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APRESENTACAO

O Conselho Superior de Direito da FecomercioSP decidiu, em sua reuniao mensal de
Fevereiro, que dedicaria parte de todos os encontros de 2012 a discutir sistemas de go-
verno, em face das crises interminaveis que o presidencialismo adotado pelo Brasil
tem sofrido desde 1889.

A esta iniciativa, reuniram-se a Academia Internacional de Direito e Econo-
mia, presidida por Ney Prado, a Academia Paulista de Letras Juridicas, presidida por
Ruy Altenfelder, a Comissao de Reforma Politica da OAB-SP, prestigiada pelo Presi-
dente Marcos da Costa e o Instituto dos Advogados de Sao Paulo, presidido por José
Horacio H.R. Ribeiro.

A Federacdo do Comércio prontificou-se a edicdo do livro e a Academia Inter-
nacional de Direito e Economia a promover um Congresso no dia 19/09/2016 sob o
tema “Parlamentarismo, realidade ou utopia?”, nas dependéncias da FecomercioSP e
com o apoio das demais entidades, que vém se debrucando sobre o tema.

O livro que me coube coordenar contém estudos de autores das cinco entida-
des, todos renomados juristas reconhecidos no Brasil e no exterior.

O aspecto relevante da presente obra é que todos eles optaram pelo sistema
parlamentar, lembrando-se que Lijphart, ao examinar as formas de governo dos vin-
te e um maiores paises do mundo, encontrou o presidencialismo apenas nos Estados
Unidos, patria do sistema, e os demais eram sistemas parlamentares.

No parlamentarismo, governos incompetentes ou corruptos sao afastados por
votos de desconfianca, sem o processo traumatico do impeachment, que, no Para-
guai, até pode ser aplicado, por forca do art. 225 da Constituicao, como nos paises ci-
vilizados, por ma administracao.

Esperamos que o presente livro contribua para um debate cientifico e politico
sobre sistemas de governo, permitindo a cidadaos e politicos refletirem sobre a mu-
danca do quadro atual, visto que as Constituicoes foram sempre atingidas por aque-
les que nao fizeram bom uso de seus mandatos, gerando crises interminaveis.

Entendem as cinco instituicdes que o livro também expressa a visao das en-
tidades de que o exercicio da cidadania, por meio de estudos sérios e pertinentes da
conjuntura, com base no direito comparado e histérico, € a melhor forma de exigir
meditacdo dos mandatarios do povo.




PREFACIO

A VIA PARLAMENTARISTA

As sucessivas, traumaticas e seguidas crises politicas tém forjado a histéria da nossa
Republica desde sua proclamacao em 1889 até nossos dias. O elo comum entre os ciclos
criticos que o Brasil tem atravessado é a tensao entre os Poderes Legislativo, Executi-
vo e Judiciario, a denotar que o sistema de pesos e contrapesos esbocado pelo bardo de
Montesquieu para formar o equilibrio entre os trés Poderes mais parece uma quimera
por nossos trépicos. E bem verdade que o Poder Legislativo sofre os impactos da crise vi-
venciada pela democracia representativa em todos os quadrantes do mundo. Crise ca-
racterizada pelo declinio das ideologias, pasteurizacdo dos partidos, perda de forca dos
Parlamentos, desmotivacdo dos eleitores, entre outros vetores. No Brasil, a crise é ain-
dareforcada por um sistema de governo, um presidencialismo de cunho absolutista.

Vejamos. O Poder Executivo, com sua maquina distribuidora de cargos e be-
nesses, com a forca avassaladora de uma caneta cheia de tinta para nomear e desno-
mear, deixa os Poderes Legislativo e Judiciario areboque. As camaras parlamentares,
a baixa e a alta, se transformam em bracos subalternos de um corpo presidencial,
que detém extraordinaria capacidade de cooptar, atrair, manobrar, ordenar, dispor.
E mais: aos poucos, perdem a missao precipua de foro republicano adequado, legiti-
mo e representativo da populacao brasileira, repartindo com o Executivo até a fun-
cao legislativa, eis que este possui também a prerrogativa de legislar, seja por meio
de leis encaminhadas em carater de urgéncia, a serem aprovadas pelo Congresso,
seja por meio das famigeradas Medidas Provisérias, que, depois de algum tempo, se
transformam em leis.

Daise dizer que, no Brasil, o presidencialismo € de cunho imperial e o Judicia-
rio também possui uma indole legislativa. Tem sido recorrente a expressao “judicia-
lizacdo da politica”, a significar que a Corte Suprema invade constantemente o terri-
torio do Legislativo, produzindo um arsenal normativo e, dessa forma, extrapolando
sua funcdo de interpretar a Constituicao Federal.

Nada disso, porém, € obra do acaso e muito menos uma novidade em nossa
histéria. Na verdade, essaimagem desgastada do Parlamento é velha. Na tribuna, em
junho de 1899, Ruy Barbosa ja descrevia “um Congresso de mendicantes, janizaros do
Chefe do Estado e de agentes de negocios dos Governadores. Em suma, a decomposi-
¢do parlamentar na sua extrema fase”.

De la para ca, tem-se acentuado a perda de forcas do Legislativo, particular-
mente no que concerne as prerrogativas de propor medidas e leis, controlar a execu-
¢ao do Orcamento, vetar projetos etc. A planilha legislativa do Executivo tem se alar-

gado, com acdes decorrentes de projetos e medidas de sua prépria autoria. O fato é
que o sistema de representacao chegou ao fundo do poc¢o no Brasil. Nao se trata ape-
nas de constatar que a producao legislativa do Executivo é tao farta quanto a do Le-
gislativo, mas de constatar que o Parlamento tem sido um poder invertebrado, quase
sempre disposto a convalidar posicdes dos outros dois Poderes.

A que se deve essa disfuncao? Ao préprio desenho institucional em vigor no
Pais. Basta ver a forma desconjuntada que tenta combinar o presidencialismo, o bica-
meralismo, a representacdo proporcional e o pluripartidarismo. Tal arranjo federati-
vo parte do presidencialismo de coalizdo, que consiste em formar uma ampla base de
apoio na esfera parlamentar, atendendo a légica de proporcionalidade conferida pe-
las regides, e com o suporte dos governadores das 27 unidades federativas.

Na esteira dessa modelagem, a formacao de bases aliadas tem levado a acor-
dos espurios, ao eterno “toma 14, da ca”, ao fisiologismo despudorado, em que o com-
promisso do Congresso com o povo por ele representado se esvai e se perde em nego-
ciacoes ultrajantes para a Republica. Pior € constatar que essas largas formacoes de
apoio sdo artificiais, deixando de existir em momentos de crise, até porque as coali-
zoes formadas se restringem a ocupacao de espacos pelos partidos na estrutura pu-
blica sem, porém, terem eles o direito de participar efetivamente das politicas publi-
cas. Estao nos governos, mas nao sao governos.

Em descompasso com as demandas sociais, a politica é execrada pelas bases.
A percepcao da sociedade é a de que a Nacdo pouco avanca nas areas social, cultural
e econdémica. E os politicos sao os aquinhoados.

Que saida para equacionar os problemas que se acumulam nos vaos do presi-
dencialismo de carater imperial? A resposta é: a via parlamentarista.

Expliquemos. O parlamentarismo constitui um sistema de governo em que o
Poder Legislativo oferece sustentacao politica (apoio direto ou indireto) ao Poder Exe-
cutivo. Dessa forma, o Executivo necessita do poder do parlamento para ser formado
e também para governar.

Estabelece-se, com essa equacdo, maior equilibrio de forcas e melhor distri-
buicao de poder — naturalmente, sem negociacoes espurias ou troca de favores. O sis-
tema funciona muito bem em democracias maduras, como as europeias.

No sistema parlamentar, o poder executivo em geral é exercido por um pri-
meiro-ministro. Em caso de crise politica, o primeiro-ministro pode ser trocado com
rapidez. O chefe de Governo sera o primeiro-ministro, que nao é eleito pelo povo, sen-
do indicado pelo chefe de Estado, devendo apresentar seu plano de governo ao Parla-
mento. Este, por sua vez, pode aprovar ou nao o nome e o plano de governo do indica-
do ao cargo de primeiro-ministro.

Caso aprove, o Parlamento se vinculara perante o povo. Pode o Parlamento
destituir o Ministério pelo voto ou mogao de desconfianca, quando entende que a




execugao do plano de governo nao esta satisfatéria. Mas nao pode o Parlamento des-
tituir o chefe de Governo que exerce de forma competente seu plano. Importante fri-
sar que o chefe de Estado pode dissolver o Parlamento, convocando novas eleicdes po-
pulares para compor outro Parlamento.

O parlamentarismo tem pequenas diferencas de pais a pais. O chefe de gover-
no ou primeiro-ministro, que também pode receber o nome de chanceler, premier,
presidente do conselho de ministros etc., divide o poder com o chefe de Estado —um
presidente, também escolhido pelo voto, ou um monarca, cujo cargo € hereditario.

O chefe de governo, quase sempre, fica responsavel pela escolha e nomeagao
dos ministros ou secretarios, pela administracao do Estado e, por meio de acordos,
pelaformacao de uma maioria no Parlamento que permita a governabilidade do pais.

O presidente (ou monarca) mantém distancia das miudezas da luta politica e
se ocupa apenas de grandes questoes, das linhas-mestras do Estado, como as relacoes
diplomaticas com outros paises e o aperfeicoamento das instituicoes politicas na-
cionais, assumindo, muitas vezes, o papel de moderador entre as forcas partidarias.

Disso tudo, infere-se que eventuais crises politicas ndo atravancam a maqui-
na administrativa; os quadros continuam normalmente suas tarefas e atividades, a
excecao de postos-chave, sem a descontinuidade que se observa no presidencialismo,
sujeito a constantes alteracdes e substituicao de pessoas nos cargos.

No presidencialismo, s6 o processo de impeachment afasta presidente, como
vimos no caso de Collor de Mello e agora com o afastamento (por enquanto, provisé-
rio) de Dilma Roussef.

Deve-se salientar que, dos vinte e um maiores paises do mundo, apenas um
adota o presidencialismo: exatamente os Estados Unidos, a maior democracia do
mundo. Mas ali o presidente nao pode propor leis e nao controla a elaboracao e a exe-
cucdo do Orcamento. No Brasil, até a eleicao dos chefes das Casas Legislativas recebe
o endosso do presidente da Republica.

No parlamentarismo, governos incompetentes ou corruptos sao afastados por
votos de desconfianca, sem o processo traumatico do impeachment.

Cabe analisar os sistemas adotados nas democracias mais avancadas do
mundo, discutir a que melhor se amolda ao nosso Pais e esquecer as experiéncias
parlamentaristas brasileiras anteriores, que naufragaram por vicio de origem ou
por servir a mandatarios de plantao, sem o devido respeito a ordem e ao Estado De-
mocratico de Direito.

O Brasil carece aprofundar a discussao sobre o sistema ideal de seu governo.
Nao podemos mais continuar com ciclos de crises interminaveis, cuja origem reside
nesse modelo carcomido de presidencialismo.

Este livro retune ilustres pensadores e democratas, que buscam um futuro me-
lhor para o Pais. Tem o titulo de Parlamentarismo, realidade ou utopia? e o patrocinio

do Conselho Superior de Direito da FecomercioSP, em uma iniciativa da Academia In-
ternacional de Direito e Economia, da Academia Paulista de Letras Juridicas, da Co-
missao de Reforma Politica da OAB-SP e do Instituto dos Advogados de Sao Paulo.

Seus representantes analisaram em profundidade o quadro politico nacional
e concluiram que o sistema parlamentarista ¢, sem duvida, uma das formas de fazer
evoluir a democracia representativa.

Trata-se de uma obra para reflexdo — e para fazer o Brasil avancar em direcdo
a um universo mais democratico.

MARCOS DA COSTA
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PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

INTRODUCAO

Pessoalmente, sempre defendi o parlamentarismo e presidi, antes da Revolucao
de 1964, o diretério metropolitano do Partido Libertador em Sao Paulo, inico par-
tido parlamentarista pré-revolucionario, tendo deixado de fazer politica em 1965,
quando o Ato Institucional n°. 2 eliminou os antigos partidos, criando a Arena e o
MDB. Nao me arrependo daquela decisao que me permitiu dedicacao plena a ad-
vocacia e ao magistério universitario. A experiéncia de 1962 a 1965, entretanto, foi
interessante e rica.

Com a adogao das eleicoes diretas, quando da redemocratizacao, o Brasil
avancou se comparado ao regime de excecao, entdo, vigente. Nao adotou, todavia, o
melhor sistema que, a meu ver, € o parlamentar.

Apesar de ter votado, no plebiscito, pelo parlamentarismo monarquico, sem
ser monarquista, o certo é que, em 1984, como solucao para sair do sistema politico
anterior, a eleicao direta era o melhor caminho. Engajei-me inteiramente na luta,
que permitiu, num primeiro passo, a eleicao de Tancredo Neves. A sua vitéria sobre o
candidato do Governo e, depois, a Emenda Constitucional n°. 26/86 geraram a mais
democratica Constituicdo do Pais: a de 1988.

Vivemos hoje uma democracia, gracas aos méritos desta Constituicao que,
apesar de sua excessiva pormenorizacao e defeitos inequivocos, traz na espinha dor-
sal os anticorpos juridicos para a estabilidade das instituicoes e a garantia do regi-
me democratico, assegurando os direitos individuais e o equilibrio dos Poderes, que
se autocontrolam.

Deve-se tal equilibrio ao fato de nossa Lei Suprema ter sido estruturada para
um sistema parlamentar de governo, ideal frustrado nas discussoes finais do texto,
em plenario da Constituinte, com o que alguns dos mecanismos de controle dos po-
deres, proprios do parlamentarismo, remanesceram no texto brasileiro.

Inicialmente, convém ressaltar que os autores divergem sobre a conformacao
conceitual do presidencialismo e do parlamentarismo?, entendendo uns que corres-
pondem a auténticos sistemas e outros a regimes juridicos de exercicio do poder. Par-
ticularmente, prefiro a expressao sistema a regime, por ser o regime uma ordenacao
inserida num sistema. Neste artigo, entretanto, fugirei do debate semantico e con-
centrarei minhas reflexées aos aspectos que os diferenciam.

Neste ponto, trés sao os tipos classicos de sistemas de governo, a saber: o par-
lamentar, o presidencial e o misto. No presente estudo abordarei, pois, cada um deles.

Antes, entretanto, analisarei a razao pela qual, apos 6.000 anos de Histéria
narrada, apesar da diferenca de estagios culturais, sociais e econémicos entre os di-
versos paises, duas formas de governo tém prevalecido, ou seja, a do presidencialis-
mo e a do parlamentarismo, este dividido em parlamentarismo monarquico e parla-
mentarismo republicano.

E, pois, necessario compreender o que seja o Poder; como e por que o homem
o busca; quando tal luta comecou; de que maneira foi exercido na pré-histéria e nos
primeiros tempos da Historia; de que forma o pensamento politico passou a influen-
ciar seu perfil; e de que modo o povo principiou a despertar para a importancia do
seu papel no controle do mesmao.

Passo a examinar tais aspectos.
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PANORAMA HISTORICO

O PODER NA PRE-HISTORIA

Avida exterioriza uma luta permanente pelo poder. Dos insetos aos seres superiores
tal combate explode e deve continuar até o fim da vida sobre a terra.

As abelhas operarias, quando entendem que a abelha rainha ja ndo lhes inte-
ressa, formam novas colmeias, criando uma novarainha e abandonando a antiga. As
formigas, muitas vezes, travam batalhas ndo sé entre as da propria espécie, mas en-
tre espécies diferentes. As galinhas vivem a denominada “hierarquia das bicadas” de
tal maneira que aquela mais importante ndo recebe “bicada” alguma, quando no alto
do poleiro, e aquela que esta na parte mais baixa termina por receber “bicadas” de to-
das. Os lobos respeitam-se e na luta pelo dominio da alcateia prevalece o mais forte,
que pode tirar a vida de seu adversario se este nao se atirar ao chao de patas paraoar
—com o que sua vida € respeitada. Os orangotangos procuram, ao bater no peito aos
gritos, amedrontar o inimigo e impor-se, enquanto os ledes circunscrevem a area em
que atuam com o odor oriundo de seus dejetos, que ¢ a interdicao fronteirica para ou-
tros ledes de outras areas.

A Etologia, ou seja, a Ciéncia que estuda o comportamento animal, cada vez
mais se volta para o estudo da luta pelo poder entre as espécies inferiores.

No homem, tal luta pelo dominio esta na prépria esséncia de sua natureza.
Nao comeca na Histéria conhecida, mas na pré-historia.

Quando o “homo sapiens” surgiu sobre a face da terra ha algumas dezenas de
milhares de anos, embora o “homo habilis” seja anterior e ndo necessariamente an-
cestral do “homo sapiens”, a luta pelo poder com ele nasceu. Desde as primeiras des-
cobertas, como a producao do fogo e a preparacao dos instrumentos rudimentares
para caca, pesca e outras finalidades, a luta pelo poder foi acompanhante “fiel” da
humana Histéria.

