poder executivo

sem restricdes, Gargarella (2014, p. 294-295) aponta uma série de falhas descritivas e
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normativas. Em primeiro lugar, os autores americanos superestimariam as capacidades de
controles politicos e populares exercidos pelos cidaddos, com um otimismo exagerado,
desconsiderando 0s mesmos problemas que as instituicdes legislativas e judiciais teriam:
insuficiéncia informacional, dificuldade de coordenacdo e de acdo coletiva. Além disso,
subestimariam as capacidades do executivo com a forca que detém de agir contra opositores,
diminuir a liberdade dos cidadéos, e diluir a autoridade de quem exerce controle, como 0s
avancos sobre a justica e o legislativo. E oportuno destacar que o agigantamento do poder
executivo, com o0 aumento da concentracao de poder politico no presidente, e o enfraguecimento
dos controles institucionais reciprocos entre poderes tém sido identificada com uma estratégia
adotada por lideres e partidos com pretensdes hegemonicas e autoritérias, que reduz as forgas
dos opositores no desafio as preferéncias do governante do Executivo, e contribui para erosdo
de democracias constitucionais-liberais, conforme notado por Nancy Bermeo (2016) e Tom
Ginsburg e Aziz Huq (2018).

Na mesma tonica, no livro “Como as Democracias Morrem”, Steven Levitsky e Daniel
Ziblatt (2018) demonstram que uma das grandes ironias € que a subversdo da democracia
geralmente transcorre com o pretexto de sua defesa. Medidas antidemocraticas sao justificadas
por lideres politicos com pretensdes autoritarias para enfrentar crises, sejam econdmicas,
provenientes por desastres naturais, migratdrias, mas notadamente de indole de seguranca
nacional, tais como guerras, insurgéncias armadas ou ataques terroristas. Apesar de serem
dificil de prever, as consequéncias politicas das crises ndo sao. Elas facilitam a concentracéo e
mesmo o abuso de poder. Guerras e ataques terroristas geralmente tém por efeito o aumento do
apoio publico ao governo. Cidaddos estdo mais aptos a tolerar e apoiar medidas autoritarias
durante crises de seguranca, especialmente pelo temor pela propria seguranca. Levitsky e
Ziblatt (2018) lembram que boa parte das constituicdes permite a expansdo dos poderes
executivos no decorrer de crises, por meio de poderes emergenciais, 0 que enseja, desse modo,
a concentracdo de poder e restricdo de liberdades civis. Nas méos de um lider eleito com
pretensdes hegemonicas e autoritarias, essa concentracao se torna ainda mais perigosa, € crises
—reais ou fabricadas — podem representar uma janela de oportunidade para explorar tais poderes
para silenciar criticos, enfraquecer rivais e, consequentemente, as instituicdes democraticas,
mesmo com fachada legal.

Gargarella (2014, p. 296) afirma ter boas razdes para ponderar que o poder concentrado
em um presidente:

i) facilita o trabalho dos grupos de interesses mais poderosos, que acham mais simples
pressionar uma so pessoa que muitas (um problema que, ademais, tende a ser muito
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mais grave em sociedades desiguais; ii) incrementa 0s riscos de cometer erros (em
razdo da falta de controles que ajudam a quem decide “pense duas vezes” em suas
decisBes); iii) pavimenta caminho para o cometimento de abusos graves em materia
de direitos humanos (assim, outra vez, em raz&o da auséncia de mecanismos de “freio”
e “alerta” sobre os interesses e direitos incondicionais dos grupos minoritarios)®.

Bruce Ackerman (2010), ao contrario de Posner e Vermeule, considera que a expansao
de poderes unilaterais e emergenciais da presidéncia tornou esse o poder mais perigoso e
extremista da Republica americana, responsavel pelo seu declinio nas ultimas décadas, e que
colocaria em risco a tradi¢do constitucional dos Estados Unidos. Ackerman publica esse livro
pouco apos o contexto da Guerra ao Terror travada pela presidéncia de George W. Bush e 0
utiliza como um dos principais exemplos®. Sob o respaldo de pareceres aparentemente técnicos
de agentes da burocracia da Casa Branca, partidarizados e de sua confianca, presidentes
cometeram inumeras ilegalidades nos Gltimos anos, como o apoio a tortura para pretensamente
combater o terrorismo. Na época, o constitucionalista de Yale ja alertava sobre o0s riscos da
eleicdo de um demagogo carismatico extremista, pela manipulacdo da opinido puablica pelo
marketing e uso da internet, aliado a uma burocracia imersa em uma cultura de ilegalidade e
militares cada vez mais politizados, que poderia representar uma deterioracdo ainda maior do
regime republicano, com abusos de poder em larga escala.

Aziz Huq (2012), em uma resenha critica sobre o livro de Posner e Vermeule, contesta,
inclusive, do ponto descritivo, a visdo de que o poder executivo ndo enfrentaria
constrangimentos eficazes pelo direito e pelas instituicdes. Embora reconhega que nem sempre
o direito seja efetivo para impor freios ao executivo, seu papel estaria sendo subestimado por
Posner e Vermeule, uma vez que a histdria demonstraria como institui¢cées, como legislativos
e cortes, ainda desempenham um papel relevante de impor limitagdes e constrangimentos a
agenda politica e aos poderes discricionarios de diversos presidentes, inclusive dos mais
recentes. Com base em estudos de cientistas politicos, Huq (2012, p. 798) sugere a evidéncia
de que os poderes congressuais sdo mais efetivos agora do que no passado e estaria delimitando
por meio de legislagdo a “espada e a bolsa” do poder executivo, isto €, as prerrogativas bélicas
e sobretudo fiscais, por meio do controle do orgcamento. Além do mais, o direito estabelece uma
moldura institucional na qual o presidente deve atuar, que limita os parametros de seu campo
de escolhas e discricionariedade, de modo que ele raciocinaria, ainda que instrumentalmente,
pensando nas consequéncias, que ndo poderia agir arbitraria e abertamente contra os

constrangimentos juridicos impostos. Para Aziz Hug, os autores de Executive Unbound

% Traducéo livre do espanhol.
60 Ackerman (2010) exemplifica também os episddios Ird-Contra dos anos Reagan e Watergate dos anos Nixon.
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depositam um otimismo excessivo na opinido publica e, na realidade, os constrangimentos ao
presidente por mecanismos juridicos e politicos seriam mais complementares do que
mutuamente excludentes.

Do ponto de vista exposto, é importante destacar, ademais, que 0s poderes unilaterais e
emergenciais nos Estados Unidos sdo atribuidos por meio de delegacdo legislativa do
Congresso ao Executivo. No padrdo constitucional americano, conforme explicam Sanford
Levinson e Jack Balckin (2009, p. 1837), os poderes unilaterais ndo sdao uma afirmacéo direta
do Executivo, mas concedidos pelo Congresso apds uma requisicdo de urgéncia proveniente da
presidéncia, depois mantidos pelos anos subsequentes e ampliados por interpretacdo do poder
Executivo. Contudo, quando George W. Bush tentou adicionar poderes emergenciais sem
dialogar com o Congresso — na politica de detencédo e interrogatorio, na criacdo de comissdes
militares e no programa de vigilancia doméstica —, considerando que ja possuia autorizacéo
legal via interpretacdo expansiva, ele desviou do padréo tradicional e recebeu critica do publico,
e a Suprema Corte declarou tais medidas inconstitucionais.

Conforme defende Rafaecla Borges David (2018, p. 76), “apoiar teoricamente uma
superacdo da separacdo de poderes e um Executivo desvinculado tem potencial simbolico
drastico de reafirmar um historico de autoritarismo e de concentracao de poder”. Concordamos
com ela quando afirma que ndo se pode ignorar o papel do Legislativo e do Judiciario, na
relacdo sistémica entre poderes, sob o risco de se negligenciar valores e direitos como justica,
estado de direito, liberdade, legitimidade, equidade e devido processo legal, caindo em um
realismo indesejavel.

Por sua vez, Waldron (2016, p. 70-1), dialogando com Posner e Vermeule, considera
que mesmo que o sentido de separacdo de poderes na vertente “madisoniana” de “checks and
balances” esteja se enfraquecendo, a divisdo de fungdes entre poderes persistiria
profundamente valiosa do ponto de vista normativo para os valores associados ao Estado de
Direito, especialmente no sentido de um governo articulado por fases sucessivas, as quais

mantém sua propria integridade.

3.4.4 Entre Madison e Schmitt: um paradigma realista, equilibrado e democrético da

separacao de poderes

O principio da separacdo dos poderes ainda permanece importante para as democracias
constitucionais atualmente. No entanto, conforme salienta José Afonso da Silva (2008, p. 109),

esse postulado ndo deve ser interpretado com aquela rigidez do constitucionalismo liberal. No
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constitucionalismo contemporaneo, com a ampliagdo das atividades do Estado, que passou a
intervir nas relagdes econdmicas e a promover direitos sociais e coletivos, deve-se adotar uma
leitura renovada da separacéo dos poderes. Conforme defendem Daniel Sarmento e Claudio de
Souza Neto (2013, p. 305), a separacdo de poderes deve servir tanto ao ideal liberal de
contencado de abusos de poder, para preservar e fortalecer liberdades, direitos fundamentais e o
Estado de Direito; quanto as preocupacdes republicanas e sociais de legitimidade democratica,
de eficiéncia na prestacdo de servigos publicos e na condugdo da economia. Como enfatiza
Bruce Ackerman (2000, p. 639), a separacdo de poderes deve ser compreendida em conexao
com outros ideais de legitimidade do Estado moderno, como democracia, competéncia
profissional, e a protecdo e a ampliacéo de direitos fundamentais®?.