Emmeulivro O Estado de Direito e o Direito do Estado, ao tentar formular uma te-
oria do poder pré-histérico, filiei-me a corrente que entende que as primeiras tribos nao
deveriam ser diferentes daquelas encontradas nos dias atuais em estado nao evoluido.
Em outras palavras, o homem velho mantinha sua aldeia até ser derrotado por um novo
chefe. Mantinha, todavia, os jovens e as mulheres sob seu controle, enquanto vitorioso.

O clima, entretanto, plasmava a caracteristica maior de cada aglomerado de
pessoas. Nas regides mais propicias a agricultura, a medida que aumentava a popu-
lacdo evoluia o homem para sua exploracdo e a do pastoreio sedentario, enquanto
nas regioes mais agrestes viviam seus habitantes exclusivamente de caga e pesca e
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do pastoreio rude. Os primeiros povos a se tornarem sedentarios tornaram-se tam-
bém malis pacificos, enquanto os nomades sempre foram mais agressivos.

Sempre que a fome e o clima eliminavam dos povos némades sua possibilida-
de de sustento alimentar, estes atacavam os povos sedentarios, conseguindo, nas pi-
lhagens, o sustento necessario. Por serem mais belicosos e rudes quase sempre con-
seguiam venceé-los.

Ocorre que a maior tranquilidade dos povos sedentarios permitia-lhes cres-
cer em numero, com o que, no momento em que as pequenas aldeias foram crescen-
do para formar vilas e cidades, passaram a ter mais gente e mais forca para suportar
os ataques esporadicos dos povos némades.

O fluxo da histéria da-se no momento em que os povos sedentérios prevale-
cem sobre os povos ndmades, criando os primeiros impérios e comecando a langar as
sementes da Histéria narrada.

E é exatamente com o crescimento demografico dos povos sedentarios que
se vai formando a primeira casta de governantes (reis, faraés, imperadores etc.) dis-
tante do povo. Quando um segmento social passa a se considerar enviado dos deuses
para governar, comec¢am a ser dados os primeiros passos em direcao a monarquia.

E que na pequena tribo, o chefe, quase sempre o mais forte lutador, embo-
ra possuisse mais conhecimentos no seu meio, mantinha contato direto com toda
a comunidade.

A medida que aumenta a populacéo da tribo, apenas aqueles que estdo ao lado
do chefe usufruem de seus conhecimentos e da natural e lenta evolucao “tecnologi-
ca”,aqual vai sendo transmitida, com o tempo, para seus herdeiros, sucessores e ami-
gos. Neste momento, cria-se uma divisdo entre o povo sem acesso ao governo e a ci-
éncia da época, e o chefe e sua corte, que dispéem de tais conhecimentos.

O tempo e a explosdao demografica vao levando os sucessores a entender que
tal divisdo nao fora fruto dos fatores externos, mas da vontade dos deuses, com o que
acreditam que por serem mais sabios, fortes e ricos eram eles seus enviados para go-
vernar a plebe.

Os fundamentos da monarquia absoluta encontram-se, pois, nesta evolucao
da raca humana, quando de sua entrada na Histéria. E como se deu esta entrada?

O PODER NA ANTIGUIDADE

A histéria narrada principia a ser conhecida ha aproximadamente 6.000 anos. Mo-
dernos estudos, por meio do carbono 14 que permite determinar a idade de pedras e
fosseis, consideram que a primeira cidade de Jericé, cujos muros foram agora desen-
terrados, foi fundada 7.000 anos antes de Cristo, ou seja, ha mais de 9.000 anos.
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Na histéria narrada, temos monarquias absolutas que se espalham pelo es-
paco conhecido. A China antes de se transformar em um império é formada de inu-
meros reinos. A India também, tendo sua maior integracao se dado a época do Im-
perador Asoka.

O complexo do Oriente Proximo vé surgir uma variedade de civilizacoes
maiores ou menores, como a dos elamitas, assirios, persas, hititas, sumerianos, povo
de Mitani e outros.

A Africa tem na civilizacdo egipcia a sua grande expresséo.

Na Europa, os povos semibarbaros nao chegam a formar uma civilizagdo, mas
Creta, no centro do Mediterraneo, domina a peninsula grega.

Na América, encontram-se tracos de povos evoluidos pré-colombianos e, al-
guns, pré-cristaos, no México e nos Andes.

A caracteristica comum de todos esses povos reside no fato de que uma fami-
lia “real” controla o poder. Da China ao México e Peru ha “reis “com titulos variados,
como de farad no Egito, imperador na Babilénia ou rei entre os hititas.

Todos eles consideravam-se descendentes dos deuses.

Nas inscricdes que se encontram em seus tumulos, ha constante referéncia a
esta “intimidade” com os deuses.

Um farad egipcio da XVIII dinastia chegou a entender que era filho do deus
Aton, o “deus sol”, a época em que a religido oficial do Egito era devotada a Amon.
Amenophis IV, para homenagear seu unico deus, alterou seu nome para Akenaton.

Na origem da monarquia, os detentores do poder eram irresponsaveis politi-
camente, por serem protegidos dos deuses, isto €, nao tinham de prestar contas ao
povo, mas apenas as entidades divinas.

De rigor, enfrentavam dois tipos sérios de desafio, a luta contra o inimigo ex-
terno (outros “reis”) ou contra os sabotadores do poder (a casta dos nobres, parentes
ou amigos). Nao tinham, todavia, que prestar qualquer satisfacdo ao povo.

Os proprios codigos juridicos que surgem a época sao voltados a solucionar
problemas dos que estao subordinados.

Os Codigos de Manu, Shulgi, Lipit-Ishtar e Hamurabbi sao leis que correspon-
deriam asleis ordinarias da atualidade, mas nao se constituiam emlei maior a deter-
minar como o poder deveria ser exercido.

O Cédigo de Hamurabbi, por exemplo, declara de que forma os credores e de-
vedores devem se comportar em havendo calamidade publica, mas ndo contém ne-
nhuma disposicao de como devera o Imperador governar ou de que forma o seu po-
der podera ser controlado.

As primeiras espécies de governo conhecidas na histéria sao fundamental-
mente, modelos despoéticos, arbitrarios, com o perfil de “monarquias absolutas” con-
formando, sem limites, o exercicio do poder.
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O povo era considerado inferior e necessitava de um protetor que sempre se
encontrava na figura do “Rei”, que para seus projetos especiais poderia convoca-lo
sempre que os escravos obtidos nas guerras nao fossem suficientes.

Este quadro, todavia, foi alterado com o advento da civilizacdo grega.

DOS GREGOS E ROMANOS

Dizia Eduardo Franca, renomado historiador paulista, que a civilizacao grega era fru-
to do mar, da montanha e do céu. O céu permitiu que os gregos se orientassem no
mar; o mar que se atirassem as conquistas além da peninsula; e as montanhas que
as cidades se mantivessem separadas, razao pela qual nunca houve um império gre-
go, mas uma civilizacao de cidades-estados.

O proprio gesto de Alexandre, o Grande, invadindo as cidades gregas além da
peninsula, formando um império que chegou & India, é isolado. E tal dominio, que
pouco dura, ocorre na fase em que os maceddnios superavam a tradicionais cidades
gregas, como Atenas, Tebas e Esparta. A prépria divisao do império Alexandrino, apos
sua morte, entre as lagidas, aqueménidas e seleucidas é a demonstracdo da pouca vo-
cacdo grega para unir individualismos.

A Grécia, em seu periodo de poder sobre outros povos, criou cidades na Asia
Ocidental e outras na Peninsula Italica, em particular, regido que foi denominada de
Magna Grécia. Os seus povos (aqueus, dorios e jénios) mantiveram, contudo, suas di-
ferencas étnicas por séculos.

Apesar das cidades gregas muitas vezes unirem-se para enfrentar o inimigo ex-
terno (as duas invasoes persas esbarraram nesta uniao, a ultima com a fragorosa der-
rota na batalha de Salamina), guerreavam entre si, permanentemente. A propria e de-
cantada histéria da lliada mostra a uniao dos gregos para derrubar o dominio frigio do
Ponto Euxino (Troia), o qual dificultava o comércio (os gregos eram um povo de comer-
ciantes por forca de sua vocacao maritima), é excecdo que confirma a regra da desuniao.

A monarquia era o modelo preponderante do poder na Grécia. Esparta tinha
dois reis, que se autocontrolavam. Muitos autores admitem que a experiéncia roma-
na de dois consules governantes ou do triunvirato no fim da Republica tenha tido ori-
gem nesta experiéncia. Tebas também era uma monarquia.

Em Atenas, ao contrario, vigorava uma democracia, que, cumpre ressaltar,
era elitista. Os cidadaos, que representavam pequena parcela da populacao, eram os
Unicos que votavam, todos os demais individuos (outras classes sociais e escravos)
nada podendo decidir. Observe-se, no entanto, que mesmo a democracia ateniense
foi, muitas vezes, dominada por tiranos, como Pisistrato, que assumiu o poder no me-
lhor estilo das republiquetas do séc. XX.
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A experiéncia ateniense, contudo, abriu campo para uma participacio do povo,
tornando mais dificil governar, com poder absoluto, os paises subordinados. A medi-
da que cresce o nivel de civilizacao, mais a plebe participa da escolha dos governantes.

Neste periodo, portanto, o pensamento grego, que examinarei adiante, in-
fluencia o modelo romano, que adota o regime monarquico desde sua fundacao (séc.
VIl a.C.). £ o tempo do Reinado.

O referido regime perdura até a proclamacao da republica (séc. VI a.C.), que, por
sua vez, veio a ser substituida pelo Principado, com Augusto (séc.I), que marca o siste-
ma de governo imperial até a queda da Roma Ocidental perante os barbaros (séc. V d.C.).

Roma, portanto, conheceu umreinado (monarquia), umarepublica e umimpério
(monarquia), mas com a diferenca — fruto da influéncia do pensamento grego — de que
os cidadaos conquistaram poderes que nao tinham nas civilizacoes anteriores. Roma
conseguiu manter o controle de parte do mundo do séc. VIII a.C. ao séc. XV d.C, funda-
mentalmente por ter instrumentalizado o Direito como forma de exercicio do poder.

Como visto, antes de Roma os governantes (monarcas absolutos) governaram
os povos, independentemente da opinido destes, sendo o seu direito nenhum peran-
te o poder. Os povos tinham o “direito” de obedecer. Depois dos gregos, foi necessario
criar mecanismos para o exercicio do poder e o principal deles foi o Direito. A impor-
tancia do direito romano, seja a do direito privado (jus civile), seja a do direito inter-
nacional (jus gentiun), permanece até hoje, pois permitiu o surgimento de novos ins-
trumentos que levaram os romanos a ofertar aos demais povos as mesmas garantias
e os direitos que os seus cidadaos usufruiam.

Tanto a Republica ateniense quanto a romana foram modelos excepcionais a
época, posto que a maior parte das nacoes e dos povos vivia sob o dominio de um rei,
quase sempre com sucessao hereditaria assegurada.

O periodo da “Pax Romana”; todavia, ocorreu sé nos dois primeiros séculos. A
partir do Imperador Comodo, enfraquece-se o Império e Antonino Caracala, em 212
d.C, é obrigado a estender os direitos da cidadania por todas as nacdes conquistadas,
na esperanca de deter a derrocada.

Apesar da queda de Roma perante os barbaros, sua cultura de origem grega
termina por absorver a menor cultura dos povos vencedores, projetando o mundo
ocidental para a idade média, que ¢ caracterizada por uma pulverizacao de Estados e
paises, sujeitos ao regime monarquico.

A IDADE MEDIA E A IDADE MODERNA

Durante a Idade Média, a Europa vivenciou uma realidade pouco comum nas monar-
quias de todos os periodos anteriores, ou seja, a monarquia fraca. Fortes eram os se-
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nhores feudais. O conceito de poder se diluia. Os exércitos eram caros e os nobres, que
possuiam propriedades e “escravos da gleba”, € que os forneciam.

As tentativas de restabelecimento de “Impérios Universal”, na linguagem de
Toynbee, fracassaram, e o exemplo maior foi dado por Carlos Magno na passagem do
séc. VIII para o IX, ultimo a conseguir, por curto periodo, o restabelecimento de uma
ordem global em parte da Europa.

Tal divisdo em pequenos e médios reinos possibilitou a invasao arabe, assim
como o esforco baldado daqueles, em contrapartida, que tentaram a recuperacio de
Jerusalém, por meio das Cruzadas. A unica bem-sucedida foi a primeira, que domi-
nou a regiao por quase dois séculos.

Neste periodo, os barbaros vencedores tinham se cristianizado e os reinos eu-
ropeus eram formados por reis cristaos.

Até aRenascenca e o movimento para as grandes descobertas, a estrutura fra-
gilizada dos Estados europeus nao contribuiu para afastar o perigo mouro, em face
das lutas intestinas, em que se digladiavam.

Portugal foi o unico pais no continente, que, desde sua independéncia, estru-
turou-se de forma diversa, com um rei forte e nobres subordinados a seu poder. Tal
centralizacdo do poder, que assegurou a sobrevivéncia da gente lusitana, deveu-se a
necessidade de ter de enfrentar os reis espanhdis e os arabes. Ao génio portugués, de-
veu-se também a grande aventura das descobertas, visto que, no momento em que
os muculmanos principiaram a perder forca no continente, os reinos espanhdis se
uniram na abertura de novos espacos em busca de riquezas e forca que se fazia ne-
cessaria. O milagre de Aljubarrota, temiam os portugueses, em caso de nova invasao
espanhola, ndo se repetiria.

O poder centralizador dos reis portugueses terminou por influenciar o mo-
delo do Brasil, como sustentarei adiante, que sempre foi um pais unitario. Gracas a
essa heranca portuguesa, a América lusitana nao foi pulverizada em diversos paises,
como a América espanhola. E gracas a essa centralizacao de poder, com rei forte e no-
bres subordinados, foi possivel Portugal sobreviver como nacao e recuperar sua inde-
pendéncia, durante a “Restauracio”, depois de um breve dominio espanhol que per-
durou no lapso compreendido entre 1580 e 1640.

Com aRenascenca e as grandes descobertas, a Europa vai ganhando um perfil
mais estavel. Franca, Inglaterra e Espanha crescem com a unificacdo, enquanto Ale-
manbha e Italia continuam divididas em diversos reinos.

O periodo que medeia entre a Renascenca até a Revolugao Francesa descortina
o retorno as monarquias absolutas, com reis fortes e irresponsabilizaveis, voltando a
Europa a ter governos que nao se distinguiam daqueles anteriores a civilizagao grega.

Franca e Inglaterra distinguem-se, entretanto, por forca de uma compreen-
sdo maior do fenémeno econémico, em comparacdo a Peninsula Ibérica, limitada a
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extracdo e comercializacao do ouro americano, e ganham “status” de poténcias, pas-
sando a dividir a luta pelo poder no mundo.

Luiz XIV brilha na época, nao sé como monarca absoluto, mas como o gover-
nante da expansao territorial francesa.

Este quadro permanece até a deflagracao da Revolugao Francesa, que poe fim
a monarquia absoluta na Franca e lanca sementes para a monarquia constitucional
na Europa.

Como base do movimento francés de 1789, entretanto, encontram-se dois
acontecimentos histéricos de grande relevancia, a saber: a instalacdo do parlamen-
tarismo na Inglaterra em 1688 e a independéncia dos Estados Unidos em 1776, com o
advento do presidencialismo.

DO PARLAMENTARISMO INGLES

Nao se pode dizer que o parlamentarismo principiou na Inglaterra. A triparticao dos
poderes ja era conhecida na Grécia, sendo que Aristoteles falou em Poder de Legislar,
de Executar e de Julgar.

Existe um consenso de que o modelo inglés deve ser compreendido como o ini-
cio do moderno parlamentarismo, que se inaugura em 1688, quando os Stuarts dei-
xaram o poder, derrubados por uma revolugao nao sangrenta, e Guilherme de Oran-
ge dava origem a uma nova dinastia colocada pelo povo. E ao consultar a Camara dos
Comuns para organizar seu governo o fez de acordo com vontade dos representantes
do povo, em 1689.

Na minha visdo pessoal, as sementes do parlamentarismo encontram-se na
revolucao dos bardes ingleses contra Joao Sem Terra em 1214, que terminou por impor
ao monarca perdulario uma “Constituicdo” (Magna Carta Baronorum), em 1215. Por
ela, os direitos dos suditos restavam assegurados, os bardes passavam a influenciar
na decisdo do monarca e os tributos nao podiam ser aumentados no préprio ano, mas
deveriam ser propostos no ano anterior para serem cobrados no seguinte.

Este principio chamado de “principio da anualidade” objetivava permitir ao su-
dito de sua majestade saber o que deveria destinar as arcas do tesouro real e aquilo que
poderia ficar para seus negécios, podendo planejar sua vida pelo periodo de um ano.

A gradativa perda de poder da Cdmara dos Lordes para a criacao da Camara dos
Comuns, ocorrida nos séculos seguintes, culmina com a revolta de Crownwell e a de-
capitacao do rei inglés, acusado de traicao a patria por seus vinculos com outros pai-
ses continentais.

Antes, todavia, da implantacdo da monarquia parlamentar a Inglaterra co-
nhecera monarcas absolutos, nada obstante a Magna Carta Baronorum, sendo
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Henrique VIII - cujos insuperaveis desejos de alcova alteraram inclusive a religido
oficial do arquipélago - e sua filha Isabel exemplos marcantes de um poder sem limi-
tes sobre as leis e sobre as representacoes populares.

Somente a partir de 1688 instala-se, pela primeira vez, um sistema parlamen-
tar de governo, em que o rei € mero Chefe de Estado, mas nao do governo, sendo este
escolhido pelos representantes do povo, eleitos para a Camara dos Comuns, isto &,
eleitos pelos cidadaos da Gra-Bretanha.

E este sistema de governo que predomina na Inglaterra até hoje, sendo o Par-
lamento o responsavel pela escolha dos governantes e o rei o responsavel pelo poder
moderador e fiscalizador do Parlamento e do governo.

DO PRESIDENCIALISMO AMERICANO

O regime presidencialista, por sua vez, nao possui raizes tao remotas. Decorre de
uma opgao dos Estados Unidos, quase 100 anos depois, ao se libertarem da Inglater-
ra pela revolucao que surgiu por causa do aumento da carga tributaria gerada pela
lei “Towsend”.

Por ele, o presidente da Republica é eleito diretamente pelo povo e governa o
pais ao lado do Parlamento, também eleito de igual forma, mas cuja funcdo reside
exclusivamente em produzir as leis e controlar o governo.

No presidencialismo americano, o presidente assume até hoje a chefia do
Estado (representacdo do pais) e a chefia do governo (administracido do pais), ca-
bendo ao Parlamento controlar seus atos ao lado do Judiciario, e promulgar as leis,
cuja constitucionalidade ¢ examinada pelos magistrados americanos. A forca do
Parlamento, que € reconhecidamente a mais forte Casa Legislativa de todos os pa-
ises presidencialistas, decorre da sua origem britanica, ao ponto de muitos autores
entenderem que o sistema de governo americano ou é um “Parlamentarismo Presi-
dencial” ou € um “Presidencialismo Parlamentar”. O Parlamento nunca foi dissolvi-
do e, muitas vezes, imp0ds aos presidentes suas normas, como ao manter os direitos
e garantias individuais, com o apoio da Suprema Corte, durante a guerra entre o
Norte e Sul, apesar de o Presidente Lincoln desejar suspender aquelas garantias,
naquele periodo.

Sao estes os dois sistemas de governo que, mantidos em seus paises de ori-
gem, foram seguidos pelas outras nacoes.

A referida influéncia, todavia, ndo foi isenta de traumas.
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AS MONARQUIAS DO SEC. XIX E AS REPUBLICAS DO SEC. XX

O exemplo inglés e americano terminou por influenciar diretamente o perfil dos go-
vernos europeus no séc. XIX. £ o periodo que os autores denominam de “constitucio-
nalismo moderno”.

N&o obstante, os gregos ja falassem em Constituicao (Politeia), entende-se que
o constitucionalismo somente se inicia 11 anos apos a revolucdao americana, quando
surge a Constituicdo americana de 1787 que, transcorridos 229 anos, mantém os seus
sete artigos originais, em sua esséncia inalterados pelas 27 emendas posteriores.

A Europa acompanha esta evolucao e passa a conformar também um sistema
juridico constitucionalizado. Apés o regime de terror provocado pelos revoluciona-
rios que conquistaram a Bastilha, onde se encontravam somente sete presos e ape-
nas um deles por motivos politicos, a Franca volta a época da “monarquia absoluta”
com Napoledo, que embora tenha concentrado em suas maos o exercicio do poder, as-
segura o retorno do Direito nas relacoes entre os cidadaos, ressuscitando o melhor do
direito romano, no Cédigo Napoleénico.

O Congresso de Viena e o gradativo sistema de controles entre os paises levam
a0s poucos as monarquias europeias ao sistema parlamentar, principalmente apos a
unificacdo da Alemanha e da Italia.

As antigas colonias europeias, por outro lado, vao se libertando até chegar ao
fim do século com apenas algumas delas nao tendo obtido a independéncia. Nos pa-
ises sul-americanos, excecao feita ao Brasil, as republicas prevalecem, com a adogao
do modelo presidencialista dos Estados Unidos.

O fim do séc. XIX e o comeco do séc. XX representam também a queda da
monarquia em muitos paises, como Portugal, Espanha, Franca, Italia, Alemanha,
Austria etc.

Como decorréncia das experiéncias histéricas comuns, as republicas que suce-
deram as monarquias adotaram o modelo parlamentar inglés em maior numero, em
detrimento do sistema presidencial americano.

A Alemanha, todavia, com o fracasso da Constituicao de Weimar de 1919, a hi-
perinflacdo de 1923 e a desestruturacio do Parlamento, passa a ser dominada por um
sanguinario ditador, Hitler, que termina também por conquistar a Austria e a Che-
coslovaquia e a auxiliar o fortalecimento de Mussolini, ja entao ditador italiano, e a
deflagrar a Segunda Guerra Mundial, esta de carater politico, ao contrario da Primei-
ra Guerra Mundial, que fora exclusivamente de carater econémico, politico e de re-
distribuicdo de forcas na Europa. O dominio do mundo por 1.000 anos — meta do III
Reich —nao durou sendo os seis anos de guerra, até a destruicao do arsenal alemao.

A figura de Hitler influencia, pois, inuimeros paises a perfilhar governos de
excecdo, ditaduras ou regimes arbitrarios, como ocorreu no Brasil, Argentina e Cuba,
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para citar alguns dos paises latino-americanos; Espanha, Portugal e Russia, na Euro-
pa, embora de conotacoes ideoldégicas distintas.

Com a queda de Hitler e Mussolini, tem-se o marco inicial da derrocada dos
sistemas totalitarios, que culmina com a derrubada, no fim da década de 1980, das
ditaduras dos paises soviéticos, e a desestruturacao do marxismo politico em todos
os paises sujeitos a influéncia soviética, excecdo feita a Cuba e China.

Chega-se ao final do século XX com a predominancia do sistema republica-
no, sendo inegavel a coincidéncia dos paises mais civilizados com as republicas par-
lamentares, muito embora o parlamentarismo seja adotado em muitos paises africa-
nos e asiaticos de influéncia inglesa.

Restam, todavia, algumas Monarquias Parlamentares, entre elas a dos pai-
ses da Comunidade Britanica (Inglaterra, Escocia, Gales, Irlanda, Canada Australia
e Nova Zelandia), o Japdo, Noruega, Suécia, Holanda, Dinamarca, Bélgica; Espanha,
Tailandia etc.

O estudo de tais monarquias demonstra que funcionam melhor que as repu-
blicas parlamentares e melhor do que as republicas presidencialistas, sendo que en-
tres estas ultimas apenas um sistema tem superado seus problemas institucionais,
qual seja o do “presidencialismo parlamentar” americano.

TEORIA DAS FORMAS DE GOVERNO

Norberto Bobbio, em seu livro Teoria das Formas de Governo, confirma a impressédo de
que os filésofos modernos dedicados a ciéncia politica tém-se preocupado mais com
a forma de controle do exercicio do poder, que era ilimitado, nos primeiros tempos da
Histoéria, e limitado, pelo Direito, com a evolucao da humanidade.

Aristoteles falava em governos bons e ruins e dividia-os em seis categorias: a
monarquia era para ele a melhor forma de governo, se bom o monarca. A aristocra-
cia, a segunda melhor forma, desde que fossem bons os poucos homens no poder. A
“politia”, a terceira melhor das formas, s6 o era se o povo se voltasse, no exercicio do
poder, para o interesse da “polis” (cidade). Note-se que a palavra “politia” decorre do
substantivo “polis”.

Nas formas mas, Aristételes identificava a democracia como a mais tolera-
vel, na qual os cidaddos nao estavam voltados para os interesses da cidade, mas
para seus proprios interesses, vindo a seguir a plutocracia, em que poucos homens
maus dirigiam o governo, e a pior de todas as formas, a tirania, em que um s6 ho-
mem mau governava.
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Polibio, autor grego que morou em Roma, hospedou a teoria aristotélica,
mas sem diferenciar a “politia” da “democracia”, considerando a “democracia”
uma boa forma de governo, visto que o governo seria sempre dirigido para o povo
e pelo povo.

Platdo e Thomas More idealizaram formas utdpicas de governo (A Reptiblica e
Utopia respectivamente), que serviram de sinalizacdo tedrica de como deveria ser o
homem no poder, mas nao como, na realidade, o é.

Na China, Confucio, ao valorizar a burocracia dos reinos, na certeza de que o
homem culto pouco se importaria com a politica e o dinheiro, pois a sabedoria é um
bem maior, nao percebeu que a natureza humana, mesmo nos mais sabios, ambicio-
na o poder. A era dos conflitos imperiais entre os detentores do poder no periodo co-
nhecido como de “reinos combatentes” deflagra o processo criador de uma nova clas-
se de gestores publicos e que Tofler, no séc. XX, batizara como a de “integradores do
poder”, ou seja, a dos burocratas.

Maquiavel, apos a classica obra Discursos sobre a primeira década de Tito Li-
vio, inverteu o prisma de avaliacio, passando a examinar no “Principe”, a técnica do
poder em si mesma, e nao o seu bom ou mau exercicio em funcdo dos interesses do
povo, embora nao desconsiderasse o bom governo. Manter o poder, entretanto, seria
o principal objetivo do principe.

Hobbes, os empiristas ingleses, os estruturalistas alemaes e os iluministas
franceses também examinaram a teoria do poder sob um angulo pratico. Vicco, por
sua vez, objetivou interpretar a histéria pela evolucao da humanidade em espiral, em
que o ponto mais baixo da espiral mais recente ¢ mais alto do que o da espiral ante-
rior. Segue-se Locke na Inglaterra, que de forma didatica explica o parlamentarismo
monarquico inglés, influenciando a obra mestra de Montesquieu, que, por nao acre-
ditar na natureza humana, formula a “teoria da separacio dos poderes” com a con-
clusdo de que “por nao ser o homem confiavel no governo, € necessario que o poder
controle o poder”. Dai a autonomia dos trés poderes “Legislativo, Executivo e Judicia-
rio”. O primeiro faz as leis, o segundo as executa e o terceiro as julga.

Hegel, admirador de Montesquieu, aproveita sua obra e as licoes de Kant para
endeusar o homem e as estruturas sociais coletivas, abrindo campo para Marx. Com
Kant, que ndo acreditava na “transcendéncia” (realidade externa ao homem a justifi-
car sua origem), mas na imanéncia (a razao, a vontade e a liberdade eram-lhe intrin-
secas), com o que a percepcao da realidade se obtinha pela sensibilidade e pelo en-
tendimento, mas aluz da “razdo criadora” o homem passou a ser o deus de si mesmo,
ja que Deus nao era, segundo o filésofo, sendo uma criacao fenoménica da razao. A
partir dai, Hegel, Fuerbach, Comte e Marx trabalharam na construcao de um homem
ideal, que se realizaria a si mesmo dentro da comunidade social, com o que o mate-
rialismo histérico passou a dominar as ideias politicas, na certeza de que a moral ine-
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rente ao homem o levaria, no plano social, a realizar um mundo melhor no futuro,
pelo processo dialético hegeliano.

Por ser desconhecedor da natureza humana, todos os sistemas idealizados
nesta concepcdo utépica falharam no mundo, sendo a derrocada do império sovié-
tico a mais recente.

O homem que ambiciona o poder termina por se identificar com ele e os go-
vernados s6 estao garantidos contra tal distorcao da natureza humana nos Estados
Democraticos de Direito. Por esta razao, os sistemas parlamentares de governo que
ofertam melhores instrumentos de controle sdo aqueles que possibilitaram melho-
rar o exercicio da democracia. E a experiéncia demonstra que, se as monarquias abso-
lutas constituiam-se em sistemas odiosos, as monarquias parlamentares sao as mais
tranquilas formas de governo na atualidade.

Em meu livro Uma Breve Teoria do Poder analiso melhor este choque permanen-
te entre os ideais filoséficos e as realidades politicas do homem no exercicio do Poder.

O ESTADO

Cabe agora uma reflexao fundamental sobre o Estado.

A doutrina classica considera existir o “Estado” sempre que estejam presentes
trés componentes, a saber: territério, povo e poder.

O poder oferta ao Estado a soberania, que € a capacidade que tem de “dizer a
lei” e “fazé-la cumprir”. Um Estado que nao possa assegurar o cumprimento de sua lei
nado é um Estado. Falta-lhe a condicdo maior que é a da soberania.

Sempre que os Estados fazem acordos internacionais passam a cumprir alei im-
posta por tais acordos, mas a assinatura do tratado, que é um ato soberano, transforma,
a evidéncia, o cumprimento de uma norma internacional em ato desejado pelo Estado.

Discutem os doutrinadores se os paises vencidos na guerra continuam sobe-
ranos, visto que se submetem a lei do vencedor. A soberania passa a estar limitada,
mas internamente as leis produzidas pelo Estado submetido tém a forca do poder de
que emana. Tal soberania limitada deixa de existir na eventualidade de o pais derro-
tado ser transformado em colénia do pais vencedor, pois, nesta hipétese, um dos trés
componentes do Estado deixa de existir, qual seja, o “Poder”.

O “Governo de Vichy” na Franga néo tirou a caracteristica de Estado, apesar
de dominado pela Alemanha. A India, até sua libertacéo, era uma colénia ingle-
sa, depois que portugueses e ingleses dominaram os diversos potentados ou rei-
nados da regiao.
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Territério é o segundo elemento necessario para que um Estado exista. Nao
ha Estado sem territério. Muitas vezes, formam-se governos no exilio. O Presidente
Benes da Checoslovaquia formou um governo checo no exilio, com sede na Ingla-
terra, durante a Segunda Guerra. O governo, todavia, era simbdlico, na medida em
que suas leis nao podiam ser aplicadas no espaco geografico checo e em nenhum
outro espaco.

O governo palestino é tipico governo que nao possui Estado. Nao tem territo-
rio préprio. E territério autorizado. Suas leis tém efeito moral sobre o povo palestino
e relativo perante qualquer comunidade, pois autorizadas por Israel. Por isto, fala-se
em “Autoridade Palestina”.

Por fim, o povo é fundamental. Anos atras, um cidadao inglés, com sua espo-
sa, comprou uma ilha oceanica e criou o seu préprio “Estado”. Sem povo, ele passou a
ser o governo e a mulher, o povo. A evidéncia, tal tipo de excentricidade nao lhe ou-
torgou o direito de ser considerado “Estado”, apesar de ter territério, poder e “povo”.

Os povos sem territério podem formar “nacées”, em funcdo de sua etnia, reli-
giao, origem, como ocorreu com a nacao judaica, no passado. As nacoes, no conceito
amplo, nao formam “Estados”, mas todos os Estados, em sentido estrito, sdo “nacgoes”;
isto é, aquele povo que em um espaco geografico determinado compde os anseios, as-
piragdes, tradicoes, costumes e histéria daquele Estado.

Os doutrinadores no inicio do século, influenciados pelo positivismo filosé6fi-
co, juridico e social, procuraram melhorar a concepcao tedrica do Estado, enquanto
representante do povo, fazendo com que o interesse publico se sobrepusesse sempre
ao interesse privado. O Estado, para eles, representaria sempre a sociedade.

A pratica demonstrou que o Estado nao representa a sociedade, nem em parte.
Representa mais os governantes que o empalmam, razao pela qual Helmut Kuhn di-
zia que o Estado é “uma mera estrutura do poder”.

Carl Schmitt, por outro lado, de forma peremptéria, afirmava que nao ha “Es-
tados”, mas “governos fortalecidos por homens faliveis”, enquanto que para Ronaldo
de Oliveira Campos, o melhor dos governos € aquele que nao atrapalha a sociedade a
definir a sua maneira de viver dentro do Estado.

A FEDERACAO

Para que se possam compreender os sistemas de governo é fundamental, ainda, que
se esclareca um outro ponto de particular relevancia, que é a forma de Estado.
Os paises hoje sao unitarios ou federativos.

Nos paises unitarios, o governo ¢ central e suas decisoes valem para todo o
territoério, nos limites da Constituicdo. Nao ha nos paises unitarios esferas autéono-
mas de poder. A Franca € pais unitario, como a Espanha, Portugal, Italia e outros,
muito embora os governos municipais, distritais ou regionais gozem de certa liber-
dade de agao em assuntos de seu peculiar interesse.

Nos paises federativos, ao contrario, ha esferas auténomas de poder.

A diferenca entre autonomia e soberania reside na limitacao da “autonomia”
em face do Poder Central e na ilimitada capacidade que a “soberania” oferta ao Poder
de dizer e fazer cumprir a lei. Os Estados “soberanos” s6 encontram limite na sobera-
nia de outros paises em sua area de influéncia. As comunidades “auténomas” estao
sujeitas ao Poder Central.