A relacdo de poderes no presidencialismo ndo deve ser idealizada de modo ortodoxo e
com fetichismo institucional®?, “que inibam qualquer possibilidade de experimentalismo
democratico na busca de arranjos estruturais mais adequados aos desafios do Estado
Contemporaneo” (SARMENTO; SOUZA NETO, 2013, p. 105). Diante das novas exigéncias
socioeconémicas, 0 constitucionalismo contemporaneo nao pode ficar preso a um paradigma
estangue e classico de separacdo de poderes, no qual a funcdo tipica legislativa ficava adstrita
apenas ao poder legislativo, como defendia John Locke (MORAES, 2000, p. 200). Exige-se
cada vez mais um papel mais proativo, enérgico e eficiente do poder publico na execuc¢do de
suas competéncias. Em funcdo disso, pode-se experimentar novos arranjos institucionais para
atingir melhor essa finalidade, se esse permanecer compativel com os valores liberais de
contencdo do poder estatal e ndo implicar na concentracdo excessiva de poder nas maos de
6rgdo ou autoridade estatal, que dé azo a abusos de poder ou retrocessos antidemocraticos.

Embora a preocupagdo critica de Roberto Gargarella com o hiperpresidencialismo e a
concentracdo de poder muitas vezes abusiva e autoritaria de presidentes na América Latina seja
valida, discorda-se, por exemplo, da critica que ele faz da ampliacdo da atribuicdo de
prerrogativas legislativas aos presidentes, como a medida proviséria no Brasil. Consoante
demonstrado por Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1999) e defendido por Scott

Mainwaring (1992), a atribuicdo de poderes legislativos ao presidente pode contribuir para dar

61 Para Ackerman (2000). a separacéo de poderes deve servir, em primeiro lugar, ao projeto popular de autogoverno
(democracia). Em segundo lugar, ao ideal de competéncia profissional, na medida em que a legislagdo democratica
permanece puramente simbélica a0 menos que a burocracias e cortes possam implementa-las de uma forma
relativamente imparcial. Em terceiro lugar, ao ideal de salvaguardar e ampliar direitos fundamentais.

62 Fetichismo institucional, nas palavras do jurista Roberto Mangabeira Unger (1998, p. 25), seria a “identificacio
de concepgdes institucionais, tais como democracia representativa, economia de mercado, e sociedade civil livre
com um especifico arranjo institucional. Essas concepc¢des institucionais abstratas ndo tém nenhuma expressao
institucional natural ou necessaria. E possivel desenvolvé-las em diferentes dire¢des, com base na relagdo interna
entre nossas ideias sobre praticas institui¢des € nossas concepgdes sobre interesses e ideias”
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mais estabilidade e equilibrio a um regime democratico, ainda mais em um sistema politico
multipartidario, destravando o imobilismo e 0 impasse entre poderes, e possibilitando que o
poder executivo seja mais efetivo, implemente sua agenda politica e dé ensejo a mais chances
de desenvolvimento do pais. Deve-se levar em consideracdo, em funcgéo disso, que o presidente
tenha capacidades institucionais realistas para conseguir governar e ter sua agenda politica
considerada pelo Congresso.

Os cientistas politicos Matthew Shugart e Scott Mainwaring (1997, p. 41), em uma
analise comparativa sobre o presidencialismo na América Latina, afirmam que dois
mecanismos podem possibilitar que um presidente consiga influenciar na agenda legislativa,
ter suas preferéncias politicas levadas em consideracdo e vé-las aprovadas: (i) uma seria de
indole constitucional, que consistiria na atribuicdo ao presidente de poderes legislativos:
reativos — poder de veto, total e parcial — e proativos — poder de decreto legislativo®, que
consistiria na prerrogativa do presidente deflagrar o processo legislativo seja sem autorizagao
inicial do Congresso, como a medida provisoria, e poder de iniciativa exclusiva de legislacéo,
como em matéria orcamentaria e administrativas; (ii) a outra seria de indole politico-partidaria,
que seria a possibilidade do partido do presidente dominar a maioria das cadeiras no
parlamento. Em paises com sistema politico bipartidario, como nos Estados Unidos, a segunda
hipotese é mais factivel, haja vista que em algumas ocasides o partido do presidente eleito
consegue também eleger a maioria dos assentos no Senado e na Camara, e tem a oportunidade
de passar sua agenda com mais facilidade. Em paises com sistema politico multipartidario,
como boa parte dos latino-americanos, isso ocorre com mais raridade e o partido do presidente
geralmente é minoritario e precisa formar coalizbes multipartidarias. Como vimos na historia
da Segunda Republica do Brasil, momento no qual quase todos os presidentes foram
minoritarios, em uma democracia multipartidaria, e ndo detinham poderes legislativos
consideraveis, situacbes de impasse e imobilismo foram frequentes, e os presidentes eram
fracos e ndo conseguiam influenciar efetivamente na agenda politica. Na Terceira Republica,
0s poderes legislativos presidenciais contribuiram para dar mais estabilidade ao sistema e
permitiram que o presidente tivesse mais chances de ver sua agenda politica implementada.

Por outro lado, deve-se criticar o realismo excessivo e perigoso de Posner e Vermeule,

que defendem um Presidente desvinculado, ainda mais em paises com historico de

83 De acordo com Shutgart e Mainwaring (2003, 46-47), ndo se deve confundir o poder de decreto legislativo
(decree powers) nem com o poder de decreto regulamentar de indole administrativa, para regulamentar uma lei,
tampouco com poderes de emergéncia, como o Estado de Defesa e o0 Estado de Sitio, nem sequer com a faculdade
de delegacéo legislativa do Congresso, via lei delegada.
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autoritarismo, como 0s latino-americanos. Em que pese acertem em reconhecer a importancia
e a centralidade que o Poder Executivo atingiu na contemporaneidade em matérias
administrativas, sociais e econdémicas, por exemplo, ndo se pode normalizar que seja
normativamente desejavel uma presidéncia agigantada sem constrangimentos juridicos e
institucionais efetivos, uma vez que isso abre margem para abusos de poder em larga escala,
violagBes de direitos humanos e erosido da democracia. E plenamente possivel dotar o poder
executivo de capacidades institucionais para exercer sua funcdo com eficiéncia, celeridade e
vigor, a0 mesmo tempo que se amplia também mecanismos e ferramentas de controle do
legislativo e do judiciério.

Nesse sentido, sobre o poder unilateral que um presidente tem de instituir uma
normatizacdo de emergéncia, seja por meio de poder de decreto legislativo seja por meio de
delegacdo legislativa, conforme salienta José Levi Mello do Amaral Junior (2012, p 41), “¢
melhor disciplinar — com rigor e cercado de cautelas — 0 estado de necessidade legislativa do
que deixa-lo operar livremente, subestimando-se, desta forma, o risco de abusos”. Instrumentos
legislativos confiados ao governo sdo cada vez mais comuns no Estado Moderno, para o
enfrentamento eficaz de situacfes que demandam a respostas velozes. O ideal € que o poder
legislativo tenha mecanismos efetivos céleres para combater extrapolaces e usurpagdes do
executivo e controlar abusos de poder, assim como o poder judiciario seja dotado de
prerrogativas institucionais e independéncia para exercer efetivamente o controle de
constitucionalidade.

E vélido aprofundar como foi o desenvolvimento do poder de decreto legislativo na
histéria republicana brasileira. Segundo José Levi Mello do Amaral Janior (2012, p. 93), a
Primeira e Segunda Republica ndo admitiram delegacdo legislativa, porém, o Poder Executivo
tentava superar esse obstaculo legislando disfarcadamente por meio de regulamentos. A
Constituicdo de 1937 foi a primeira a prever o decreto-lei, autorizando o presidente a expedir
decretos-leis sobre todas as matérias de competéncia legislativa da Unido enquanto ndo fosse
instalado o parlamento nacional. Como se sabe, 0 Congresso permaneceu fechado na ditadura
do Estado Novo, e Getulio Vargas se valeu dessa prerrogativa para instituir uma série de
legislagBes que estdo em vigor até hoje, com algumas adaptagdes posteriores, como o Cadigo
Penal em 1940, o Codigo de Processo Penal em 1941, e a Consolidagdo das Leis Trabalhistas
em 1943. As Constituicdes autoritarias de 1967 e 1969 também outorgaram o poder do decreto-
lei aos presidentes que em caso de urgéncia ou interesse publico poderia expedi-lo, entrando
em vigor imediatamente, sem qualquer delegacdo, concedendo 60 dias de prazo para o

Congresso aprova-lo ou rejeitado, contudo, se ndo houvesse deliberacdo, considerava-se
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aprovado. Essas duas hipoteses de legislagdo por necessidade e emergéncia demonstravam a
hipertrofia incontrastavel do presidente na relacdo dos poderes, com a auséncia de mecanismos
institucionais equilibrados de controle efetivo aos abusos do Executivo, como estd no
fundamento do principio da separacdo dos poderes, 0 que denota o autoritarismo de ambos
momentos historicos.