Apo6s a independéncia dos Estados Unidos, discutiu-se longamente, na prepa-
racdo da Constituicao, se os Estados deveriam ser “confederados” ou “federados”. Na
“Confederacdo”, Estados “soberanos” se unem numa comunidade de interesses, como
ocorre hoje com a Comunidade Econdmica Europeia. Na “Federacao”, Estados “auté-
nomos” subordinam-se a um Poder Central, que, todavia, respeita as esferas de poder
outorgadas pela Constituicdo, no concernente a liberdade politica, administrativa e
financeira definidas pela lei suprema.

O custo politico da Federagao é maior do que o dos paises unitarios, posto que
ha necessidade, em uma democracia, da eleicao e escolha dos governantes nas di-
versas esferas de poder, o que ndo ocorre nos paises unitarios, na maior parte das ve-
zes. Nestes, muitas vezes, existem eleicoes para as esferas de poder “ndo auténomas”,
mas em “concepcao unitaria” do Poder Central, como ocorre na Franca e na Inglaterra.

Decidiram os constituintes de Filadélfia que os Estados Unidos deveriam ser
uma “Federacdo” de Estados autdénomos e nao uma “confederacio” de Estados sobe-
ranos. Os “Estados” auténomos sao representados perante a comunidade das nacoes
pelo poder central, enquanto Estados “soberanos” se autorrepresentam.

As grandes federacoes do mundo sdo os Estados Unidos, Canada, Alemanha,
Austria, Australia, Suica, sendo o Brasil e Argentina também paises federativos.

O Brasil € a unica federacao do mundo que da ao Municipio esfera propria e
autdénoma de poder, o que se pode atribuir a forca do municipalismo na formacéo his-
torica brasileira.

Neste aspecto, conta com mais 5.500 entidades federativas de burgos, que pos-
suem a triplice autonomia que caracteriza uma federacao, ou seja: autonomia finan-
ceira, autonomia administrativa e autonomia politica.

Diante deste quadro, existem questoes que sdo reiteradamente suscitadas.

Argumenta-se que as Federagdes ndo podem possuir regimes parlamentares,
pela multiplicacao das esferas de poder. A Alemanha é uma federacio e seu regime
¢ parlamentarista.
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CONSTITUCIONALISMO

Antes de passar ao exame da realidade brasileira na busca da melhor forma de gover-
no, mister se faz consideragao adicional sobre o ultimo elemento de relevancia para a
compreensao de um Estado Democratico de Direito, que é a lei suprema.

A Constituicao é denominada de “lei das leis” porque todo o sistema legal de
um pais dela deriva. Os principios gerais e o perfil juridico de uma nacao encontram-
-se na lei suprema, na Carta Magna, na Constituicao de cada pais, que pode ser sinté-
tica, quando s6 hospeda principios, e analitica, quando os pormenoriza.

Os modelos idealizados pelos juristas servem, no mais das vezes, de indicado-
res para a conformacao de uma Constituicao, que, todavia, € escrita de acordo com a
vontade dos constituintes representantes do povo, ou apenas de acordo com a vonta-
de dos detentores do poder, que assumiram o governo, em golpe de Estado.

Paises democraticos ou totalitarios tém sua Constituicao.

Muito embora haja muita semelhanca no nucleo dos principios fundamentais
de cada Constituicao, os paises adotam aquele modelo que melhor lhes serve, razao
pela qual ndo ha Constituicio rigorosamente idéntica a outra, ou forma de governo
absolutamente igual a de qualquer outro pais.

Do Direito Constitucional pendem todos os outros ramos do Direito, como o
direito civil, comercial, penal, administrativo, tributario etc.

Quando se fala em interpretacdo sistematica de uma Constituigdo o que se
pretende dizer é que qualquer ramo do direito deve ser avaliado de acordo com o seu
referencial anterior, que é a Constituicao, nao podendo os dispositivos dela derivados
estar em choque com o texto supremo. Sempre que ha conflito entre a legislacao de-
rivada e infraconstitucional e o texto supremo, ocorre o fenémeno da inconstitucio-
nalidade, que pode ser manifesta (evidente) ou analitica (decorre da comparacdo so-
pesada de diversos textos).

Nao se pode, portanto, afirmar que existe um modelo unico de governo a luz
da Constituicdo dos diversos paises. Ou modelo unico de institutos juridicos.

Nao ha como, pois, falar em um unico tipo de parlamentarismo monarquico
ou uma unica forma de presidencialismo ou uma unica espécie de parlamentarismo
republicano, como se vera.

O que ¢é importante, todavia, é realcar que ha sempre um complexo de di-
reitos que cabe ao Estado apenas respeitar. Sao aqueles principios de direito na-
tural. Com efeito, ha leis que sdo inerentes ao homem, nascem com ele, cabendo
apenas ao Estado reconhecé-las, como ¢ o caso do “direito a vida". Ha outras nor-
mas de direito positivo, contudo, que o Estado pode efetivamente criar, como a for-
ma de governo.
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Assim, ndo ha oposicdo entre normas de direito natural e normas de direito
positivo, mas verdadeira complementacao.

Nem por isso, nos Estados totalitarios, as constituicoes respeitam o direito a
vida, como nos paises em que a penas de morte continua a ocorrer por crimes politi-
cos, sendo a Coreia do Norte exemplo tipico. Nesses casos, entretanto, quando cair o
governo seus governantes poderao ser duramente atingidos, pois a corruptela do Di-
reito que criaram dura pouco e seus sucessores terminam por julgar severamente os
que o dilaceraram, como ocorreu com Hitler, Mussolini e os lideres dos paises comu-
nistas como na Roménia.

O importante, em suma, € que se tenha consciéncia de que a escultura consti-
tucional de cada pais possui nucleos comuns a de outros, mas perfil absolutamente
unico para as necessidades presumiveis daquele pais.

PANORAMA HISTORICO BRASILEIRO

DO BRASIL COLONIA

Portugal sempre foi um pais de poder centralizado.

Desde Afonso Henriques, que proclamou a independéncia do Condado Portu-
calense em 1140, depois da batalha de Sao Mamede, que os reis se sucederam no po-
der com autoridade maxima, auxiliados pelos nobres e com a submissao do povo.

Na época das descobertas, o quadro permanecia idéntico e o Brasil foi confor-
mado como colénia também de carater unitario. Aqueles que pretenderam ver nas
capitanias hereditarias a semente da Federacdo brasileira nao dimensionaram sufi-
cientemente o fato de que, no séc. XVI, com as capitanias hereditarias, o Brasil ja ti-
nha governo, embora ainda nao tivesse povo.

O modelo politico portugués, desde sua fundacao, lastreou-se no poder maior
do rei e na obediéncia de seus suditos. As conquistas politicas nunca foram do povo,
mas outorgadas pelo poder. Os autores que defendem a teoria de que na esséncia do
poder estd o “habito” da obediéncia (Bertrand de Jouvenel e H. L. H. Hart) talvez en-
contrem em Portugal seu mais expressivo modelo.

A nitidez, o Brasil herdou tal perfil politico de Portugal, em seu periodo de co-
16nia lusitana.

E bem verdade que o Brasil “descoberto” por Cabral sé foi novamente oficial-
mente visitado por Portugal 32 anos apds aquele acontecimento. Muitos acreditam
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que o governo portugués, preocupado com a “operacéo India”, ndo tinha como enfren-
tar a conquista do pais asiatico e da Ameérica ao mesmo tempo. E apds o Tratado das
Tordesilhas, ndo havia por que revelar ao mundo oficialmente o que ja pertencia a Por-
tugal de direito, razdo pela qual o “erro” de navegacao de Cabral deve ter gerado um
problema politico desnecessario para D. Manuel, o Venturoso. A partir da descoberta
anunciada, outros povos comecaram a enviar missoes ao Brasil, como os franceses.

O fato € que Cabral nunca mais conduziu nenhuma frota e morreu em Santa-
rém, terra de sua mulher, sendo curioso que em seu tumulo, como tive a oportuni-
dade de verificar, conste apenas ter sido casado com uma servidora do palacio real.
Tivesse realmente o “anuncio oficial” agradado a El-Rei e alguma referéncia em seu
tumulo haveria ao fato de ter descoberto o Brasil.

O certo € que os 300 anos de Brasil Colonia podem ser decompostos em trés fa-
ses, a saber: a da exploracao da cana, a do bandeirantismo de apresamento e a do ci-
clo do ouro.

Desde o inicio, Sao Vicente perdeu para Olinda e Recife a batalha da cana em
face da sua maior distancia de Portugal. Os paulistas, isolados do reino, dedicaram-
-se, entdo, a apresar mao de obra indigena para fornecé-la aos engenhos de agucar
do nordeste.

No séc. XVII, tal bandeirantismo de apresamento levou Sao Paulo a disten-
der as fronteiras do Brasil além das Tordesilhas, até a descoberta do ouro. No inicio
do séc. XVIII principiou um novo ciclo, este ja com a participagcao maior de portugue-
ses, que, apos a descoberta do rico metal pelos paulistas, chegaram em grande nu-
mero a colonia.

Sao Paulo perdeu a guerra dos emboabas e o controle do ouro que descobrira,
mas legou ao Brasil seu novo perfil geografico.

Os portugueses, que pouco fizeram para a reconquista do norte aos holande-
ses e para o alargamento das fronteiras brasileiras, apos a descoberta do ouro domi-
naram o pais no séc. XVIII, gerando, pela severidade de suas leis e pelo aumento da
carga tributaria, o movimento da Inconfidéncia Mineira.

Deve-se lembrar que logo depois da restauracdo da Monarquia Portuguesa,
em 1640, ocorreu em Sao Paulo tentativa frustrada de separacdo da metrépole, com a
nomeacao de um rei, Amador Bueno. Sendo ele o unico paulista de renome na cidade,
todos os demais estavam fora em bandeiras, fugiu a indicacao. O episédio, todavia,
demonstra o nivel de distanciamento de Sao Paulo em relacdo a Portugal.

O certo é que o dominio portugués cresceu no séc. XVIII e, no inicio do séc. XIX,
com a invasdo napolednica da Peninsula Ibérica, deslocou-se a familia real de Portu-
gal para o Rio de Janeiro, passando a governar Portugal do Brasil.

A presenca da familia real portuguesa lanca as sementes da Monarquia Bra-
sileira, visto que ja se sabia que a Independéncia do Brasil seria irreversivel, prevista

_34

35_

inclusive por D. Jodo VI, ao aconselhar seu filho Pedro I a liderar o processo de inde-
pendéncia se sentisse que outros pretendiam empunhar tal bandeira.

A histéria brasileira revela, pois, fato inédito na histéria de toda a América: ter
sido o Brasil sede de um governo europeu e o pais de origem deste governo ter se trans-
formado em colénia de 1808 a 1821. A prépria independéncia foi realizada por um rei
portugués, que foi o primeiro rei brasileiro. E mais tarde Portugal veio a ser governa-
do por uma rainha brasileira, Maria da Gléria, filha de Pedro I (Pedro IV em Portugal).

O Brasil colénia submeteu-se a uma monarquia centralizada e absoluta, que
esculpiu o perfil do império no séc. XIX.

BRASIL IMPERIO

A proclamacao da independéncia do Brasil por D. Pedro I faz o pais surgir como na-
cdo monarquica, diferentemente dos demais paises latino-americanos, que inicia-
ram sua existéncia como paises republicanos.

Dom Pedro encarregou-se de convocar a primeira Constituinte, que dissolveu
em 1823, proclamando uma constituicao outorgada em 1824, no melhor estilo dos go-
vernos reinois.

Apesar de seus principais conselheiros terem sido afastados (os Andradas), a
Constituicao de 1824 revelou-se a mais duradoura das Constituicoes Brasileiras, visto
que colocava o monarca como auténtico Poder moderador, fato que facilitou a intro-
ducao do parlamentarismo, ja no segundo reinado, apés a turbulenta fase da regén-
cia que foi de 1831 a 1840.

Como Poder Moderador, D. Pedro Il revelou-se melhor administrador de confli-
tos politicos que seu pai ou que o Regente Feij6. Enfrentou, a época, trés movimentos
de contestacao (abolicionista, federalista e republicano), além de uma guerra prolon-
gada com o Paraguai, conseguindo supera-los, enquanto tinha forcas, com bastante
sabedoria e prudéncia.

Embora, desde a instauracao do Parlamentarismo monarquico, os gabinetes
se sucedessem entre conservadores e liberais (o Partido Liberal foi fundado em 1861
e deu origem ao Partido Libertador, cujo ultimo presidente foi o Deputado Raul Pilla),
a estabilidade institucional ndo foi abalada, tendo sido o periodo mais tranquilo da
histéria brasileira, enquanto pais independente.

O Imperador foi atendendo gradativamente os abolicionistas, com sucessivas
leis, melhorando as condicdes e os direitos dos escravos até a promulgacéo da Lei Au-
rea por sua filha, a Princesa Isabel, quando ja estava avancado em anos.

Aos republicanos e federalistas respondia com tolerancia politica, sem censu-
ra, ao ponto de, nas ultimas eleicdes antes do golpe de Deodoro, terem os represen-
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tantes dos dois movimentos perdido cadeiras na Casa Legislativa do Império. O povo
nao reconduziu parte deles.

O préprio Deodoro, que pensara ter derrubado o Gabinete e ndao a monarquia,
tinha duvidas sobre a vontade popular, ao ponto de ter prometido a convocacao de
um plebiscito para que a sociedade escolhesse entre republica ou monarquia, que
nunca se realizou. Como golpista e primeiro Presidente, Deodoro compareceu a so-
lenidade de sua posse com as condecoragoes recebidas do imperador, que retirou na
antessala do local em que seria formalmente indicado, quando alertado por Campos
Salles da incoeréncia do gesto.

Alega-se que o parlamentarismo, a época, nao era exatamente o classico par-
lamentarismo inglés, visto que o monarca no Brasil tinha decisiva influéncia na for-
macao do gabinete. Seu poder era maior do que o dos politicos, o que ndo ocorria no
parlamentarismo britanico, em que o rei aceitava, como ainda aceita, a composicao
das forcas politicas, apenas avalizando-as.

O certo, todavia, € que D. Pedro II era o poder moderador por exceléncia. Con-
tinuava a frequentar as sessoes do Instituto dos Advogados Brasileiros para ouvir os
debates e orientar-se sobre as grandes questoes juridicas no século.

No periodo da monarquia, o pais viveu seu periodo mais sereno, sendo que,
economicamente, os senhores de escravos, pelas leis, tinham responsabilidades
maiores do que aquelas que passaram a ter no inicio da republica, visto que os escra-
vos libertos tornaram-se meros empregados sem direitos. Até a introducao de leis so-
ciais mais justas, a condigdo do escravo alforriado, apds a Lei Aurea, foi pior do que no
periodo final da serviddo. Muitos historiadores mantém a impressédo de que D. Pedro
Il abominava a escravatura —a lentiddo no conceder a abolicdo plena decorreu exclu-
sivamente de questoes econémicas.

A REPUBLICA BRASILEIRA

Proclamada a Republica, em 15 de novembro de 1889, um periodo turbulento acompa-
nhou os dois primeiros governos de Deodoro e Floriano Peixoto, destacando-se, pela
importancia, a promulgacao da Constituicao de 1891, sob a coordenacao de Rui Barbo-
sa, que era republicano, federalista e presidencialista.

O modelo americano foi o inspirador desta primeira lei maior.

De pais unitario de governo centralizado, o Brasil transformou-se em uma Fe-
deracdo, que € apenas formal, visto que nao perde as caracteristicas de um pais do-
minado pelo Governo Federal.

A desordem econémica provocada pela abolicdo e a pequena nocao das leis
econdmicas dos primeiros ministros da area (entre os quais Rui Barbosa deve ser in-
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cluido), levaram o pais a um processo inflacionario, recessivo e desorganizado, que
terminou por deflagrar o episédio de “encilhamento”. Apenas com Campos Salles a
economia voltou a estabilizar-se, mesmo assim apés dura administracdao para enxu-
gamento das despesas governamentais, muito criticada por seus adversarios.

Sao Paulo e Minas faziam os presidentes da Republica. A inexisténcia de voto
secreto e uma complicada legislacao eleitoral, com representantes dos eleitores para
a escolha presidencial, garantiram sempre ao governo a eleicao de seu candidato,
sendo as lutas politicas apenas interna.

Até 1930 o povo era utilizado para assegurar a eleicao de pessoas previamente
escolhidas por este complicado sistema. Por essa razao, Rui Barbosa perdeu duas elei-
coes. Tal forma eleitoral levou inclusive o insigne homem publico a declarar, no fim
de sua vida, que preferia a “instabilidade” do parlamentarismo a “irresponsabilida-
de” do presidencialismo.

Neste primeiro periodo, houve algumas intentonas, sendo as mais famosas a
do forte de Copacabana, em 1918, e a de 1924.

Com Getulio Vargas, que assumiu o poder por um golpe de Estado em 1930, de-
tendo-o até ser derrubado em 1945, o pais recebeu uma Constituicdo democratica em
1934, que foi substituida em 1937 por uma lei maior autocratica, que surgiu no lugar
das eleicdes presidenciais previstas. A entrada na Segunda Guerra Mundial e a pro-
ducao de fartalegislagao trabalhista foram os episédios marcantes de sua gestao, de-
pois da Revolucdo Constitucionalista de 1932.

Eleito em 1950 para suceder a Dutra, suicidou-se em 1954, abrindo crise suces-
séria com dois golpes em 1955, em que cairam, sucessivamente, os presidentes Café Fi-
lho e Carlos Luz. Encerrado o governo Juscelino, o Brasil elegeu Janio, que renunciando
em 1961 levou Jango Goulart ao poder, apos a alteracao da Constituicao para a adogao
do sistema parlamentar de governo, sistema este que, entretanto, dura um ano.

Jango passa a ser seu sabotador, alterando em comecos de 1963 o sistema para
presidencial mediante plebiscito, mas desorganizando de tal forma a vida politica, eco-
némica e social da nacao, que acaba por gerar o golpe de Estado de 31 de marco de 1964.

De 1964 a 1985, o Brasil vive um regime de excecdo, que vai abrindo campo
para a volta da democracia.

Neste interim, duas Constituicoes sao promulgadas, a de 1946 e a de 1967, que
sofreu 27 emendas até o aparecimento da atual Constituicao, em 5 de outubro de 1988.

Em resumo, o presidencialismo brasileiro inicia-se com a proclamacao da Re-
publica, € juridicizado com a Constituicao de 1891, sofre solugao de continuidade de
1961 21963, e volta a ser o sistema até hoje.

De rigor, o pais, de 1889 a 1930, teve um presidencialismo atipico com escolha
real dos presidentes pelo sistema eleitoral vigente e nao pelo povo, que servia ape-
nas de avalizador de escolhas oficiais. De 1930 a 1945 esteve submetido a ditadura. De



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

1945 a 1954 a democracia foi plena até o suicidio de Getulio, com a queda de dois pre-
sidentes em 1955, eleicao de outros dois entre 1955 e 1960, a rentincia em 1961 de Janio,
aderrubada de Jango, novo regime de excecao de 1964 a 1985, um presidente eleito in-
diretamente em 1984 e um diretamente em 1989, que sofreu impeachment em 1992,
com escandalos por corrupcao até o presente e o afastamento provisoério da atual pre-
sidente envolvida em estelionato eleitoral, desobediéncia as leis orcamentarias e di-
rigir o governo mais corrupto da histéria do mundo.

Nao se pode dizer, pois, que a histoéria republicana presidencialista tenha sido
um exemplo de estabilidade.

DA CONSTITUIGAO DE 1988

Desde a Constituicdo Republicana de 1891 ndo havia possibilidade de retorno da mo-
narquia ao pais. O Marechal Deodoro da Fonseca nao pretendeu derrubar a monar-
quia, mas apenas derrubar o ultimo Gabinete parlamentar da Histéria imperial
brasileira. Os acontecimentos levaram-no a proclamacao da Republica, mas sua inse-
guranca sobre a vontade popular fez-lhe admitir convocar um plebiscito sobre o tipo
de regime que o Brasil desejaria, que terminou nunca acontecendo.

A partir de 1891, todas as Constituicdes Brasileiras subsequentes (1934, 1937,1946
€1967) ndo permitiram o retorno a monarquia parlamentar, sendo que a ultima Consti-
tuicdo emendada de forma ampla em 1969, em seu art. 47 § 1° determinava que:

“Ndo serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a Federacdo ou

a Republica”.

Tal tipo de comando legal superior, que estabelece que uma norma constitu-
cional nunca pode ser mudada, nem mesmo por emenda a Constituicdo, é denomina-
da pelos constitucionalistas de “clausula pétrea”.

No mundo, as “clausulas pétreas” apenas sdo alteradas quando ha rupturas
institucionais, isto ¢, revolu¢des ou tomadas de poder com violacao a ordem consti-
tucional vigente. Neste caso, a Assembleia Constituinte, que € criada para fazer uma
nova Constituicdo, ¢ denominada de “Poder Constituinte Originario”. Os “poderes
constituintes originarios” que romperam com a ordem constitucional anterior sao,
portanto, poderes revolucionarios, razao pela qual as previsoes imutaveis do sistema
anterior (“clausulas pétreas”) nada valem.

Por outro lado, sempre que o Parlamento de um pais altera a Constituicao sem
romper as instituicoes, isto ¢, seguindo o devido processo legal, o Poder Constituin-
te, que se transforma em Parlamento, ¢ chamado de “Poder Constituinte Derivado”
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Ora, a Constituinte de 1987 foi convocada pela Emenda Constitucional name-
1o 26, nos termos determinados pela Constituicao de 1967 reformulada em 1969, ra-
zao pela qual, sendo poder constituinte derivado, ndo poderia ter alterado as “clau-
sulas pétreas” da Constituicdo de 1967, ou seja, ndo poderia introduzir clausula que
admitisse a alteracdo da “Federacdo” ou da “Republica”.

Ocorre que os constituintes de 1987 entenderam que tinham um poder cons-
tituinte “originario” e nao “derivado”, pelo que admitiram um plebiscito, com atraso
de quase 100 anos, para que o povo escolhesse se deveria manter a Republica e Presi-
dencialismo ou adotar o parlamentarismo republicano ou monarquico.

Cumpre explicitar que plebiscito € um instrumento politico de exercicio de-
mocratico pelo qual o povo decide sem necessidade de representacao, isto &, deci-
de diretamente.

Os doutrinadores discutem a diferenca entre “plebiscito” e referendum, mui-
tos ndo vendo distincdo entre as duas formas de exercicio politico direto da vontade
popular. Outros entendem que o plebiscito € o exercicio da vontade popular para a es-
colha de um caminho institucional de interesse do povo, sendo o referendum a con-
firmag¢ao ou ndo de um ordenamento ja previamente escolhido pelos representantes
do povo, ou seja, os legisladores e os administradores publicos.

O certo é que, na Constituicdo de 1988, no Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias — ADCT, foi estabelecido no art. 2° que:

“No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definird, através de plebiscito, a forma (republi-
ca ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presiden-

cialismo) que devem vigorar no pais.

§1° Serd assequrada gratuidade na livre divulgacdo dessas formas e sistemas, através dos

meios de comunicacdo de massa cessiondrios de servico publico.

§2° O Tribunal Superior Eleitoral, promulgada a Constituicdo, expedird as normas requla-

mentadoras deste artigo”.

Tal artigo foi fruto de amplo trabalho de conviccao desenvolvido pelo deputa-
do Henrique da Cunha Bueno, e obteve o maior numero de assinaturas de deputados
e senadores do que todas as propostas apresentadas ao debate do plenario do Con-
gresso Nacional com poderes constituintes, em 1988.

A “clausula pétrea” da Constituicao anterior, portanto, foi esquecida e o pais
teve de decidir se preferia ou nao a volta da Monarquia Parlamentar.

A polémica criada pelo art. 2° do ADCT da Constituicdo Federal de1988 alcan-
cou o dispositivo imediatamente posterior, assim redigido:
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“Art. 3° A revisdo constitucional serd realizada apds 5 anos, contados da promulgacdo da
Constituicdo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em ses-

sdo unicameral’”.

Frente aos mencionados preceitos, alguns intérpretes entenderam que a revi-
sdo constitucional realizada a partir de outubro de 1993 s6 poderia ocorrer se o parla-
mentarismo ou a monarquia fossem adotados, razao pela qual consideraram incons-
titucional a antecipacao do plebiscito para 21 de abril de 1993.

A maioria dos intérpretes, todavia, considerou os dois artigos desvinculados,
dispondo sobre matérias diversas e nao interligadas.

Na verdade, o art. 3° surgiu da experiéncia portuguesa. Mirando-se na Consti-
tuicao Portuguesa de 1976, que previu uma ampla revisao para cinco anos depois, os
constituintes brasileiros incluiram idéntica norma no texto da lex maxima, reconhe-
cendo a validade da experiéncia lusa.

O art. 2°, como ja mencionado, teve origem totalmente diversa, sendo fruto do
trabalho do deputado Cunha Bueno.

A redacao do dispositivo, todavia, foi infeliz. A monarquia s6 poderia ser par-
lamentarista, ndo havendo mais espaco, desde a revolucdo francesa, para monar-
quias absolutas no mundo, principiando a desaparecerem, desde aquela época.

Se a monarquia so pode ser parlamentarista, isto €, com um Chefe de Gabine-
te, que € quem governa o pais, escolhido pelo Congresso, e um Chefe de Estado, que
representa o povo e o pais perante terceiros e inclusive perante o governo, a evidén-
cia, a colocacao teria de ser apenas entre presidencialismo e parlamentarismo, este
podendo ser republicano ou monarquico.

Na cédula que idealizei, o eleitor votaria num sistema ou noutro. Se votasse no
parlamentarismo, escolheria o monarquico ou republicano:

[ ]PRESIDENCIALISMO
[ ]PARLAMENTARISMO ooovooceeiceeeceteeeeeeeesesseeseseeseesesesseees [ ] Monarquico
[ ]Republicano

Tal ponto de vista expus em artigo escrito para a Folha de S.Paulo em 12 de
abril de 1991, mostrando que a cédula para o voto popular nao teria de expor trés for-
mas de governo que o povo deveria escolher (presidencialismo; parlamentarismo
republicano ou parlamentarismo monarquico), solucao que a Camara dos Deputa-
dos terminou, infelizmente, adotando com farta resisténcia dos parlamentaristas.

O que representam, todavia, no mundo atual, estas formas de governo? Eo
que passo agora a analisar.
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DOS SISTEMAS DE GOVERNO

PRESIDENCIALISMO REPUBLICANO

O presidencialismo classico ndo é o americano. Este foi apenas o primeiro sistema
criado. A tradicdo inglesa de Parlamento forte fez da experiéncia americana uma ex-
periéncia impar, pois que o Parlamento nunca perdeu sua dignidade, desde a prepa-
racao da Carta Magna daquele pais, este ano completando 229 anos, pois promulga-
da com sete artigos em 1787.

O presidencialismo classico, entretanto, foi aquele desenvolvido por todos os pa-
ises que procuraram copiar a solucdo americana, sem a mesma tradicdo parlamentar.

Hegel, que contestou Montesquieu, de quem foi aluno espiritual, preten-
dia criar um poder ideal, ao contrario do Mestre, que nao se iludia sobre a nature-
za humana.

O presidencialismo classico, em que na figura de um homem s6 se concen-
tra a esséncia do poder, torna-o mais vulneravel as tentacoes préprias de quem de-
tém a forca e, com o tempo, com ele se identifica, transformando aqueles que go-
verna, nao em seus superiores a quem deveria servir, mas em seus inferiores que
lhe devem obedecer.

O sistema presidencial de governo tem como seu nucleo basico a rigida sepa-
racao de poderes, na medida em que cabe ao Legislativo produzir a lei, ao Executivo
executa-la e ao Judiciario julgar sua constitucionalidade ou garantir sua aplicacao.

Nos diversos sistemas presidenciais, o Presidente eleito pelo povo governa,
mas necessita obter do Legislativo os meios legais para fazé-lo. Por esta razao, Montes-
quieu, relembro, dizia que no sistema de controle unitario “o poder controla o poder”.

No Brasil, apés a Constituicio de 1988, o modelo presidencialista adotado ofer-
tou mais forca ao Congresso Nacional, o que fez, pela primeira vez, do Presidente um
governante mais fraco que no passado, e do Parlamento um congresso mais forte que
os anteriores.

Arazao deste enfraquecimento do Executivo perante o Legislativo deveu-se
ao fato de todo o perfil da Constituicdo de 1988 ter sido preparado para um gover-
no parlamentar, apenas na undécima hora tendo optado os constituintes pelo sis-
tema presidencialista.

No momento em que houve subita mudanca de rota no decorrer dos trabalhos
da Constituinte, nao mais foi possivel alterar os demais dispositivos, com o que o Bra-
sil ja tem, hoje, um sistema mais semelhante ao americano, com acentuado fortaleci-
mento do Congresso Nacional.
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Nem por isso, o Presidente da Republica, que governa com seus ministros por
ele escolhidos e € escolhido por voto direto, individual e secreto, perdeu o direito de
legislar em casos de urgéncia e relevancia.

Assim é que, por medidas provisérias, pode editar normas com forca de lei,
que vigorardo por 60 dias (art. 62 da Constituicao Federal) devendo ser posteriormen-
te aprovadas pelo Congresso. Rejeitadas ou nao aprovadas, neste periodo, perdem sua
eficacia, podendo ser preservado o periodo de sua vigéncia provisdria, se nada dispu-
ser o Congresso em 60 dias pararegular asrelacoes juridicas das medidas provisorias
nascentes. Pode haver uma prorrogagao do prazo.

Pode aindalegislar porleis delegadas. A propria expressao esclarece que lei de-
legada é aquela produzida pelo Executivo com poderes autorizados pelo Legislativo.

Pode, todavia, o Poder Legislativo, no sistema presidencial brasileiro, sustar
atos do Poder Executivo para preservar as prerrogativas do Congresso.

Os dois poderes, contudo, subordinam-se ao Poder Judiciario, no que tange a
matéria de interpretacdo do Direito e sua aplicagdo a casos concretos.

Pelo § 2° do art. 103 da CF/1988, o Poder Judiciario ndo pode legislar sequer nas
inconstitucionalidades por omissao do Legislativo, dispositivo que o Supremo Tribu-
nal Federal nunca respeitou.

No sistema presidencial brasileiro, o Presidente é eleito por quatro anos com
um vice-presidente.

Na auséncia temporaria dos dois ou na vacancia do cargo, seus sucessores sao
o presidente da Camara, do Senado e do Supremo Tribunal Federal, pela ordem.

Se o presidente e o vice ndo puderem governar, sera declarada a vacancia do
cargo, devendo ser realizada eleicao para seu preenchimento em go dias, a ndo ser
que areferida vacancia se dé nos ultimos dois anos, quando o Presidente sera escolhi-
do pelo Congresso Nacional em 30 dias.

De forma a possibilitar o regular exercicio do poder, o Presidente pode esco-
lher livremente os ministros de Estado, sem prévia consulta ao Congresso, sendo ain-
da assistido por dois Conselhos (da Republica e da Defesa Nacional) para assuntos de
seguranca ou de especial relevancia.

No entanto, em casos de improbidade administrativa, violéncia as institui-
¢oes ou crime comum, o Presidente pode sofrer processo de impeachment, com a pos-
sibilidade de ser afastado de suas funcoes.

PARLAMENTARISMO

O parlamentarismo classico € o inglés ou o belga, posto que neles o chefe de governo
¢ realmente aquele que governa.4
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O parlamentarismo classico pressupoe o bipartidarismo ou o pluripartidaris-
mo. Nos paises em que o bipartidarismo dominou durante muito tempo, como na In-
glaterra, tal parlamentarismo revestiu a forma de governo majoritario, ou seja, o par-
tido que ganhava as eleicoes governava sem necessidade de apoio e participacdo do
partido derrotado. Hoje, o pluripartidarismo comeca a infiltrar-se na Inglaterra. Nos
paises em que o pluripartidarismo prevalece, o modelo é consensual. O partido ou a
coligacao vencedora governa com participacao de muitos partidos; inclusive de par-
tidos minoritarios.

O governo decorre, pois, de um consenso politico, reflete-o e se orienta em tal
linha. A Inglaterra tem, nos ultimos anos, visto o fortalecimento de outras correntes
partidarias, impondo pela primeira vez, no atual governo, a busca de apoio com le-
gendas menores.

PARLAMENTARISMO REPUBLICANO

No Brasil, para o plebiscito de 1993, diversos movimentos surgiram em defesa
do sistema parlamentar de governo.

A corrente republicana, de maior forca, propds um modelo semelhante aquele
hoje em vigor na Franca e em Portugal.

O chefe de Estado seria o Presidente da Republica eleito por pleitos diretos, no
estilo do sistema presidencial vigente.

O Presidente da Republica, todavia, ndo governaria. Representaria o pais em
solenidades, receberia a indicagdo do Congresso para a formacao do governo e pode-
ria, nos casos colocados na Constituicao, dissolver o Congresso antes do tempo para
uma consulta popular.

O Gabinete, com um Primeiro-ministro escolhido pelo Parlamento, é que
governaria. O Parlamento detectaria as diversas correntes de opinido e escolhe-
ria um Gabinete que tivesse apresentado o plano de governo mais adequado para
o0 momento.

Pela proposta republicana, o Gabinete escolhido nao poderia ser dissolvido
nos primeiros seis meses.

Por outro lado, o Congresso, se derrubasse sucessivos gabinetes, poderia ser
dissolvido pelo Presidente da Republica com antecipacao das eleicdes regulares. Na
proposta republicana, o gabinete seria escolhido por deputados e senadores.

Prevaleceu o presidencialismo no plebiscito.

Assim, no parlamentarismo republicano, o Presidente eleito diretamente pelo
povo tem sempre mais expressao politica que o Primeiro-ministro e, em momento de
crise, pode deflagrar processo de reformulacgao do sistema de governo. A Franca viveu
esta experiéncia nos choques entre Chirac e Mitterrand, quando aquele era Primeiro-
-ministro, com filosofia de governo diversa do Presidente francés.
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Ha paises, notadamente as Federacdes, que sdo bicamerais. Quase sempre a
Casa Alta (Senado) representa as unidades federativas. Assim ocorre nos Estados Uni-
dos e no Brasil.