A Constituicdo de 1988 também autorizou o Presidente a adotar uma espécie de
decretacdo legislativa de emergéncia — a medida proviséria — com forca de lei e vigéncia
imediata, em caso de urgéncia e relevancia, que deve ser submetida em seguida a deliberacédo
pelo Congresso, no prazo de 60 dias, prorrogavel uma Unica vez por igual periodo. Todavia, em
comparacdo ao decreto-lei da ditadura militar, inverteu-se o 6nus em caso de decurso do prazo
pela ndo apreciacdo do Congresso, pois no caso da medida provisoria 0 ato normativo sera
rejeitado. Exige-se, ademais, a necessidade de conversdo em lei. E verdade que até a Emenda
Constitucional n® 32/2001, quando nédo havia limites de prorrogacao para medidas provisoérias
pelo presidente, muitas vezes o Congresso deixava de se manifestar para evitar desgaste
politico, o que resultou em diversos atos normativos dessa espécie prorrogados por dezenas de
vezes. Mas a EC n° 32/01 imp0s limites regulamentando-a melhor, como ao vedar prorrogacgdes
sucessivas, ao limitar reedicbes no mesmo ano, ao proibir que verse sobre determinados
assuntos. Outra caracteristica da medida proviséria € que entra em regime de urgéncia no 45°
dia de vigéncia e tranca a pauta de deliberacdes legislativas da Casa na qual esteja tramitando
até que se vote. Contudo, a partir da presidéncia de Michel Temer em 2009, a Camara dos
Deputados passou a entender que essa norma apenas se aplicava a pauta referente aos projetos
de lei ordinéria, que seriam restringidos, enquanto as demais proposi¢cfes normativas
continuariam a tramitar normalmente.

Embora muitas vezes presidentes tenham abusado na edi¢do de medidas provisorias na
Terceira Republica, todas essas mudancas e avangos institucionais na regulagcdo dessa espéecie
normativa demonstram como existe a possibilidade real e efetiva de o Poder Legislativo
controlar institucionalmente as proposi¢cdes provenientes do Poder Executivo. Até 06 de
dezembro de 2019, de 20 medidas provisoérias que concluiram a tramitacdo no primeiro ano do
governo Bolsonaro, por exemplo, apenas nove foram aprovadas, e onze tinham caducado ou
sido rejeitadas®. Ainda que a presidéncia de Bolsonaro seja marcada por um “presidencialismo

do desleixo”, na expressdo do cientista politico Fernando Limongi (2019) para definir sua

6 Congresso em Foco. Congresso rejeita 11 de 20 medidas provisorias de Bolsonaro. Disponivel em:
<https://congressoemfoco.uol.com.br/governo/congresso-derrubou-onze-e-sancionou-nove-mps-de-bolsonaro/>
Acesso em 27/01/2020.
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despreocupacdo em articular uma coalizdo multipartidaria, o maior protagonismo do Poder
Legislativo na definicdo da agenda politica tem ocorrido desde o governo Dilma Rousseff,
conforme descrevem cientistas politicos como Lucio Renné (2019, 2020).

De forma semelhante, a partir da ordem democratica p6s-1988, diversos pesquisadores
constitucionais brasileiro vém apontando para fortalecimento e maior independéncia do Poder
Judicidrio na ordem constitucional brasileira, notadamente no exercicio do controle de
constitucionalidade legislativa (PAULINO, 2018). A ascensdo do Supremo Tribunal Federal
(STF) se deve a fatores como o carater extenso e analitico da Constituicdo brasileira aliado aos
inimeros meios, técnicas e ferramentas institucionais existentes para a realizacdo da
fiscalizacdo jurisdicional de constitucionalidade, o que abriu um espaco consideravel ao
Judiciario para a revisdo do produto das atividades politicas desempenhadas pelo Legislativo e
pelo Executivo (BUSTAMANTE, PATRUS, 2014, p. 795). O STF detém inumeras
prerrogativas institucionais para supervisionar os poderes politicos e pode, inclusive, se
posicionar de modo célere, por meio de liminar, contra eventual medida abusiva e
inconstitucional®. No que tange as medidas provisorias, a jurisprudéncia do STF, ndo s6 admite
controle sobre seu conteudo por ser ato normativo primario, mas inclusive ha precedentes nos
quais admite avaliar excepcionalmente vicio formal nos pressupostos politicos de relevancia e
urgéncia, caso configurado desvio de finalidade e abuso no poder de legislar (FERNANDES,
2013, p. 863).

Conforme José Levi Mello do Amaral Junior (2012, p. 251), a medida provisoria € um
instrumento estratégico para 0 governo num pais onde a atividade estatal é intensa e demanda-
se por acgdes céleres do poder publico. Contudo, esse poder normativo unilateral de urgéncia, a
primeira vista, do presidente ndo representa uma concentracdo de poder desmedida do Poder
Executivo no sistema de separacdo de poderes, como nos periodos autoritarios. Isso ocorre
porgue tanto o Congresso Nacional tem o poder de aprovar ou rejeitar a medida, como o STF
detém independéncia para julga-la inconstitucional, se demandado. Ou seja, 0 sistema
constitucional brasileiro é bem equipado para exercer os freios e contrapesos contra eventuais

abusos de poder do Executivo.

%5 Embora néo seja o foco da presente tese, é importante deixar registrado que tem se observado abusos recorrentes
no proprio Supremo Tribunal Federal, na concessdo de medidas liminares monocraticamente, intervindo
indevidamente no funcionamento da democracia. Ministros do STF concentram uma série de poderes individuais
que podem exercer vetos a atos normativos que reputam inconstitucionais de forma estratégica, tais como liminar
e pedido de vista, além do poder de agenda do presidente do Supremo. Concorda-se com a critica de Conrado
Hubner Mendes (2013) e outros, de que o STF deveria agir de modo mais colegiado em vez de cada ministro se
reputar uma “ilha”.
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Com efeito, ndo se deve comparar, ademais, os poderes emergenciais de Defesa do
Estado no Brasil com o dos Estados Unidos. Em primeiro lugar, porque diferente da cultura
beligerante e hegemdnica norte-americana que se envolve com frequéncia em guerras de
necessidade duvidosa, o Brasil ndo tem o habito de intervir em conflitos internacionais. Nos
Estados Unidos, existe uma série de legislagcGes no qual o Congresso delega poderes de guerra
para o Poder Executivo, o que abre margem para ag¢oes unilaterais desse poder. Por outro lado,
a Constituicdo brasileira de 1988 € clara em exigir a participacdo do Congresso Nacional na
declaracdo de guerra (art. 49, 1), para apreciar 0 Decreto de Estado de Defesa (art. 136) ou para
autorizar o Estado de Sitio (art. 138; art. 49, IV), sob pena de cometimento de crime de
responsabilidade (art. 85, 1 e IV; Lei 1.079/1950, art. 5°, 1, 3 e 8, e art. 8°, 3).

Sanford Levinson e Jack Balkin (2009) no instigante artigo Constitucional Dictatorship
reconstroem como diversos teoricos politicos de Nicolau Maquiavel, John Locke, James
Madison até Carl Schmitt se preocuparam com momentos de crise e emergéncia em Republica.
Desde o Império Romano, ha a possibilidade de uma Republica nomear um ditador
constitucional por um periodo delimitado, em contextos de crise, que teriam autoridade juridica
para agir conforme o necessario e de modo imediato, porque muitas vezes o problema nédo
poderia esperar 0 tempo mais desacelerado da deliberacdo republicana. A maior parte das
Constituicdes modernas preveem dispositivos que deflagram um Estado de Exce¢do, como o
Estado de Sitio, que concedem o poder juridico ao presidente ou ao primeiro-ministro — o
“ditador constitucional” para suspender certas garantias constitucionais, Como em momentos
de guerra. Maquiavel defende, segundo esses autores, que as Republicas devem planejar bem
juridicamente como alocar poderes de modo mais flexivel em momentos de crise e emergéncia
que inevitavelmente ocorrem, porque se esse planejamento ndo acontecer, corre-se o risco do
governante agir inconstitucionalmente e “fora da lei” e isso arruinar uma Republica.
Distintamente da posicdo de Schmitt, defendida por Posner e Vermeule, para quem em
momentos de crise, as Constitui¢cbes s6 deveriam prever a autoridade responsavel por definir o
momento da “exce¢do” e nao procedimentos e condigdes substantivas, Maquiavel teria uma
postura mais condizente com as preocupagdes inerentes ao Estado de Direito.

Levinson e Balkin (2009) escrevem preocupados com a expansdo dos poderes
unilaterais do presidente americano, porque a Constituicdo daquele pais seria silente como lidar
sobre muitas situacbes de emergéncia. E curioso notar que eles propdem medidas de
accountability para sujeitar o presidente, com o propdésito de evitar que ele aja ilegalmente. N&do
confiam apenas em normas juridicas para regulamentar os poderes do presidente, pois muitas

vezes essas normas tém sido aliadas nos poderes discricionarios do presidente, que adotam
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mecanismos de interpretacédo extensiva para ampliar os poderes delegados legislativamente. Na
realidade, eles apostam, de modo especulativo, mais em remédios institucionais estruturais,
como a institui¢do de um “voto de desconfianca” no presidencialismo americano (ainda que
seja misto, com a participacdo do Legislativo e da populacdo, como em um referendo
revogatorio), ou da exigéncia do Congresso se manifestar em cada situagdo de emergéncia, ou
a retirada da decisdo de emergéncia da presidéncia, ou a previsdo de supermaiorias para
delegacdo de poderes emergenciais, ou a criacdo de um conselho de emergéncia independente
do Congresso ou do Presidente para definir quando esse contexto estaria configurado.