No sistema presidencialista, o sistema bicameral nao oferta problemas, em-
bora o mesmo nao se dé no sistema parlamentar.

A Camara dos Lordes, na Inglaterra, por exemplo, ndo tem direito a voto para a
escolha do Primeiro-ministro e de seu Gabinete.

Por outro lado, o parlamentarismo republicano pretende ser consensual ou
pluripartidario.

Na Gra-Bretanha, o sistema é majoritario. O partido que ganha as eleicées (ha
o bipartidarismo) forma o gabinete com elementos apenas de sua facgdo politica e o
partido que perde fica na oposicao até as proximas eleicoes.

Nos paises pluripartidarios, a formacao do Gabinete é determinada por acor-
do firmado entre os partidos, razdo pela qual Lijphart chama tal sistema parlamen-
tar de “consensual”.

Entre os instrumentos de controle do Gabinete pelo Legislativo estao a mogao
de censura e o voto de confianca.

Pela mocao de censura, nas exposicoes dos Ministros que compdem o Gabinete
perante o Parlamento, pode este censurar determinadalinha da politica governamen-
tal, impedindo que seja seguida, sem, entretanto, determinar a queda do Gabinete.

Pelo voto de confianca, se solicitado ao Parlamento e este nega-lo, o Gabinete
deve renunciar e esperar a indicacao de um novo Governo.

Neste ponto, ressalto que a expressdo “voto de confianca”, nos sistemas par-
lamentares de governo — cujo inicio da-se em 1689, na Inglaterra, com o Governo de
Orange, momento em que se separam as funcoes de Chefe de Estado e Chefe de Go-
verno —, tem especial significado. Equivale a saber se o Chefe de Governo continua ou
nao a merecer o apoio do povo para governa-lo, expresso pela manifestagao de seus
representantes no Parlamento.

Isso porque o parlamentarismo ¢, por exceléncia, o sistema de governo repre-
sentativo, visto que toda a sua conformacao resta plasmada a partir das conquistas
populares de coparticipacao, no excelente laboratério em que a Inglaterra se trans-
formou, por muitos séculos, para a experiéncia democratica.

PARLAMENTARISMO MONARQUICO

No Brasil, a proposta do Movimento Parlamentar Monarquico, nos instru-
mentos de controle de Gabinete, introduziu algumas inovacoes sobre a proposta do
parlamentarismo republicano para o plebiscito de 1993.

Entendiam seus seguidores que o Rei € um Chefe de Estado que nao cria proble-
mas para o Chefe de Governo, visto que nao disputa com ele qualquer espaco politico.
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No parlamentarismo republicano de eleicdo indireta, o nivel da crise pode ser
reduzido, posto que, o Chefe de Estado tem mandato certo, enquanto que o do Chefe
de Governo é incerto. Assim, aquele passa a representar a nacdo e nao mais seu par-
tido politico, podendo, inclusive, conviver com Gabinete formado por elementos que
se oponham a postura de seu partido, sem ter, todavia, a forca de um Presidente elei-
to diretamente pelo povo.

Os atritos podem ocorrer, contudo, em face de ser o Chefe de Estado um politi-
co originario da mesma estrutura politica que elege o Chefe de Gabinete.

Nesta inexisténcia de oposicdo entre os dois chefes reside a tranquilidade
maior das monarquias do séc. XX.

Compreende-se também que, na Inglaterra, pais onde nasceu o Parlamenta-
rismo, a Cadmara Alta (Cdmara dos Lordes) ndo tenha influéncia nas decisdes, na me-
dida em que sao nobres os seus componentes. Desde a separacao do Parlamento bri-
tanico em dois, gracas ao estadista Simon de Monfort em 1254 — sendo que a Camara
dos Comuns se ascendia por eleicao e a Cdmara dos Lordes pela sucessao hereditaria
—que as sementes da separacdo natural estavam lancadas.

No parlamentarismo monarquico brasileiro, o Chefe de Estado nao disputa-
ria espacos politicos. No dizer de D. Pedro de Orleans, teria como funcao defender “o
povo contra o governo”.

No mais, os instrumentos de indicacao, escolha e derrubada do Gabinete se-
riam iguais aos do parlamentarismo republicano.

A escolha do rei, todavia, se faria por meio da representacao popular no Con-
gresso. Caberia ao Congresso entre os membros da familia real de Braganca escolher
seu rei, garantindo-lhe a sucessao hereditaria.

Em verdade, no sistema parlamentar monarquico, a soberania popular é que
determina a escolha do rei.

Em1990, o entdo rei da Bélgica, por ndo desejar assinar lei que autorizava o ho-
micidio uterino (aborto), em face de suas profundas convic¢des catélicas, renunciou
ao trono, tendo o Presidente do Parlamento assinado a lei, que sé o rei poderia assi-
nar, por estar vago o cargo.

No dia seguinte a assinatura, o Parlamento reuniu-se e escolheu um novo Rei,
ou seja, o proprio Rei renunciante.

Na Suécia, quando morre um rei, o parlamento se reune para decidir se devem
ounado proclamar a Republica, tendo sempre mantido a monarquia e alinha sucessoria.

O projeto parlamentar monarquico possuia, entretanto, outras vantagens,
como o Banco Central auténomo, a burocracia profissionalizada, a dissolucdo incon-
dicionada do Congresso, o voto distrital misto, a reformulacao partidaria, a reformu-
lacdo da representatividade dos modelos federativos no Congresso Nacional e a rein-
troducdo da fidelidade partidaria.
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Tais mecanismos adicionais tornavam a proposta parlamentar monarquica
mais atrativa que a republicana, por ter adotado solucoes que em outros paises parla-
mentaristas tém sido bem-sucedidas.

ANALISE COMPARATIVA

O sistema parlamentar de governo propicia a plenitude do exercicio democratico, em
face de todas as correntes de pensamento nacional poderem ser representadas nas
Casas Legislativas, permitindo, por outrolado, que, nas composicoes que se fazem ne-
cessarias para a formacdo de Gabinetes, os parlamentares escolhidos pelo povo exer-
¢cam sua forca de representacao, na indicacao, participando e controlando o Gabinete
encarregado de governar o paiss.

Os governos de um homem s6, assim como aqueles originados das absolutas e
despoéticas monarquias ou ditaduras, nao podem conviver com o sistema parlamen-
tar, pois neste a representatividade popular é essencial e nao naqueles.

O presidencialismo, ao contrario, surge — nos modelos conhecidos, excecao
feita a solucdo americana, que se constitui em um parlamentarismo presidencial -
como versdo atual das monarquias absolutas do passado.®

O Presidente, uma vez eleito, ¢ titular absoluto e —irresponsavel por seu man-
dato, nomeando ministros e auxiliares, sem qualquer necessidade de controle e a re-
velia da vontade popular - eis que o eleitor que o escolhe tem os seus direitos politi-
cos restritos ao voto periddico e nada mais.

Com pertinéncia, Raul Pilla entendia ser o presidencialismo sistema de go-
verno de “irresponsabilidade a prazo certo”. Uma vez eleito o Presidente da Re-
publica, o povo deveria suporta-lo, bom ou mau, até o fim do mandato. Se mui-
to ruim, apenas a ruptura institucional poderia viabilizar sua substituicao, posto
que a figura do impeachment é aplicavel somente a inidoneidade administrativa e
nao a incompeténcia.

Contrariamente, o parlamentarismo é o sistema de governo da “responsabi-
lidade a prazo incerto”. O governo apenas se mantém enquanto merecer a confianca
do eleitor. Senao, sera substituido, com a crise politica encontrando remédio institu-
cional para sua solucao.

Durante a Guerra das Malvinas, a primeira-ministra da Inglaterra era obriga-
da a comparecer diariamente ao Parlamento para prestar contas de sua acao. Se per-
desse a guerra, seria derrubada e substituida por outro ministro porque a responsa-
bilidade é a nota principal do parlamentarismo. O presidente da Argentina, por seu
lado, ofertava as informacdes que desejava ao povo, sem a responsabilidade de dizer
a verdade, visto que se sentia livre para “fabrica-la”. A derrota argentina provocou
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seu afastamento, por meio de ruptura institucional, a falta de mecanismos capazes
de equacionarem tais crises no sistema presidencial’?

O sistema parlamentar €, por outro lado, sistema conquistado pelo povo. Nas-
ce de suas aspiracoes e reinvindicacoes. Assim foi na Inglaterra e em todos os paises
em que se instalou.?

Ja o presidencialismo, pelos seus resquicios monarquicos, torna o Presiden-
te da Republica um monarca nao vitalicio, constituindo-se em sistema outorga-
do pelas elites politicas dominantes, que sobre escolherem entre elas aqueles no-
mes que serdo ofertados a disputa eleitoral, necessitam dos eleitores apenas para
sua indicagao.

Em outras palavras, no sistema parlamentar o eleitor controla o Parlamento e
este controla o governo, durante o mandato legislativo. No sistema presidencial, so-
bre nao ter o eleitor o poder de escolha de uma gama variada de candidatos, mas so-
mente entre os poucos elencados pela elite, sua participacdo politica resume-se, ex-
clusivamente, no depdsito de um voto na urna e nada mais.?

Conforme demonstrarei neste artigo, o sistema parlamentar, para permitir
esta corrente de mutuos controles, deve se alicercar no voto distrital, de umlado, e no
direito de dissolucao do Congresso por parte do Poder Moderador, de outro. Este po-
der moderador existe nos sistemas parlamentares republicanos e monarquicos, sen-
do efetivo no republicano e dindstico no monarquico. Pode ser misto.

Na primeira estaca do sistema, o voto distrital permite que o eleitor conhe-
ca, conviva e controle o seu representante, que, por seu lado, depende da reeleicao, no
distrito em que vive e por que concorre, de representar condignamente aqueles que
nele depositaram o voto e a confianga.”

Gracas ao voto distrital, o Parlamento se transforma, efetivamente, na Casa
de representantes de todos os segmentos e correntes do pensamento politico, eco-
némico e social de uma nacao. A propria escolha, pelo parlamentar, do Gabinete que
deve governar o pais sera sempre exercitada com a preocupacao de intuir a vontade
de seu eleitor. Sua participacao na escolha do governo e no seu controle, em verdade,
transforma-o em longa manus da vontade popular.

Por outro lado, o direito do Chefe de Estado de dissolver o Congresso, se este
derrubar Gabinetes constituidos, com muita frequéncia, traz elemento de estabiliza-
cdo asrelacoes entre Parlamento e Gabinete, visto que se “irresponsavel” o Parlamen-
to, podera o Chefe de Estado consultar novamente o eleitor para saber se aquele Par-
lamento continua a merecer confianca de seu eleitorado.

E a propria separacao da figura de Chefe de Estado da do Chefe de Governo
nao permite que o Chefe de Estado seja envolvido nas crises politicas, fator de equi-
librio que o presidencialismo ndo pode ofertar pela confusdao na mesma pessoa de
duas representacoes.”
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Nao é sem razdo que nas 21 Unicas democracias estaveis que o mundo conhe-
ceu, sem solucao de continuidade, de 1945 até 1984, 20 eram parlamentares e naquela
Unica presidencial (a americana), o Parlamento é de tal forma vigoroso que derruba
presidentes, ao contrario dos demais paises presidencialistas em que os presidentes
fecham os Congressos.”

Por outro lado, a experiéncia latino-americana, com o modelo presidencialis-
ta, € penosa, na medida em que a falta de mecanismos para solugao de crises politi-
cas tem levado todos os paises, que o adoraram, a regimes pendulares, os quais vao
da ditadura a democracia precaria e desta a ditadura.

O presidencialismo ¢, portanto, um sistema tendente a democracia, mas inibi-
do pela sua origem e pela pouca confiabilidade do homem no poder, razdo pela qual
nao poucas vezes trabalha contra a democracia.”

Oparlamentarismo, pela sua prépria formulacdo de conquista popular, é siste-
ma plenamente democratico, motivo por que, nas muitas crises por que passa, encon-
tra sempre formas renovadas de preservacdo da democracia e da vontade popular.

Entre o parlamentarismo puro e presidencialismo puro colocam-se os siste-
mas mistos, como o francés e o americano.*

Mister se faz, todavia, rapida observacdo. Nos sistemas parlamentares puros,
os partidos politicos se fortalecem e passam a representar as aspiracoes populares.

No presidencialismo puro, as estruturas partidarias sdo fracas, meros instru-
mentos institucionais para que as personalidades, nem sempre com elas identifica-
das, possam alcar-se ao poder.

Os partidos politicos sdo, portanto, instrumento do povo no parlamentarismo
e das elites politicas dominantes no presidencialismo.”

Os sistemas mistos parlamentaristas de que falavamos sdo aqueles em que
se procura solucao intermediaria, ofertando menos participacao governamental ao
Chefe de Governo, que o dirige ao lado do Chefe de Estado.

Assim ¢ que o Presidente da Republica, na Franca e em Portugal, indica deter-
minados ministros que divergem e discutem com o chefe de governo a politica que
deva ser adotada para o pais.®®

A solucao nao nos parece ideal, na medida em que, por ser o Presidente da Re-
publica nao demissivel e sé-lo o primeiro-ministro, nos impasses criados, se perten-
centes a coligacoes partidarias ou partidos diversos, nem sempre encontram meca-
nismos de solucao facil, no arsenal juridico-institucional.
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MECANISMOS DE EFICACIA DO PARLAMENTARISMO

BANCO CENTRAL AUTONOMO

Uma das criticas que os presidencialistas fazem ao sistema parlamentar de governo é
a instabilidade econémica que as quedas de Gabinete podem provocar.

No sistema presidencialista brasileiro, frases mal interpretadas pela impren-
sa, segundo as autoridades, se proferidas pelo Presidente ou pelos Ministros da area
econémica, sdo capazes de elevar o délar, derrubar a Bolsa, pressionar a inflacdo ou
criar panico no mercado.

Segundo os presidencialistas, se tais fatos ocorrem em sistema mais estavel,
que dizer o que ocorrera em cada queda de Gabinete e escolha de um novo.

Acontece que a maioria dos paises que adotam o sistema parlamentar tem
um mecanismo importante para enfrentar as crises politicas, qual seja, a indepen-
déncia do Banco Central.

Se o sistema de governo é parlamentar e os gabinetes podem ou ndo durar, em
face do sucesso da politica implantada, o Banco Central deve ser auténomo, com sua
direcdo sendo eleita com mandato certo por um periodo determinado de anos (s, 6, 7
ou 8 anos), de tal maneira que as crises politicas nao afetem a estabilidade econémica.

O Banco Central tem como funcao administrar a moeda. Dar-lhe estabilidade.
Nao permitir que seja corroida pela inflacao.

A Constituinte de 1988 objetivou separar a administracdo do Banco Central
daquela do Tesouro Nacional, proibindo, inclusive, pelo art. 164, que financiasse o go-
verno. Desta maneira, o crénico déficit publico do Tesouro Nacional ndo poderia ter a
ajuda, sempre inflacionaria nesta matéria do Banco Central:

“Art. 164. A competéncia da Unido para emitir moeda serd exercida exclusivamente pelo

banco central.

§ 1°E vedado ao banco central conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro

Nacional e a qualquer drgdo ou entidade que ndo seja instituicdo financeira.

§ 2°0 banco central poderd comprar e vender titulos de emissdo do Tesouro Nacional, com

o objetivo de reqular a oferta de moeda ou a taxa de juros.

§ 3° As disponibilidades de caixa da Unido serdo depositadas no banco central; as dos Es-

tados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos orgdos ou entidades do Poder Publico e
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das empresas por ele controladas, em instituicées financeiras oficiais, ressalvados os ca-

sos previstos em lei.”

A Constituicao de 1988, outrossim, eliminou o Conselho Monetario Nacional,
cabendo exclusivamente ao Banco Central estudar a politica monetaria adequada.

Nada obstante a clareza do dispositivo, a autonomia e independéncia do Ban-
co Central em relacdao ao Tesouro Nacional sdo ainda utépicas. Dependendo a sua
conformacdo de lei complementar, que ainda ndo foi produzida, argumentam os Mi-
nistros da area econémica que o Banco Central pode continuar a suprir o Tesouro Na-
cional, em suas dificuldades maiores.

Esta dependéncia do Banco Central & politica do Ministério da Fazenda e do
Planejamento, no entanto, é€ sempre inflacionaria.

Na proposta parlamentarista monarquica, o Banco Central seria auténomo,
com diretoria eleita por prazo certo e com proibicao absoluta de financiamento do Te-
souro Nacional. A funcao do Banco Central seria, pois, a de garantir a estabilidade da
moeda, nao permitindo sua corrosdo pela inflacdo.

Em menor ou maior escala, tal independéncia do Banco Central ocorre em to-
dos os paises parlamentares civilizados.

E que a moeda é o grande elemento de estabilizacdo de uma economia. Admi-
nistrada sem interferéncias politicas permite o controle adequado da inflacao.