E oportuno notar que a Constituicio brasileira, em virtude de seu caréter analitico e
abrangente, ja prevé com clareza os procedimentos e as condi¢Bes substantivas para o uso dos
poderes emergenciais, seja nos institutos para Defesa do Estado, seja para deflagrar o processo
legislativo, nos quais exigem sempre a participacdo e decisdo conjunta do Congresso Nacional.
Convem ressaltar também que esses constitucionalistas americanos ndo veem problema na

3

compatibilidade de uma espécie de “voto de desconfianga” ou “referendo revogatorio” no
presidencialismo, no qual o presidente poderia se tornar accountable, isto é, teria o dever de ser
responsivo, prestar contas e agir em conformidade as expectativas do Congresso e da
populacdo. E a preocupacdo central da presente pesquisa especular normativamente como
devem ser os procedimentos constitucionais em um momento de crise politica em um pais, ndo
necessariamente de seguranca e guerra como € o foco dos constitucionalistas dos Estados
Unidos, mas crise econbmica, que ocorrem com mais frequéncia em paises em
desenvolvimento, como os latino-americanos.

Além das competéncias e prerrogativas que sao atribuidas para o desempenho das
funcdes de cada poder, outro aspecto inerente a separacdo de poderes € o postulado de checks
and balances, que convivem associados desde a Convencdo de Filadélfia nos Estados Unidos,
gue inspirou os demais paises presidencialistas mundo afora. Isto €, como um poder deve
controlar reciprocamente o outro. O presidencialismo apostou no mecanismo de impeachment
para responsabilizar um presidente que eventualmente cometa um crime de responsabilidade.
No entanto, diante do alerta de Maquiavel, esta na hora de refletir com mais profundidade se o
mecanismo, da forma que esta arquitetado na maioria das Constitui¢Ges, é a melhor maneira de
lidar com crises politicas, ou se, pelo contrario, tem contribuido para um processo de mais
estresse e mal-estar constitucional por ser manejado, muitas vezes, como arma politica e de
modo abusivo. Portanto, fica a licdo de que o constitucionalismo ndo deve temer repensar e
especular férmulas constitucionais, ficando preso a um fetichismo institucional ortodoxo, se

estiverem de acordo com seus principios gerais relacionados a separagéo de poderes, e se forem
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mais condizentes para resolver 0s problemas contemporaneos das democracias. O
constitucionalista argentino Roberto Gargarella (2014) critica o fato que o constitucionalismo
latino-americano na maior parte da histéria manteve a sala de maquinas da Constituicdo fechada
para a participacdo dos constituintes. Com base nessa provocagdo, 0 proposito da presente
pesquisa é avaliar, a seguir, as vantagens e 0s riscos dos desenhos institucionais que poderiam
permitir um experimentalismo democratico, em uma releitura da separacdo de poderes no

presidencialismo, que poderiam fazer o presidencialismo funcionar melhor.

3.5 Para além da separacdo dos poderes: a separacdo de partidos®

O constitucionalista americano Bruce Ackerman (2007, p. 5) afirma que uma das
principais falhas da Convencéo da Filadélfia foi ndo conseguir antever o desenvolvimento de
uma competicdo democratica partidaria no desenvolvimento das institui¢des constitucionais®’.
Os fundadores da Republica americana equipararam partidos com facgfes que deveriam ser
combatidas por representarem um mal as republicas e uma forma de corrompé-las. Madison,
no Ensaio n° 10 de “Os Federalistas”, por exemplo, manifestou o temor de que as facgoes®®
colocavam em perigo a propria existéncia da comunidade politica, na medida em que o bem
publico seria desconsiderado nos conflitos de partidos rivais e as medidas politicas seriam
tomadas ndo com base em regras de justica e respeitando os direitos das minorias, mas pelos
interesses de uma faccdo majoritaria superior. Tanto Hamilton como Madison justificaram as
vantagens de uma Republica representativa extensa com a Unido das ex-col6nias como uma

barreira para controlar as faccGes e um mecanismo para garantir a liberdade®. Com a intengio

% Bonifacio Andrada (2020), em sua tese de doutorado sobre impeachment, foi o responsavel por me chamar a
atencdo para a literatura que enfatiza a importancia da separagdo de partidos para os estudos constitucionais,
especialmente o artigo dos constitucionalistas americanos Daryl J. Levinson & Richard H. Pildes intitulado
“Separation of parties, not powers” (2006) e também ja no cientista politico francés Maurice Duverger (1970).

67 Emilio Peluso Nader Meyer (2018) também reforca, em uma perspectiva critica, de que o constitucionalismo
americano, apesar do ufanismo de autores que produzem apenas elogios ao excepcionalismo americano por ter
concretizado um regime liberal de separacéo de poderes e de direitos individuais, também manteve, em sua origem,
privilégios intocados e estruturas autoritarias centradas em um regime de propriedade, racista e escravocrata.
Entdo, para além de uma omisséo sobre a vida partidaria, € importante observar como a Convencéo da Filadélfia
falhou em chancelar o regime escravocrata e também n&o permitia a participacao de mulheres, e em muitos estados
voto era censitario, ou seja, excluia boa parte dos adultos da comunidade politica.

8 Por facgdo, Madison — no ensaio 10 da obra “Os Federalistas” - entendia um nimero de cidad&os, da maioria ou
da minoria do todo, que estariam unidos e agiriam por um impulso comum de paix&o, interesse, ou de forma
adversarial aos direitos de outros cidaddos, ou aos interesses agregados da comunidade (HAMILTON, 2017). O
historiador americano Richard Hofstadter (1969, p. 64) afirma que Madison usava faccGes e partidos como
sinbnimos.

%9 Esse argumento sobre a extensdo das Republicas como forma de controlar as faccGes esta presente nos ensaios
9 ¢ 10 da obra “Os Federalistas”, de autoria de Hamilton e Madison respectivamente. E interessante notar que
embora Montesquieu tenha sido um pensador influente na nogdo de separacdo de poderes adotada de forma
adaptada pelo constitucionalismo americano, eles discordaram da sua interpretagdo de que Republicas
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de evitar facgOes, os constituintes americanos elaboraram instituicdes como o Colégio Eleitoral,
que teria virtudes republicanas para escolher um presidente que transcendesse o faccionismo e
fosse um verdadeiro lider nacional com espirito publico. Ao invés de delegar a nomeacao para
partidos, eles supuseram que elaboraram um mecanismo de selecionar o melhor candidato de
forma apartidaria com a intencdo de evitar demagogos.

Segundo Bruce Ackerman (2007), para o pensamento republicano em que os fundadores
do constitucionalismo americano se inspiraram na Convencdo da Filadélfia — Aristoteles,
Cicero, Maquiavel e Harrington —, a repablica quando se separava em interesses particulares
estreitos em detrimento do interesse publico, isso resultava em escalonamento de conflitos e
em ciclos de instabilidade até culminar na ascendéncia de déspotas. Partidos eram vistos com
hostilidade por exigirem lealdade a uma entidade politica mais estreita do que ao bem comum
de todos, e por se contraporem a ideia republicana de virtude civica. Além disso, conforme
explica o historiador americano Richard Hofstadter (1969, p. 11), os pensadores constitucionais
estadunidenses baseavam seus estudos sobre a experiéncia inglesa, que era traumatizada pelo
periodo de convulsdo do século dezessete e primeiras décadas do dezoito, quando as divisdes
existentes dos diferentes grupos politicos — protopartidarios — culminavam em violéncia
politica. A oposicao era associada com violéncia e intoleréncia, e os perdedores em processos
politicos muitas vezes eram penalizados com impeachment ou bill of attainder’, exilio ou
morte, de modo que essa instabilidade representava um perigo a liberdade. Partidos, de acordo
com Richard Hofstadter (1969, p. 12), eram condenados na tradi¢do anglo-americana do século
XVIII pois eram associados com conflitos, turbuléncia, desordem que poderiam levar a
anarquia; ou eram considerados instrumentos de interesses particulares e egoistas que poderiam
ser transformados em agentes da tirania.

No entanto, de acordo com Ackerman (2007), com a promulgacdo da Constituicdo, no
decorrer do governo de George Washington, ascenderam dois partidos que comecaram a
disputar a opinido publica: o federalista e o republicano. Nas elei¢fes de 1800, a competicdo de
ideias nacionais entre esses partidos transformou as elei¢des locais. Os partidos se organizaram
como principal mecanismo de disputa nacional. Contudo, como a filosofia da Convencéo de

1787 ndo reconhecia um partido de oposicdo como legitimo e indispensavel para vida

funcionariam melhor em territérios menores. Madison entendia que facces seriam controladas por seus efeitos,
ndo por suas causas, uma vez que isso poderia colocar sob risco a liberdade, e o remédio seria pior que a doenca.
Dessa forma, em uma Republica federal larga seria menos provavel de uma faccdo majoritaria opressiva obter
poder do que uma menor pela pluralidade de interesses econémicos e sociais (HOFSTADTER, 1969, p. 67).

0 Bill of attainder consistia no ato parlamentar de impor culpa a alguém pela pratica de um crime sem a existéncia
de um procedimento que lhe assegurasse a defesa das acusacfes que Ihe sdo imputadas.
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constitucional, os dois partidos consideravam membros do outro como traidores, conspiradores,
desleais, sediciosos (HOFSTADTER, 1969, p. 4). Comegou-se entdo a tentativa de supresséo,
como por meio da Lei de Sedi¢do, que criminalizava opositores como traidores. De acordo com
Richard Hofstadter (1969, p. 8), nenhum dos dois partidos viam o outro partido como uma
oposicdo e alternativa legitima e se valiam de todos os meios possiveis para subjugar o rival.
Os federalistas falharam nesse esforgo, mas os republicanos foram bem-sucedidos e
implementaram um periodo de partido Gnico até a emergéncia dos Democratas.

Para Ackerman (2007, p. 27), os constituintes americanos foram inteligentes ao
desenvolver uma boa engenharia institucional, contudo, a moldura antipartidaria no
entendimento original consistiu em uma falha grave no desenho de algumas instituigdes. Esse
lapso pode ser atenuado para ndo incorrermos em anacronismo, vale ressaltar, se lembrarmos
gue no contexto do mundo daquela época ndo existia partidos politicos nacionais organizados,
como concebemos atualmente, mas no maximo grupos ou facgdes politicas. No momento da
Convencdo Constitucional americana, faltavam modelos exemplares de partidos politicos ou
uma teoria politica que aceitasse partidos (HOFSTADTER, 1969, p. 74). Sem embargo,
conforme Richard Hofstadter (1969, p. 71) salienta, partidos surgiram como uma necessidade
pratica da vida politica americana logo ap6s a promulgacéo da Constituicdo, e se transformaram
em uma parte necessaria da maquina governamental, de modo que resgataram uma
Constituicdo-contra-partidos e a tornaram-na um instrumento eficiente de governo.

Os constitucionalistas americanos Daryl Levinson e Richard Pildes (2006) afirmam que
uma das teorias politicas dos fundadores da democracia americana que se tornaram mais
ultrapassadas com 0 tempo consiste na sua concepcdo sobre a separacdo de poderes,
especialmente entre Executivo e Legislativo, justamente porque os constitucionalistas desse
pais ndo anteciparam a natureza da competicdo democréatica que iria emergir assim como a
dindmica do funcionamento dos partidos politicos para as instituicdes constitucionais. A
hipotese esquematica dos federalistas, notadamente James Madison, de que a diferenciagdo
institucionalizada entre poderes e a relacdo de competicdo entre eles poderia de modo
autossuficiente organizar, checar, conter e difundir poder, de modo a evitar a concentracdo de
poderes e a tirania, seria insuficiente para explicar como, na pratica, funcionam os poderes em
uma democracia partidaria. De acordo com Levinson e Pildes (2006), a competicdo entre os
dois principais partidos da democracia americana retrata com mais fidelidade o que ocorreria
na realidade do que a viséo idealizada madisoniana sobre o funcionamento dos poderes como
um corpo organico e uno, que controlaria o outro, com base em interesses personalizados nas

instituicbes (ndo em seus membros ou partes).
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A teoria cléssica da separagdo de poderes influencia a teoria constitucional até o presente
ndo apenas nos Estados Unidos, mas em todo mundo, inclusive o Direito Constitucional
brasileiro. No entanto, em contraste com a perspectiva normativa de constitucionalistas com
base no modelo de Madison, cientistas politicos ja reconhecem ha bastante tempo o papel
crucial desempenhado pelos partidos politicos na prética das estruturas de governo. Daryl
Levinson e Richard Pildes (2006) apontam que o partido é a melhor forma de prever como
ocorrera a relacdo entre Executivo e Legislativo: em conflito ou cooperacdo. Para eles, existiria
ao menos dois sistemas de separacdo de poderes nos Estados Unidos: um dividido e um
unificado. Quando o presidente é de um partido, e o partido rival tem maioria no Congresso,
ocorre o governo dividido com partidos diferentes, e espera-se competicao partidaria, em certo
sentido, nos moldes de rivalidade entre poderes idealizado por Madison. Por sua vez, quando o
governo é unificado, geralmente 0 mesmo partido ocupa a presidéncia e detém maioria no
Congresso, dai é mais provavel ocorrer cooperacao entre poderes.

Segundo Levinson e Pildes (2006), governos divididos tendem a ter mais confrontagéo,
impasse, indecisdo e serem menos eficientes. Por outro lado, governos unificados sdo mais
eficazes e ideologicamente agressivos, e menos dispostos a deliberar ou fazer compromissos.
Em governos divididos é mais provavel ter fiscalizacdo, investigacao e responsabilizacdo por
erros € mau comportamentos, assim como mecanismos de “checks and balances” serem
ativados, ao contrario de governos unificados. Nas Ultimas décadas isso se acentuou com
partidos mais coesos e disciplinados internamente e polarizados ideologicamente. Inclusive, o
impeachment é mais provavel de ser acionado em linhas partidarias em contextos de governo
dividido.

E importante registrar que o cientista politico francés Maurice Duverger (1970, p. 426)
ja tinha chegado a esse mesmo diagnéstico ha mais tempo, de que o desenvolvimento dos
partidos politicos deslocou o eixo dos estudos constitucionais sobre o funcionamento e a
compreensdo regimes politicos contemporaneos. As classificagbes politicas baseadas em
separacdo de poderes - a oposicao classica entre regime parlamentar e regime presidencial - ndo
teriam a mesma importancia mais que no passado. Para o autor, a classificacdo mais
fundamental para analisar os regimes contemporaneos seria aquela que distinguiria 0s
diferentes sistemas partidarios - bipartidario, multipartidario ou regime de partido Unico
(autoritarios). Todas as investigacGes que desencadearam processos de impeachment nos
Estados Unidos ocorreram com uma Céamara dos Representantes controlada pelo partido

opositor ao presidente.
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Além disso, para Duverger (2017, p. 427), a forga respectiva dos partidos é um fator
fundamental para o funcionamento de um regime politico. Analisar, por exemplo, qual partido
¢ dominante ou majoritario em um poder é indispensavel para compreendé-lo. Tendo por
referéncia os Estados Unidos, o cientista politico francés nota que a separacdo oficial dos
poderes atenua-se bastante se a presidéncia e a maioria do Congresso forem ocupadas pelo
mesmo partido. Por outro, se partidos diferentes ocuparem o Executivo e o Legislativo, acentua-
se fortemente. Considerando, portanto, a correlacao real das forcas politico-partidarias de um
pais e sua influéncia nas estruturas governamentais, estariamos muito distantes da rigidez dos
quadros constitucionais classicos.

Para Duverger (1970, p. 427), "o grau de separacdo de poderes depende muito mais do
sistema de partidos do que das disposi¢Ges previstas na Constituicdo”. O nimero de partidos,
sua estrutura interna, a rivalidade entre partidos pode levar a resultados diversos nas estruturas
de governo. Por essa razdo, a combinagéo entre o quadro constitucional e o sistema de partidos
consistiria na real separacdo dos poderes (DUVERGER, 1970, p. 428).

Dentro dessa perspectiva, a interpretacdo de Bonifacio de Andrada (2020, p. 21) oferece
uma visao alternativa mais pragmatica — e mais adequada — para compreender esse principio
basilar do constitucionalismo, por meio da expressdo analitica “separa¢do de poderes com
partidos politicos”. Ao contrario da visdo do modelo classico da triparticdo dos poderes, essa
abordagem agrega o funcionamento real da politica e dos partidos politicos, na medida em que
as instituicdes constitucionais condicionam e sdo condicionadas pela dindmica politica. Leva
em consideracdo, ademais, a relacdo entre executivo e legislativo, o processo de tomada de
decisdo, assim como os processos de lealdades politico-partidarias. Para Bonifacio de Andrada
(2020, p. 41), “a formagdo e a consisténcia das preferéncias, a coesdo e a disciplina internas e
o nivel de fragmentacdo do sistema partidario sdo variaveis relevantes para a compreensdo do
processo decisorio entre executivo e legislativo”.

De acordo com Boniféacio de Andrada (2020), a méxima cooperagéo de poderes (fuséo
de poderes) e 0 maximo conflito (separacéo de poderes) podem ocorrer na relacao entre poderes
executivo e legislativo — de forma legitima — dentro do mesmo marco constitucional, mas em
periodos temporais distintos. Isso dependerd de a capacidade de uma forga politica controlar
simultaneamente os dois poderes politicos, por ter sido eleitor majoritariamente, especialmente
em um regime bipartidario, ou por articular uma coalizdo de varios partidos, em regimes
multipartidarios. Em fun¢do disso, para Andrada (2020, p. 21), “em um cenério de fusdo de
poderes, a tendéncia é desestimular o acionamento de mecanismo de controle; no cenario de

separacdo de poderes, ha incentivos para acentuar a fiscalizacdo horizontal”.
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Endosso, nessa pesquisa, a compreensdo de Bonifacio de Andrada (2020, p. 41) de que
a sistematica da “separacdo de poderes com partidos” inaugura uma agenda de pesquisa
relevante também no Direito Constitucional brasileiro, que ja consiste um campo proeminente
de estudo na Ciéncia Politica nacional, sobretudo a vertente institucionalista. A concepg¢éo
tradicional da separacdo de poderes, de matriz madisoniana, se tornou insuficiente para teorizar
o funcionamento na pratica da relagdo entre Executivo e Legislativo. Concorda-se com
Bonifacio de Andrada (2020, p. 46) que € necessario “contestar a ideia de uma separacao de
poderes formal, estatica e estabelecida ex-ante. O didlogo com a ciéncia politica permite
revisitar a separacdo de poderes sob uma perspectiva mais dindmica, diacrénica e

pragmatica”’?.