Nao sem razao, os economistas declaram que a moeda, o contrato e a proprie-
dade devem ser assegurados pelos sistemas juridicos para a estabilidade econémica.

E de se lembrar que no presidencialismo americano, o Sistema de Reserva Fe-
deral (Banco Central) é auténomo.

BUROCRACIA PROFISSIONALIZADA

O segundo aspecto de particular relevancia para que o sistema parlamentar seja efi-
caz é o da burocracia profissionalizada.

Muitos dos criticos do sistema parlamentar alegam que, nas quedas de Gabi-
nete, a Administracao Publica resta desorganizada, visto que cada governo cria uma
nova administracao. Ora, até que o novo governo comece a administrar, ha solucao de
continuidade emrelacao as administracoes anteriores. Em outras palavras, o pais fica
parado durante a escolha de um Gabinete e no inicio dos trabalhos do novo Governo.

E que no Brasil formou-se a tradicdo presidencialista de que cada governo
deve mudar, por inteiro, a Administracao anterior. Conserva apenas os funcionarios
dos escaldes inferiores e reformula, com amigos pessoais e sem experiéncia adminis-
trativa, todos os quadros superiores.
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Desta forma, cada Presidente, Governador ou Prefeito, termina por comecar a go-
vernar com pleno dominio da maquina, apenas alguns meses ap6s a assungao do cargo.

No sistema parlamentar de governo, em contrapartida, inexiste tal forma de
procedimento tipico do sistema presidencial.

Como ha solugoes institucionais para as crises politicas no sistema parlamen-
tar — o que ndo existe no sistema presidencial, a ndo ser o traumatico processo de
impeachment -, os paises que o adotam esculpem uma burocracia profissionaliza-
da. Desta forma, nas crises politicas o pais continua a ser administrado por quadros
de servidores especializados, ocupantes dos postos mais destacados do plano de car-
reira. Tais funcionarios gerem a coisa publica, independente de controles politicos.

O que &, pois, burocracia profissionalizada? E a carreira do servidor publico as-
segurada por concurso, promocao e estabilidade.

No Brasil atual, o servidor publico concursado pode chegar no maximo a ser
Chefe de Secao Os demais cargos, denominados “cargos de confianca”, sao preenchi-
dos por amigos dos que detém o poder. No sistema parlamentar, a burocracia profis-
sionalizada leva o servidor publico a antessala do poder politico.

Um exemplo, talvez, facilite a compreensao. Hoje, o Ministro da Fazenda es-
colhe para Secretdrio da Receita Federal um individuo de sua confianca, mesmo que
nao seja integrante dos quadros da Fiscalizagao. Assim sempre foi no Brasil. Os fiscais
prestam concurso, estao habilitados, mas nao podem, se nao forem amigos do Minis-
tro, ser aproveitados nos cargos superiores.

Na burocracia profissionalizada tal procedimento seria inaceitavel. Nela, o
Ministro da Fazenda s6 poderia escolher para Secretario da Receita Federal aqueles
agentes da Receita que estivessem no final da carreira, o que espelharia experiéncia,
com o que nao so o funcionario publico seria valorizado, como o pais continuaria a
funcionar com administradores nao politicos durante as crises politicas.

Desta forma, o Banco Central auténomo garantiria a estabilidade da economia
e aburocracia profissionalizada garantiria a estabilidade administrativa. Os doisins-
trumentos sdo comuns nos paises parlamentares e raros nos paises presidencialistas.

Ojornal O Estado de S. Paulo em 03/01/2015, pagina 03, mostrou que o Governo
Dilma tinha mais de 113.000 servidores ndo concursados, enquanto Barack Obama ti-
nha 4.000 e Angela Merkel 600!!!



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

VOTO DISTRITAL

Outro aspecto de particular relevancia diz respeito ao voto distrital. No Brasil, o sis-
tema presidencial desconhece tal imprescindivel realidade, tornando o eleitor um ci-
dadao sem qualquer autoridade sobre seu representante.

Pelo regime de eleicoes proporcionais em cada Estado, os deputados podem re-
ceber votos dos eleitores de todos os municipios, com o que nao tém responsabilida-
de perante eles.

Uma vez eleitos, ndo respeitam nem os partidos a que se filiaram, nem aque-
les que neles votaram, por nao saberem quem sao. S6 voltarao a pensar no cidadao al-
guns meses antes das préoximas eleicoes.

Os eleitores nao participam do Governo, portanto, no regime proporcional, se-
nao através da digitacao de um nome nas urnas eletrénicas.

O voto distrital, contrariamente, permite o controle do eleito por seu eleitor.

Com efeito, o representante € obrigado a residir ha algum tempo no distrito
por onde concorrerd. Cada Estado é dividido em um determinado numero de dis-
tritos. O candidato, pelo sistema distrital, s6 podera obter votos dentro de seu dis-
trito, cabendo a cada partido indicar um candidato para aquela regiao. Ou mais,
se a lei permitir.

Uma vez eleito, seu eleitor sabe onde ele reside, como procura-lo, como apre-
sentar suas reivindicac¢des, assim como de que forma controla-lo.

Um deputado eleito desta maneira certamente tera maior cuidado em cum-
prir suas promessas eleitorais, pois por elas sera cobrado.

Cria-se, pois, um sistema em que o eleitor ndo € um mero detentor do direito
de votar, sem qualquer outra acdo, mas um real fiscalizador de seu representante no
distrito em que esta domiciliado.

Alguns paises adotam o sistema eleitoral misto, ou seja, uma parte do Con-
gresso ¢ eleita pelo sistema distrital e outra pelo sistema proporcional.

Aqueles que preferem o sistema proporcional podem concorrer em todo o Es-
tado. Preservam-se, desta forma, as possibilidades das grandes liderancas nacionais,
que ndo ficam restritas exclusivamente a sua base distrital. Permite-se, de outro
lado, que as liderangas locais aparecam e prestem sua colaboracao sobre o controle
do eleitor.

A Alemanha, que adota o sistema distrital misto, para o voto proporcional
exige que os candidatos participem de uma lista de partidos e cada partido pelo per-
centual eleitoral que obteve elegera os primeiros candidatos de sua lista. A lista pela
ordem numeérica sera feita dentro dos partidos, exigindo, pois, maior fidelidade de
seus membros. Estes subirao, com o tempo, na lista, se desejarem concorrer em elei-
¢ao proporcional, até chegarem ao topo da lista.
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Este é o sistema vigente na Alemanha. Portugal, que adota o sistema propor-
cional, segue sistema semelhante.

Presido a Comissdo de Reforma Politica da OAB de Sao Paulo constituida por
ilustres juristas como José Afonso da Silva, Nelson Jobim, Alexandre de Morais, Dal-
mo Dallari, Almino Affonso, Jos¢ Gregori, Maria Garcia e outros eminentes juristas.

Na nossa proposta levada a Camara, optamos pelo distrital misto com voto
proporcional em 50% das vagas, mas com eleicao direta e ndo em lista.

FIDELIDADE PARTIDARIA, REPRESENTAGCAO E REFORMULAGCAO DOS PARTIDOS

Outros trés institutos juridico-politicos necessarios para o funcionamento do parla-
mentarismo sdo a fidelidade partidaria, a representacao populacional e a reducdo do
numero de partidos.

Costuma-se criticar o parlamentarismo, em tese reconhecido como um siste-
ma mais civilizado de governo, a luz da inexisténcia de partidos politicos no pais. A
tese é simples. Enquanto o pais nao tiver partidos politicos o Brasil nao pode ser par-
lamentarista, visto que este sistema depende dos partidos politicos.

Tenho rebatido esta critica dizendo que enquanto o pais nao for parlamen-
tarista, o pais nao tera partidos politicos. S6 o parlamentarismo possibilita o surgi-
mento de partidos ideolégicos fortes. Normalmente, um partido de direita, um de
esquerda e um de centro, com pequenas variacoes como de centro esquerda e cen-
tro direita.

Os paises presidencialistas nao tém partidos politicos fortes, visto que no pre-
sidencialismo os partidos sao menos importantes que as pessoas. Estas € que gover-
nam e nao as estruturas partidarias. Os Estados Unidos ndo tém partidos politicos
ideolégicos. Os dois existentes sdo patrimonialistas (Partido Republicano e Democra-
ta) e tétm conotacao liberal.

O Brasil nado possui partidos politicos. Possui conglomerados, legendas de
aluguei, e alguns deles lutando para ter perfil de partido politico, sem o consegui-
rem plenamente.

A necessidade de redugao do numero de partidos €, pois, imposicao, assim
como o estabelecimento da fidelidade partidaria. Ninguém é dono de seu voto. Goza
o candidato, no sistema parlamentar de governo, da estrutura partidaria, por isto
nao pode deixa-la sem perder seu mandato para seu suplente imediato.

Com a fidelidade partidaria, os partidos se fortalecem no parlamentarismo e
facilitam a reaglutinacao de ideias em torno de programas de governo.

Outro aspecto relevante para um funcional sistema parlamentar de governo
¢ areformulacgao da representacao dos Estados no Parlamento.
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Hoje, praticamente 2/3 do Congresso sao controlados por 1/3 dos eleitores na-
cionais e, via reflexa, 1/3 do Congresso por 2/3 dos eleitores. Criaram-se duas catego-
rias de eleitores, os de primeira linha, que sao da regido norte-nordeste-centro-oeste,
e os de segunda linha, que estdo na regido centro-sul.

Se o pais nao reformular a representacao para reduzir tais distor¢oes, correr-
-se-4 o risco de se ter um Parlamento capaz de formar Gabinetes constituidos pela
expressao maior do menor numero de eleitores e ndo a representagao paritaria de to-
dos os eleitores.

Cada brasileiro deveria ter o mesmo valor e a mesma densidade eleitoral, razédo
pela qual se impoe a reformulacao da representacao nacional no Parlamento brasileiro.

DISSOLUCAO INCONDICIONADA DO CONGRESSO

O sistema parlamentar de governo é um sistema de controles mutuos. O eleitor con-
trola o Parlamento que, por seu turno, controla o Gabinete. O Chefe de Estado, por ou-
trolado, controla o Parlamento por meio do mecanismo da dissolucdo antecipada do
Congresso e da convocacao de novas eleicoes, se a Casa Legislativa eleita ndo der sus-
tentacdo a sucessivos Gabinetes, provocando sucessivas crises politicas.

O Chefe de Estado, no sistema parlamentar monarquico, é o Rei, que tudo ob-
serva e tem como funcao precipua, nos termos constitucionais, defender o povo con-
tra os governos.

Nos republicanos, o chefe de Estado desenvolve estas funcdes, eleito direta ou
indiretamente.

Se um Parlamento aprova sucessivos votos de desconfianca para os Gabine-
tes, por intermédio do Parlamento, cabe ao Chefe de Estado consultar o povo, com no-
vas eleicoes, perguntando-lhe se aquele Parlamento que nao confia nos Gabinetes
que elege continua, por sua vez, a merecer confianca do povo.

Em algumas monarquias, o poder de dissolugao antecipada € instrumento po-
litico, que pode ser usado pelo préprio Chefe de Governo, como € o caso da Inglaterra,
em que o sistema, todavia, é majoritario. Até ha pouco, apenas dois partidos dispu-
tavam o poder sem dar chance a outros, visto que no sistema distrital nunca conse-
guiam, em nenhum distrito, obter cadeiras, derrotando os candidatos do Partido Tra-
balhista ou Conservador.

Hoje, o quadro ja mudou com o aparecimento de novas estruturas partidarias.

Nomais das vezes, entretanto, tal defesa da cidadania é exercida pelo Monarca,
nos termos da propria Constituicao ou pelo Presidente, nas Republicas Parlamentares.

No Brasil, a dissolucao incondicionada do Congresso seria fundamental para
que o parlamento fosse responsavel. Se a Constituicao criar hipéteses raras e de di-
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ficil ocorréncia para a dissolucdo, uma certa irresponsabilidade passara a revestir o
Congresso. Na dissolucao incondicionada, nao.

Dizem os politicos que o que mais apavora os parlamentares € a eleicdo. E ter
que, mais cedo do que se esperava, enfrentar novas eleicoes, por nao ter sido o Par-
lamento responsavel ao administrar crises politicas ou ao escolher Gabinetes. E algo
que termina por gerar maior responsabilidade nos congressistas.

Nas Federacoes, por fim, nada impede que o sistema parlamentar possa ser
adotadonas demais unidades federativas. A evidéncia, nestas circunstancias, ndo ha
necessidade de um Chefe de Estado para as unidades federativas das demais esferas.

O sistema parlamentar funcionaria, no Brasil, com regras definidas para as
hipéteses de dissolucao antecipada, que poderia ser deflagrada pelo ultimo Chefe de
Governo ou pelo Chefe de Estado.

A diferenca substancial entre o parlamentarismo monarquico e o republicano
esta na figura do Chefe de Estado. No mais, conforme a realidade de cada pais, a esco-
lha do Chefe de Governo pelo Parlamento segue ritual semelhante.

As monarquias constitucionais do Japao, Inglaterra, Suécia, Noruega, Dina-
marca, Bélgica, Holanda e Espanha tém sido mais estaveis que o presidencialismo
da maior parte dos paises desenvolvidos e que o proprio parlamentarismo republi-
cano da Alemanha, Italia, Franca, Portugal e Finlandia, nada obstante a estabilida-
de destes paises.

Por outro lado, a Tailandia é uma monarquia constitucional parlamentar
mais estavel que o parlamentarismo republicano da India, pais asiatico com idénti-
cos problemas.

Convenco-me, todavia, que, se os mecanismos aqui sugeridos nao forem obje-
to das duas correntes de sistema (republicano ou monarquico), o sistema fracassara
como ja fracassou em 1961-1962.

Nesta hipdtese, o pais continuara, pendularmente, situado entre o fracassado
modelo presidencialista, que tantas crises criou ao Brasil, e um sistema mutilado de
parlamentarismo que nao equacionara as distorcoes do regime.

De qualquer forma, a reflexao nacional que se faz sobre tematica de tal enver-
gadura € de particular utilidade, pois o brasileiro comeca a plasmar com seguranca
sua concepcao de cidadania, principalmente na concepcao do combate a corrupcao,
esta sempre maior no presidencialismo que no parlamentarismo.
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SISTEMA IDEAL PARA O BRASIL

O periodo politico mais estavel que o Brasil conheceu foi a época do Segundo Impé-
rio, em que o pais possuia o sistema parlamentar de governo. Por aproximadamente
50 anos, mesmo enfrentando uma guerra externa, a que o pais foilevado sem prepa-
ragao, os Gabinetes se sucederam, mas a estabilidade permaneceu.”

Rui Barbosa, que como visto, foi o introdutor do presidencialismo no Brasil,
declarava, desconsolado 10 anos apo6s, que preferiria a instabilidade do parlamenta-
rismo a irresponsabilidade do presidencialismo, em “desabafo” que deveria ter feito
ou fazer pensar todos os constituintes (originarios e derivados) brasileiros de todas
as épocas®.

O presidencialismo no pais apenas trouxe inseguranca politica, com perio-
dos de ditadura real e outros de débil democracia. De 1889, quando uma quartela-
da derrubou a monarquia do Brasil, ao ponto de Marechal Deodoro pensar ter der-
rubado o Gabinete e ndo a monarquia, o Brasil conheceu revolucoes periddicas (1918,
1924, 1930, 1937, 1954, 1957), sucumbiu a ditadura de 1930-1945 e ao regime de exce-
cao (1964 a 1984), precisando de seis constituicdes para conforma-lo (1891, 1934, 1937,
1946, 1967 € 1988)™.

E nestes 28 anos de Constituicao, tivemos um impeachment presidencial e um
afastamento da presidente por deliberacdo da Camara dos Deputados, sobre a presi-
dente Dilma ter dirigido o mais corrupto governo da histéria do mundo.

Em termos histéricos, portanto, a experiéncia presidencialista ndo foi positi-
va e a parlamentarista nao foi, de rigor, negativa, excetuando-se o “Quasimodo Par-
lamentar” editado, quando da rentincia de Jango.

Em termos de desenvolvimento atual, ndo obstante os desacertos da politica
econdémica governamental, gracas a empresarios e empregados, o Pais mantém re-
lativa confiabilidade externa, ndo obstante o esforco governamental em destrui-la.
Nao ha, pois, razdo para nao se adotar o sistema parlamentar que, por ser o mais es-
tavel no concerto das nacdes, representa também a forma mais democratica e civili-
zada de governo.

Quando se diz que o Brasil nao pode adotar o parlamentarismo porque nao
tem partidos politicos, deve-se responder, como ja mencionei anteriormente, que o
Brasil ndo possui partidos politicos porque nao adotou o parlamentarismo.

Nem se diga que, por ser um Estado Federativo, o Brasil, dificultaria o exercicio
dessa forma mais civilizada, pois deve-se lembrar que a Alemanha, Canada e Austra-
lia também o sao e o parlamentarismo tem permitido a seguranca das instituicoes,
mesmo nas crises politicas, sociais e econémicas mais graves que viveram.? Nestes
paises, todavia, as funcoes legislativas sao diferentes.