Inclusive, para se considerar reformas institucionais ou de mecanismos
constitucionais € importante levar em consideracdo as preferéncias dos agentes e partidos
politicos e como se comportam — de forma cooperativa ou conflitiva — no acionamento dos
mecanismos de freios e contrapesos (como o impeachment).

Este capitulo demonstrou em suma: (i) a definicdo do presidencialismo democratico
como um sistema de governo de separacdo de poderes, com distincdo da origem e da
sobrevivéncia dos mandatos dos membros dos poderes executivo e legislativo; (ii) a
importancia de conceber o principio de separacdo de poderes de modo democratico, pragmatico
e moderado, tanto para preservar as liberdades fundamentais e o estado de direito, como para
garantir um governo efetivo e com capacidade de governanca para promover politicas publicas
e direitos sociais; (iii), a importancia de compreender o funcionamento e relacdo do
presidencialismo em sistemas partidarios.

Por essa razdo, o proximo capitulo pretende abordar como a literatura nacional e
internacional da ciéncia politica vem pesquisando empiricamente e teoricamente o0
funcionamento do presidencialismo. Com base nisso, buscar-se-a compreender como o desenho

institucional brasileiro e o sistema partidario no pais pode impactar o impeachment.

L E importante observar que Bonifacio Andrada (2020, p. 46) aproveita da concepcdo de separacio de poderes
que Conrado Hubner Mendes (2011) desenvolveu em sua pesquisa doutoral sobre a andlise dos dialogos
interinstitucionais entre cortes constitucionais e legislativos.
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4 O PRESIDENCIALISMO EM FUNCIONAMENTO: ENTRE CONFLITO E
COOPERACAO

A estabilidade do Executivo esta entre as principais vantagens geralmente atribuidas ao
presidencialismo em relacdo ao parlamentarismo, pelas teorias constitucional e politica
tradicionais, junto a separacdo de poderes e a elei¢do popular direta do Chefe do Executivo.
Como visto no capitulo anterior, a separacéo de poderes € concebida como meio de proteger as
liberdades e o Estado de Direito contra abusos de poder. J& a eleicdo popular direta geralmente
é tratada como mais democratica em comparagdo a escolha do governo no parlamentarismo,
que é feita de forma indireta pelos legisladores eleitos. Por sua vez, a estabilidade esta
relacionada a rigidez do mandato do presidencialismo, com periodo de duracdo fixado
constitucionalmente, em contraste a possibilidade de dissolu¢do no parlamentarismo, por voto
de desconfianga, em caso de perda de confianca politica da maioria do legislativo (LIPHART,
1992, p. 11-14).

O problema das instabilidades dos governos parlamentares da Republica de Weimar na
Alemanha e das Terceira e Quarta Republicas na Franca, até a primeira metade do século XX,
em contraste com a estabilidade dos mandatos presidenciais nos Estados Unidos eram o0s
principais exemplos que justificavam essa disting&o entre estabilidade e instabilidade entre os
dois tipos ideais de sistema de governo. Contudo, com a adogdo do voto construtivo de
desconfianca por regimes parlamentaristas, como a Alemanha e a Espanha, que exigem que um
primeiro ministro s6 pode ser destituido se outro for eleito em seguida, amenizou, de certa
forma, o problema da instabilidade do parlamentarismo.

Por outro lado, com os sucessivos colapsos de democracias presidencialistas por golpes
de Estado em momentos de crise politica, especialmente na América Latina no contexto da
Guerra Fria, a rigidez do mandato do presidencialismo passou a ser vista, para cientistas
politicos como Juan Linz (1990 e 1994), como um perigo para a sustentabilidade de regimes
democraticos e fator de instabilidade politica. Por sua vez, a possibilidade de dissolver um
governo politicamente em contextos de crise, como um mecanismo de flexibilidade do
parlamentarismo — no qual um governo cai, mas o0 regime democréatico se preserva — passou a
ser vista, comparativamente, como uma vantagem positiva. A relacdo do presidencialismo e o
multipartidarismo também era vista como fonte de impasse e imobilismo para cientistas

politicos como Scott Mainwaring (1993).
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Com a terceira onda da democracia’? e a expanséo de regimes democraticos no mundo,
mais paises adotaram sistemas presidencialistas de governo, e cerca de dois-tercos das
democracias existentes tém presidentes eleitos diretamente de alguma forma (SAMUELS;
SHUGART, 2010, p. 5). A tendéncia global é que as democracias que adotam sistemas
presidenciais sejam multipartidarias, e mais da metade dos presidentes agora podem ser
classificados como minoritarios, de acordo com pesquisa recente de Paul Chaisty, Nic
Cheeseman e Timothy J. Power (2018, p. 3). Com essa expansao de democracias, houve um
aumento de pesquisas comparadas, e o0 diagndstico sobre o presidencialismo mudou. A
instabilidade deixou de ser vista como uma caracteristica intrinseca da relagcdo entre Executivo
e Legislativo nesse sistema de governo, e a possibilidade de cooperagdo entre poderes
garantindo estabilidade se tornou a tonica.

Se a abordagem de autores como Juan Linz (1990 e 1994) e Scott Mainwaring (1993)
enfatizam a expectativa de conflito na relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo, seja
por impasse ou pela dificil combinacdo do presidencialismo com um sistema multipartidario
fragmentado, as pesquisas mais recentes demonstrariam a mudanca para a coordenagdo na
relacdo entre esses poderes, uma vez que existem mecanismos que possibilitariam presidentes
e parlamentos cooperarem, mesmo em cenarios desfavoraveis, por meio da construgdo de
coalizdes de governo (CHEIBUB; LIMONGI, 2002, 2010). Esse mesmo fendmeno ocorreu no
Brasil, conforme registra Timothy Power (2010), com perspectivas deixando de ser pessimistas
sobre o presidencialismo no Brasil para perspectivas mais otimistas. No entanto, apesar das
democracias presidencialistas da terceira onda ndo colapsarem, como regra, a instabilidade
presidencial ainda permanece em contextos de crise politica, sobretudo com o impeachment,
conforme registram Anibal Pérez-Lifian (2007) e Mariana Llanos e Leiv Marsteintredet (2010).
O presente capitulo pretende compreender as distintas fases do diagndstico do funcionamento
do presidencialismo na pratica constitucional, por estudos comparados da literatura da ciéncia
politica, especialmente sobre a relacdo do sistema de governo com o sistema partidario. A ideia
de separacdo de poderes com partidos torna-se fundamental para compreender como, quando e

com quais engrenagens institucionais o sistema presidencialista pode funcionar melhor ou pior.

2 De acordo com Larry Diamond (2015), desde a Revolugédo dos Cravos em Portugal em 1974, que inaugurou a
“terceira onda” de democratizagdo global, na expressao de Samuel P. Huntington (1991), até 2007, houve uma
expansao continua e gradual de paises que transitaram de regimes de governo autoritarios para sistemas no qual
os cidaddos, por meio do sufragio universal, podem substituir seus lideres em elei¢des regulares, justas e livres.
Em 1974, s6 30% dos estados independentes eram democracias, cerca de 46 paises, concentrados em paises
desenvolvidos do Ocidente, com poucas excecdes fora disso. Em 2006, esse nimero atingiu cerca de 60% dos
estados independentes, algo entre 114 e 116 paises (PAULINO, 2021).
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4.1 O diagndstico pessimista: do pesadelo de Linz a dificil combinacao de presidencialismo

com o multipartidarismo

4.1.1 Os perigos do presidencialismo: o pesadelo de Linz

O cientista politico Juan Linz (1990 e 1994) e o constitucionalista Bruce Ackerman
(2000) afirmam que as caracteristicas do presidencialismo geram instabilidade, considerando
esse sistema de governo o produto de exportacdo mais perigoso do constitucionalismo
americano, pois quando se chega a uma situagdo de impasse entre o executivo e o legislativo,
ndo hd um mecanismo facil de resolver tal conflito. Um dos principais perigos do
presidencialismo, conforme salienta o constitucionalista americano Bruce Ackerman (2000),
sdo as situacdes de impasse na relacao entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, caso eles
sejam dominados por partidos ou grupos politicos opositores. Na melhor das hip6teses, no
assim designado pelo autor “sonho de Madison”, haveria uma acomodac&o entre os divergentes
por meio de compromissos, barganhas e consensos para a producdo de resultados comuns. No
entanto, no pior cenario, o risco seria o “pesadelo de Linz”: uma ruptura constitucional, tal
como um golpe de Estado. Além do “sonho de Madison” e do “pesadelo de Linz”, outras
situacOes mais recorrentes séo a paralisia institucional e a crise de governabilidade, impasse ou
imobilismo, com o presidente ndo conseguindo promover com eficiéncia o governo que deseja,
uma vez que os legisladores dificultariam sua vida por meio das ferramentas constitucionais
disponiveis.

No contexto da transicdo de vérias ditaduras para democracias entre 0s anos oitenta e
noventa quando se debatia qual sistema de governo adotar, o cientista politico Juan Linz (1990
e 1994) manifestava preocupacao sobre os perigos do presidencialismo em contexto de crises e
considerava o parlamentarismo uma alternativa superior. De acordo com ele, todos os paises
que adotaram o presidencialismo, com excecdo dos Estados Unidos, sucumbiram uma ou
repetidas vezes a alguma quebra constitucional, seja por meio de autogolpe de um “caudilho”
concentrando os poderes, seja por meio de um grupo de oposigédo destituindo um presidente, o
gue ocorreu com frequéncia especialmente na América Latina. Por outro lado, democracias
parlamentares seriam mais estaveis e menos susceptiveis a rupturas. Alfred Stephan e Cindy
Skach (1993) reforcavam a critica empirica ao presidencialismo e afirmavam que das 43
democracias consolidadas existentes entre 1973 e 1989, 34 eram parlamentaristas, duas
semipresidenciais e apenas cinco presidenciais. De acordo com José Antonio Cheibub (2007,

p. 136), entre 1946 e 2002, a expectativa de vida de uma democracia presencial era de 23 anos,
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enquanto a de regimes parlamentares de 58 anos. Em niveis baixos de desenvolvimento
econémico, como na Africa Subsaariana, haveria dificuldade para sobreviver tanto regimes
parlamentaristas como presidencialistas, mas em niveis maiores de desenvolvimento,
democracias parlamentaristas sobreviveriam de modo mais consistente que presidencialistas
diante de crises econémicas (CHEIBUB, LIMONGI, 2002).

Segundo Linz (1990 e 1994), isso se explicaria porque no sistema presidencial existe
uma legitimidade democratica dual ou duplice, na qual tanto o Poder Executivo como o Poder
Legislativo sdo eleitos e reivindicam a legitimidade popular. O presidente reivindica
legitimidade democréatica plena, com fortes componentes plebiscitarios. No entanto, os
legisladores, especialmente quando representam partidos bem organizados e disciplinados, que
constituem escolhas ideoldgicas e politicas reais para os eleitores, também reivindicam
legitimidade democratica, e a maioria pode representar escolhas opostas as do presidente. Em
caso de conflito, segundo o autor, ndo h& um principio democratico nem mecanismo
constitucional que possa representar a vontade das pessoas em principio e resolvé-lo. De acordo
com Linz, esses momentos de impasse ou de crises, em um contexto de polarizacdo, podem
descambar para ameacas de violéncia e de deposicdo ilegal do poder, ainda mais considerando
que o impeachment é muito mais dificil de ser realizado que um voto de desconfianca
parlamentar. O impeachment e 0s demais instrumentos constitucionais disponiveis, seriam, para
Linz, complexos, técnicos, legalistas, e duvidosos acerca da legitimidade democrética.

Além de ambos os poderes reivindicarem legitimidade democratica, outra caracteristica
institucional do sistema presidencial, de acordo com Linz, é o fato de que presidentes sao eleitos
por um periodo de tempo que ndo pode ser modificado, nem encurtado sob normais
circunstancias. O processo politico, portanto, se quebra em periodos determinados e rigidos,
sem a possibilidade de reajustamento em virtude de eventos econémicos, sociais ou politicos.
Apesar de a estabilidade do Executivo ser apontada geralmente como uma vantagem do regime
presidencial, uma vez que o presidente é eleito por um mandato fixo, muitas vezes essa rigidez
faz com que seja extremamente dificil a substituicdo de um lider que tenha perdido a confianca
do seu partido e da populagdo em uma conjuntura politica e socioecondémica adversa. Ademais,
Linz apontou que a continuidade cuja sucessdo automatica em sistemas presidenciais assegura
seria mais aparente do que real, pois se um presidente morre, renuncia ou sofre um

impeachment, o vice pode ser de um diferente partido ou ter uma viséo politica distinta,
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representando uma descontinuidade no mandato, e parte do eleitorado considerar que ele néo
tem a legitimidade democrética popular exigida para o voto”,

Além dos aspectos institucionais supramencionados, no que se refere ao processo
politico, no parlamentarismo hd um senso maior de compartilhamento de poder entre a
pluralidade de partidos para obter a maioria para governo e adquirir a tolerancia da minoria.
Por outro lado, o presidencialismo poderia aparentar um jogo de soma zero, em que o vencedor
leva todo o poder. O sentimento de ter um poder independente e um mandato das pessoas pode
atribuir ao presidente um senso de missao que pode gerar resisténcia no sistema politico. Os
vencedores e perdedores na eleicdo presidencial sdo bem nitidos, e os perdedores ficardo
distantes do poder por todo o periodo do mandato — da formacao do gabinete ministerial e das
verbas orcamentarias (patronagem). Isso pode ser um incentivo para o crescimento das tensdes
e da polarizacdo. A escolha bipolar que surge nos segundos turnos de elei¢des presidenciais
pode produzir uma polarizacdo ainda mais consideravel, distanciando o poder do centro
moderado e fortalecendo a influéncia de extremos.

O estilo da politica presidencial deve ser levado em consideracdo também apds as
eleicBes, segundo Linz. O presidente pode ndo sentir a necessidade de dialogar com a oposi¢édo
e com os representantes do Congresso, ignorando-os e se isolando ou confrontando-os. Pode-
se sentir que a vontade expressada nas urnas revela a vontade da populagdo como um todo, e
reforcar um senso de populismo de identidade do seu mandato com a populacéo, e ser hostil
com a oposicdo, de forma populista ou plebiscitaria. O primeiro-ministro, diferentemente,
também é um membro do parlamento e, dessa maneira, é forcado a interagir em alguma medida
como igual com os outros politicos, lideres de outros partidos, e formar coalizGes majoritarias
para governar. O primeiro-ministro ndo pode apelar diretamente as pessoas por apoio a ele em
detrimento dos legisladores, porque ele depende da confianca do Congresso. O presidente como
um Chefe de Estado ndo é forcado a essa interacdo uma vez que ele € livre para receber ou ndo
seus oponentes. No sistema presidencial faltaria uma figura que poderia agir simbolicamente
como um moderador neutro para mediar as crises, como um rei ou um presidente com fungéo
exclusiva de chefe de estado. Ademais, a interagdo entre um presidente popular e a multiddo o
aclamando poderia gerar um clima de tensdo e medo com parte dos seus oponentes. E 0 mesmo
poderia ser dito entre um presidente conservador com as forgas armadas.

Em resumo, para Linz, a diferenca basica entre sistemas presidenciais e parlamentares

é a rigidez do presidencialismo introduzida no sistema politico e a maior flexibilidade do

3 Curiosamente, observamos esse fendmeno ocorrer no Brasil, onde uma parcela da sociedade questionou a
legitimidade do Presidente Michel Temer, vice e sucessor da Presidente Dilma, que sofreu impeachment.
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parlamentarismo. A imprevisibilidade e a incerteza do parlamentarismo seriam desvantajosas
para os defensores do presidencialismo. No entanto, quando surgem eventos inesperados no
presidencialismo, como crises politicas e econémicas, podem tornar o presidente menos
previsivel e mais fraco que um primeiro ministro, que sempre pode reforcar sua autoridade ao
solicitar um voto de confianga. No parlamentarismo poderia até haver mais instabilidade de
governos, mas as democracias seriam mais estaveis, justamente por serem mais flexiveis e
adaptaveis. O presidencialismo, por seu turno, para sobreviver, depende muito da qualidade e
comportamento de seus lideres, das virtudes de estadista de um presidente, como a habilidade
de governar, a autocontencdo em respeitar limites dos poderes, a habilidade de atingir um grau
de consenso e de dialogar com o Congresso, de inspirar confianga na populagéo. Por isso, 0
risco de colapso democratico € maior’.

Contudo, criticos afirmam que isso se deve a outros fatores ndo institucionais e as
condicBes onde os regimes presidenciais estdo geralmente situados, como o nivel de
desenvolvimento econdémico do pais e o indice de desenvolvimento humano (CAREY, 2014).
Matthew Shugart e Scott Mainwaring (1997, p. 19-20) consideram que a correlacdo entre
presidencialismo e colapso democréatico pode ser espuria em razdo do viés de selecdo, tendo em
vista que as regides onde regimes presidencialistas sdo mais presentes, como América Latina e
Africa, seriam mais afetadas por crises econdmicas e politicas e vulneraveis a rupturas
democréticas. Deve-se ter cautela com a associacdo a fatores institucionais e colapsos
democraticos, pois, segundo esses cientistas americanos, na Europa na década de 20 e 30, Italia,
Portugal, Espanha e Alemanha se tornaram regimes autoritarios, sendo parlamentaristas, com
a excecdo da Alemanha, que era um regime semipresidencial com diversas caracteristicas
parlamentaristas. De igual modo, nos anos 60 e 70, regimes parlamentares também colapsaram,
como Grécia, Turquia, Quénia e Somalia, dentre outros.

Matthew Shugart e Scott Mainwaring (1997), em analise empirica, observam que
regimes parlamentares geralmente estdo situados na Europa, onde o nivel de renda é mais
elevado; ou em antigas colonias britanicas, que ja tinham a tradicdo historia de permitir o
autogoverno local em formato parlamentar; ou em paises cujo tamanho da populagdo
geralmente é pequeno (micro-Estados). De acordo com esses pesquisadores, as democracias

parlamentaristas foram edificadas em condi¢cGes mais favoraveis de sobrevivéncia que as

4 Os argumentos contra o presidencialismo desenvolvidos na obra de Linz estiveram presentes nas discussdes
constituintes brasileiras, sobretudo pela divulgacdo do cientista politico Bolivar Lamounier, que segundo
Bonifacio Andrada (2020, p. 55), e fez parte da Comissdo Afonso Arinos, indicada por José Sarney para elaborar
um anteprojeto de Constituicéo.
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democracias presidencialistas, que geralmente estdo situadas em paises menos desenvolvidos,
de menor renda, ou maiores em termos populacionais. N&o necessariamente, dessa maneira, a
escolha pelo presidencialismo serd determinante ou crucial para sobrevivéncia do regime ou
para seu colapso democratico, e seus arranjos institucionais internos podem contribuir mais ou
menos para a estabilidade (SHUGART, MAINWARING, 1997, p. 29).

Embora reconhega a maior instabilidade de democracias presidencialistas, José Antonio
Cheibub (2007, p. 160) também rechaca que existe uma falha institucional ou um defeito
inerente a regimes presidencialistas, observando que esses podem ser tdo estaveis como
democracias parlamentaristas. Esse cientista politico atribui principalmente ao legado histérico
de ditaduras militares, por circunstancias e acidentes histéricos, a maior instabilidade de
regimes presidencialistas. O nexo militar com o presidencialismo é o principal fator de
desestabilizacdo desse sistema de governo, de acordo com Cheibub (2007, p. 140), que
encontrou a evidéncia empirica de que democracias que se seguem a ditaduras militares tem
70% de chances a mais de morrer que democracias que seguem ditaduras civis. Por
circunstancias histdricas, mais democracias presidencialistas seguem regimes militares do que
regimes parlamentaristas, e estdo mais vulneraveis a golpes militares”. Esse € o caso sobretudo
de paises da América Latina. Segundo Cheibub (2007, p. 144), cerca de 67% das transicdes de
ditaduras militares para democracias deixariam sistemas presidencialistas e essas democracias

teriam vidas mais curtas.

4.1.2 A dificil combinacao entre presidencialismo e multipartidarismo

Para Scott Mainwaring (1993), na realidade, o problema néo estaria no presidencialismo
intrinsecamente, mas na dificil combinacdo entre presidencialismo e um sistema
multipartidario. Analisando o periodo democratico brasileiro de 1946 a 1964, conforme visto
no segundo capitulo, e de 1985 até 1993, a mistura de presidencialismo, um sistema partidario
fragmentado e partidos indisciplinados contribuiram para a instabilidade da democracia
brasileira e para a fragilidade crbnica dos partidos nacionais. Segundo esse cientista politico
americano, quando os presidentes eram populares, partidos de todos os matizes ideoldgicos o
apoiavam, mas quando perdiam popularidade encontravam dificuldades de encontrar apoio até
mesmo dentro dos seus préprios partidos. Nesse contexto de indisciplina partidaria e partidos

fracos, seria dificil até mesmo construir coalizbes majoritarias no Congresso, o que resultou

S Entre 1946 e 2002, 27 dos 32 golpes em democracias presidencialistas teriam ocorrido por méos de militares.
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com frequéncia em presidentes minoritarios e situacdes de impasse e imobilismo entre
Legislativo e Executivo no Brasil’®. Scott Mainwaring e Matthew Shugart (1997, p. 394)
afirmaram que se em um sistema presidencialista, o partido do presidente ocupa um nimero
significativo de cadeiras do Legislativo, seja a maioria ou algo proximo disso, e os partidos sdo
disciplinados, o presidencialismo funcionaria melhor. Por outro lado, com uma fragmentacéo
partidaria elevada e partidos indisciplinados, seria mais dificil construir coalizfes presidenciais.
Antes de Mainwaring, Sérgio Abranches (1988) ja havia demonstrado a preocupacéo da
equacdo desafiadora que inseria presidencialismo e outros elementos institucionais como o
multipartidarismo. Em um classico da literatura politica nacional, denominou nosso sistema de
governo como um ‘“presidencialismo de coalizdo”, expressdo que se popularizou para
caracterizar o funcionamento do nosso sistema presidencialista, que combina
proporcionalidade, sistema eleitoral de lista aberta, multipartidarismo e um “presidencialismo
imperial”, que organiza o Poder Executivo em grandes coalizbes. O dilema institucional
brasileiro, para esse autor, consistiria que esse sistema seria caracterizado pelo alto risco, pela
dificuldade de governar e pela consequente instabilidade, uma vez que sua sustentacdo
dependeria da habilidade do presidente, que seria eleito por uma minoria partidaria, para formar
coalizBes politico-partidarias e também regionais. Essa ultima peculiaridade seria decorrente
do federalismo, do poder dos governadores e da diversidade da sociedade brasileira. Convém
registrar que esse autor escreveu ainda no contexto da constituinte antes do funcionamento do
nosso sistema com as ferramentas que a Constituicdo forneceu ao Presidente da Republica.
Reforcando essa perspectiva da dificil relacdo entre presidencialismo e
multipartidarismo, Barry Ames (2001) sustentou que o excesso de “veto players” —agentes com
poder de veto — presentes na moldura institucional brasileira dificultava a governabilidade no
Brasil, que consiste na capacidade dos governantes implementarem seus programas e politicas.
Quando o numero de atores institucionais com poder de veto se torna elevado, inovagdes
politicas se tornam mais dificeis. De acordo com esse cientista politico americano, 0
presidencialismo, aliado ao federalismo e o sistema eleitoral de lista aberta produzem um
numero elevado de agentes com poder de veto, tais como um nimero excessivo de partidos e
um namero elevado de interesses municipais, estaduais e corporativos. O resultado de nimero

alto de atores com poder de veto é o poder de obstrucdo legislativo contra agendas do Executivo.

6 Mainwaring (1997) adicionou o federalismo robusto como outro fator de instabilidade, mas reconheceu que, por
outro lado, o sistema constitucional brasileiro dotou o presidente de fortes poderes legislativos proativos, além de
reativos, e um elevado poder de agenda, na linha de Limongi e Figueiredo (1999).



127

4.2 A virada institucional com o diagnoéstico otimista: a possibilidade de coordenacéo e
estabilidade no presidencialismo multipartidario

As pesquisas dos cientistas politicos Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1999)
contribuiram para reorientar a visdo sobre o presidencialismo multipartidario, com énfase na
experiéncia brasileira, em uma perspectiva otimista sobre a possibilidade de coordenagéo na
relacdo entre Executivo e Legislativo, assim como de estabilizagdo. Conforme visto no segundo
capitulo, o quadro institucional brasileiro esta longe de reproduzir o experimentado no passado
e a Constituicdo de 1988 alterou radicalmente a légica do seu funcionamento, adotando
mudancgas significativas para fortalecer a Presidéncia da Republica, aumentando seu controle
sobre o processo legislativo e o poder de agenda da presidéncia. A Constituicdo de 1988 dotou
a presidéncia das seguintes prerrogativas: poder de iniciativa em areas sensiveis como a
orcamentaria, tributacdo e de remuneracdo dos servidores publicos; mecanismos para forcar a
incluséo de suas propostas na agenda do Poder Legislativo, como na solicitacdo de apresentacéo
sob regime de urgéncia; poder de desencadear o processo legislativo por meio das medidas
provisorias. Além disso, foram disponibilizados novos mecanismos de controle da acédo
parlamentar as liderancas partidarias. O que emergiu p6s-Constituicdo de 1988 foi um Poder
Executivo mais poderoso e bem equipado de ferramentas constitucionais e também partidos
disciplinados. Para eles, a democracia presidencialista brasileira pds-88 funciona de forma
semelhante as demais democracias constitucionais, pois o Executivo controla a agenda
amparado por solido e consistente apoio partidario por meio de coalizdes.

Dentro dessa perspectiva, Fernando Limongi junto a José Antdnio Cheibub (2002), com
base em pesquisa empirica comparada, contestaram o diagnéstico tradicional de que as
caracteristicas institucionais do presidencialismo em contextos de presidentes minoritarios,
governos divididos ou em impasse, por ndo ter um mecanismo de resolugéo de conflito entre
Executivo e Legislativo — como voto de desconfianca —, ensejariam mais instabilidade e
possivel colapso da democracia, representando um perigo. Arranjos institucionais presentes nas
constituicGes poderiam alterar o desempenho e a dindmica de funcionamento de ambos o0s
sistemas de governo, criando incentivos para cooperacao e estabilidade. N&o existiria nenhuma
evidéncia empirica de que presidentes minoritarios ou sistemas partidarios mais fragmentados
levariam a mais rupturas democréticas (CHEIBUB, 2007, p. 168). Situa¢Ges de impasses entre

poderes também ndo explicariam de modo significativo a possibilidade de colapso democratico
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ou ndo (CHEIBUB, LIMONGI, 2002)"". Pelo diagnostico tradicional, apenas regimes
parlamentaristas teriam incentivos para promover cooperagdo, na medida em que 0 governo
seria formado por uma coalizdo multipartidaria de partidos politicos disciplinados dispostos a
entrar e permanecer na coalizdo. Cheibub e Limongi (2002) demonstraram que em sistemas
presidencialistas, mesmo os com fragmentacdo partidaria, existiriam incentivos similares para
a formacdo de coalizbes multipartidarias que em sistemas parlamentaristas. Constituicdes ao
atribuirem poderes de agenda legislativa ao presidente e ao centralizarem o processo de decisdo
legislativa teriam criado incentivos para cooperacdo na relacdo entre Executivo e Legislativo,
para a formacdo de coalizGes multipartidarias e para maior governabilidade. Dessa maneira,
ndo haveria porque insistir na instabilidade intrinseca dos sistemas de gov