_56

57_

No parlamentarismo, eleito um irresponsavel é derrubado pelo Parlamento
por um voto de desconfianca. No presidencialismo, sua derrubada, sem ruptura ins-
titucional, s6 se d& por meio do processo traumatico do impeachment. Nao ha “voto
de desconfianca” capaz de afasta-lo, mesmo que tenha deixado de ter a confianca do
povo que o elegeu.

Em outras palavras, como nenhum governo administra sem a confianga do
povo, o parlamentarismo encontrou os meios para, sem traumas, afastar o mau go-
verno e substitui-lo por governos que recebam o apoio popular atual. No presiden-
cialismo, um governo que nado conta com a confianca da sociedade e abalado por
toda a espécie de vicios, inclusive por atos provados de corrupc¢ao, s6 pode ser afas-
tado por maioria qualificada no Parlamento. No Brasil, 2/3 dos parlamentares da
Camara e do Senado.

Por isto, a historia brasileira é rica em golpes de Estado, sem contar um suici-
dio, um impeachment e outro a caminho. Ostenta, nossa Republica, nitida demons-
tracdo de fracasso do sistema adotado, lembrando-se que, até mesmo a monarquia,
quando conviveu com o parlamentarismo, teve maior duracdo democratica do que
qualquer periodo presidencialista.

Lembro que, com voto distrital (puro ou misto), Banco Central auténomo, bu-
rocracia profissionalizada, além de clausula de barreira para criacdo de partidos e fi-
delidade partidaria, com poucas excecoes para mudanca de legendas, todas elas com
nitida conformacao ideolégica, o parlamentarismo funciona, como ocorre nos paises
desenvolvidos e emergentes, inclusive alguns com crises religiosas graves, como a In-
dia, ou pequeno desenvolvimento, como a Tailandia.

O Brasil, com 35 legendas —nao conheco nenhum filésofo capaz de formular 35
ideologias politicas distintas — € prova inquestionavel de que o sistema é propiciador
de variadas negociacoes pouco saudaveis, na troca de cargos e favores.

Nao sem razao nossa carga tributaria é superior a dos EUA, Coreia do Sul, Ja-
pao, Suica e semelhante a da Alemanha, em grande parte para atender exclusiva-
mente aos governantes e seus amigos enquistados ou agregados as delicias do poder.

CONCLUSAO

Com base em todo o exposto, entendo que o momento é de amadurecimento das ins-
tituicoes e o Brasil necessita, de uma vez por todas, abandonar aquelas que trazem
resquicios das monarquias absolutas, visto que, no presidencialismo, o Poder Execu-
tivo € hipertrofiado e os Poderes Legislativo e Judiciario enfraquecidos.
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S6 teremos plenitude democratica e uma carta suprema mais estavel se aban-
donarmos, definitivamente, o sistema presidencial de governo, principal causa de to-
das as crises politicas que vivemos no século XX e comecos do XXI.

Se tivéssemos o sistema parlamentar, ja ha algum tempo a crise recessiva na
qual estamos afundando teria sido superada. O governo Dilma constitui, pois, nitida
demonstracdo da falta que faz o parlamentarismo.

Quando os indices de sua popularidade rondaram permanentemente a casa
dos 10% é que, de ha muito, o indice de confianca do brasileiro deixara de sustenta-la,
algo que também ha muito tempo, em sistema parlamentar de governo, teria permi-
tido, sem traumas, seu afastamento.

Embora quem tenha que mudar a Constituicdo sejam aqueles que foram elei-
tos pelo sistema atual e que, portanto, usufruem de suas benesses, entendo que che-
gou o momento de o povo brasileiro considerar o sistema parlamentar de governo
para votar, nas proximas eleicoes, naqueles que estiverem dispostos a defendé-lo,
propugnando interesses nacionais acima de interesses pessoais.

Em meus livros Uma Breve Teoria do Poder: Uma Breve Teoria sobre o Consti-
tucionalismo; Uma Breve Introducdo ao Direito e O Estado a luz da Histdria, da Filoso-
fia e do Direito exponho, com maior profundidade, os temas neste artigo, superficial-
mente, apresentados.
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NOTAS

1

Agradeco, na elaboracdo deste trabalho, a
colaboracao de minha assistente Dra. Ana
Regina Campos de Sica, que me auxiliouna

revisao do texto.

2

José Alfredo de Oliveira Baracho ensina:
“Vimos, nas exposicoes aqui efetuadas,
que as discussdes sobre regime parlamen-
tarista, regime presidencialista, ou, como
alguns preferem, sistema presidencialis-
ta de governo, denominacao citada no fa-
moso livro de Haroldo Laski, quando ele
analisa o sistema presidencialista norte-
-americano, suscitam algumas coloca¢oes
(Simpdsio Minas Gerais e a Constituinte,
Fase |, Ed. Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais, abril de 1986, p. 211).

3

Hart, em The Concept of Law (Ed. Claren-
don, Oxford), mostrou que se os regimes
nao sdo plenamente democraticos, as leis
feitas para serem cumpridas por gover-
nantes e governados terminam apenas in-
cidindo sobre os governados.

4

Lipjard em Democracies (Ed. Yle University
Press, 1984), divide as democracias em ma-
joritarias ou consensuais, tais comoaingle-
sa ou a belga. Em ambas, tenham maior ou
menor duracao os Gabinetes, a representa-

tividade democratica se faz por inteiro.

5

Locke escreveu: “Em segundo lugar, a au-
toridade legislativa ou suprema nao sabe-
rd assumir por si mesma o poder de gover-
nar por decreto arbitrarios improvisados,
antes devera dispensar justica e decidir os
direitos dos suditos mediantes leis fixas
e promulgadas e juizes autorizados e co-
nhecidos. Pois por nao ser escrita a lei na-
tural, e assim impossivel de achar em par-
te alguma, salvo nos espiritos dos homens,
aqueles que, por paixao ou ma-fé, a conce-
derem ou aplicarem, ndo poderao ser com
facilidade persuadidos de seu erro aonde
nao havia juiz estabelecido; e assim nao
nos serve devidamente para determinar
os direitos e demarcar as propriedades de
quem vive nela, especialmente quando
cada qual é dela juiz, intérprete e executor,
e isso em caso proprio; e ele assistido pelo
direito, ndo dispondo senao de seu proprio
vigor, carece de forca necessaria para de-
fender-se de injurias ou castigar os mal-
feitores. Para evitar inconvenientes tais,
que perturbem as propriedades dos ho-
mens em seu estado natural, unem-se es-
tes em sociedades para que possam dispor
de uma for¢a unida da companhia inteira
para defesa e seguranca de suas proprie-
dades, e ter regras fixas parademarca-las a
fim de que todos saibam quais sao os seus
pertences. A este objeto cedem os homens
seu poder natural a sociedade em que in-
gressam, e a Republica coloca o poder Le-
gislativo em maos de quem se tem por ido6-
neas, confiando nelas o governo por leis
declaradas, pois de outra maneira a paz,
tranquilidade e propriedade de todos se
encontrariam na mesma incerteza que no
estado natural” (Ensaio sobre o governo ci-
vil em “O Poder Legislativo”, item 2 — Sepa-
racao de Poderes, p. 79, Ministério da Justi-
ca/Fundacao Petronio Portella e Fundacao
Milton Campos, coletanea organizada por
Nelson Saldanha, Brasilia, 1981).

6

Ndo sem razao, Rui Barbosa se lamenta-
va, apos ter introduzido o presidencialis-
mo no Brasil, que: “se ha uma coisa a es-
tranhar na nossa histéria politica, pelo
menos, é esta impressdo causada no meu
espirito, é que se ha um poder forte, um
poder onipotente, cujo pedido de faculda-
de nao possa tomar a sério, um poder que
s6 carece de ser limitado, contra o qual os
direitos constitucionais tém necessidade
de se rodear de novas garantias, é o Po-
der Executivo”, continuando “ninguém se
acautela, se defende, se bate contra as di-
taduras do Poder Executivo. Embora o Po-
der Executivo, no regime presidencial, ja
seja, de sua natureza, uma semiditadu-
ra” [...] “onde o governo se realiza pelo sis-
tema parlamentar, o jogo das mudancas
ministeriais, dos votos de confianca, dos
apelos a nacao, mediante a dissolucao das
Camaras, constitui uma garantia, ja con-
tra os excessos do Poder Executivo, ja con-
traas demasias das maiorias parlamenta-
res. Mas, neste regime, onde para o chefe
do Estado ndo existe responsabilidade,
porque a responsabilidade criada sob a
forma do impeachment é absolutamen-
te ficticia, irrealizavel, mentirosa, e onde
as maiorias parlamentares sao maneja-
das por um sistema de eleicdo que as con-
verte num meio de perpetuar o poder as
oligarquias estabelecidas, o regime presi-
dencial criou 0 mais chinés, o mais turco,
0 mais russo, o mais asiatico, o mais afri-
cano de todos os regimes” [...] “ao governo
pessoal do Imperador, contra o qual tanto
nos batemos, sucedeu hoje o governo pes-
soal do Presidente da Republica, requinta-
do num carater incomparavelmente mais
grave: o governo pessoal de mandodes, de
chefes de partido, governo absoluto, sem
responsabilidade, arbitrario em toda a
extensao da palavra, negacao completa
de todas as ideias que pregamos, os que
vimos envolvidos na organizagao des-
se regime e que trabalhamos com tanta
sinceridade para organiza-lo” (em Do Par-
lamentarismo, na Futura Constituicdo, de
Alir Ratacheski, Curitiba, 1985, p. 16-17).
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7

Luis Alexandre Carta Winter relembra: “E
necessario haver uma prestacdao de con-
tas do ministério aos parlamentares, que
sao, afinal de contas, os representantes
do povo e, é através deles que o povo deve
governar. Nao se pode impunemente fa-
Thar e continuar governando. Como diz
Pilla: ‘o povo nao é, como no sistema par-
lamentar, soberano de um dia - o dia da
eleicao —, mas, verdadeiramente o senhor
dos seus destinos, porque, por intermé-
dio dos representantes, a sua influéncia
se esta continuamente exercendo no go-
verno. E, como os representantes se podem
transviar, e os mandatarios podem trair o
mandato, o instituto da dissolucao do Par-
lamento restabelece as relacdes normais
entre o povo e 0s seus representantes.
N&o ha, nem até hoje foi sequer concebido,
mais perfeito mecanismo politico que o do
sistema parlamentar. £ realmente a obra-
-prima da arte politica’ ” (O Parlamentaris-
mo e a Experiéncia Brasileira, 1983, p. 32).

8

Montesquieu escreveu sua classica obra
Do Espirito das Leis, a partir das licdes de
Locke e da experiéncia parlamentar ingle-
sa, que tanto o influenciou. A influéncia
parlamentar inglesa foi de tal ordem que
até hoje o presidencialismo americano
tem no Parlamento 6rgao tao forte quan-
to o Executivo.

9

Max Weber, em seu Duas Vocacdes: Politica
e Cientifica (Ed. UnB), ao comparar o siste-
ma politico americano com o alemdo, mos-
tra como a democracia no presidencialis-
mo inexiste, na medida em que a escolha
do candidato oficial do partido passa, ne-
cessariamente, por uma selecao eleitoral
interna corporis, prevalecendo a forca da
direcao sobre a ampla liberdade de escolha
do povo, condicionado, mesmo nas eleicoes
primarias, a decidir por nomes previamen-
te indicados, sem sua participacao.

10

Em nosso livro A Separacdo de Poderes (Ed.
PrND e IASP) as p. 45-51, discorremos mais
longamente sobre os dois mecanismos via-
bilizadores do sistema parlamentar.

n

Alir Ratacheski ensina: “A apatia, a indi-
ferenca pelo que o governo faz ou vai fa-
zer, no regime presidencialista, imprime
na alma nacional sensagao de indiferen-
ca e orfandade. A maioria das criaturas
nao sente a presenca do Estado, a nao ser
no momento de pagar tributos. Mas essa
presenca faz-se madrasta. Aos poucos o ci-
dadao vai malquerendo o vereador, o pre-
feito, o deputado, e, assim, até o Ministro
do Planejamento. Politico, para a maioria
das pessoas, no regime presidencialista, €
o embusteiro, o enganador, o falso profeta.
Outro aspecto que faz do presidencialismo
um regime ran¢oso € a sua incapacidade
de ajustar-se e superar as crises. Basta um
episédio “Juruna” para que o panico se ins-
tale naalmanacional, com repercussdo até
nas bolsas de valores. Ao contrario, o parla-
mentarismo, por sua extrema flexibilida-
de, absorve as mais imprevistas situagoes.
Se o governo nao estiver em condicdes de
enfrenta-las, pode ser facil e suavemen-
te substituido. Para cada nova conjuntu-
Ta, ainda como afirma o saudoso estadista
Raul Pilla, “tera a Nacdo o governo adequa-
do: isto pode ser o Parlamento como um
sensorio da nacionalidade e nele se refle-
tirem todos os sentimentos, todas as ne-
cessidades e todos os desejos dela” (Do
Parlamentarismo, na Futura Constituicdo,
Curitiba, 1985, p. 28).

12

Lijphart, em seu livro Democracies (Ed.
Yale University Press, 1984), demonstra
que, com regimes mistos ou puros, sao
parlamentarista Canada, Australia, Italia,
Franca, Israel, Alemanha, Suécia, Noruega,
Japio, Holanda, Bélgica, Finlandia, Austria,
Luxemburgo, Dinamarca, Nova Zelandia,
Reino Unido e Islandia, e presidencialista
os Estados Unidos.

13

Norberto Bobbio, em Teoria das Formas de
Governo (Ed. UnB), relembra que Montes-
quieu, por nao acreditar na natureza huma-
na, formulou a teoria tripartida para que o
poder pudesse “controlar o poder”. Seu de-
sencanto com a experiéncia humana no go-
verno levou-o a intuir a referida divisao.

14

Analisamos a matéria, em maior profundi-
dade, nolivro Roteiro para uma Constituin-
te (Ed. Forense, 1987).

15

José Carlos Graga Wagner, em seu livro Os
Partidos Politicos (Ed. PrND e IASP,1986), re-
trata tal realidade.

16

A Comissao Afonso Arinos pretendeu ado-
tar sistema misto com o pais sendo dirigido,
no estilo espartano, por dois chefes e com
dois conselhos, ou seja, o Gabinete dos Mi-
nistros Parlamentares e o Conselho de Es-
tado do Presidente da Republica. A solucao
parece-nos perigosa pela possivel desres-
ponsabilizacao do governo, a partir de cho-
ques, quando divergentes as politicas suge-
ridas por um e por outro.
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17

Alir Ratachesky em Do Parlamentarismo,
na Futura Constitui¢do (Ed. Curitiba, 1985,
p. 20), ensina: “Aos poucos, pela pratica do
regime, as imperfeicdes foram sendo ex-
pungidas e, quando adveio o presidencia-
lismo, em 1891, nosso regime politico era
um dos mais invejaveis do continente ame-
ticano. O Poder Executivo era exercido por
um Ministério. Em 1847, foi criada a presi-
déncia do Conselho de Ministros. E gragas
a flexibilidade do regime, que se adapta
a todas as transformacoes, sem golpes de
Estado ou revolugoes, foi possivel, sob seus
auspicios, consumarem-se reformas pro-
fundas na vida nacional. Nao se pode igno-
rar, também, ter sido essa fase do exercicio
do parlamentarismo no pais, que preparou
os maiores estadistas de toda nossa histoé-
ria, projetando-o como uma das grandes
nacoes da época. Foi uma escola de esta-
dista que o presidencialismo fechou, com
a implantacao da Carta de 1891. Mesmo
aqueles que lograram destaque, no inicio
da Republica, tiveram sua formacao politi-
ca consolidada sob o influxo daquele peri-
odo histérico”.

18

£ ainda Rui Barbosa quem leciona: “discu-
te-se hoje com muito calor, na tribuna e na
imprensa, a questao de saber se, no tocan-
te a essas instituicoes funestas que tornam
irresponsaveis os governos, e estabelecem
o predominio da incapacidade, o remédio
nao seria substituira republica presidencial
pela republica parlamentar. Quanto a mim,
apesar de tudo, hesito ainda. Mas comeco a
sentir que nao havera talvez nenhum outro
meio de chegar, entre nds, a um governo re-
almente democratico fundando a respon-
sabilidade no poder perante o povo, e cha-
mando o mérito e a capacidade a partilha
do poder, a gestdo das financas, a adminis-
tracao dos negécios estrangeiros e a elabo-
racao da lei. Nao se poderao adiar por mui-
to tempo reformas tao essenciais sob pena
de lancar o pais na desordem, e comprome-
ter os interesses mais caros de seu crédito
e da existéncia mesma (em Do Parlamen-
tarismo, na Futura Constituicdo, Alir Rata-
chesky, Curitiba, 1985, p. 18).

19

Raymundo Farias de Oliveira escreve: “No
Brasil, o presidencialismo foi gerado no
ventre do golpe mortal desferido contra
a monarquia. Portanto, nasceu de cima
para baixo, foi imposto a consciéncia ci-
vica da Nagao arbitrariamente pelos arti-
culadores do golpe. Nao se pode negar a
bem da verdade histérica, que a Republi-
ca sim, esta vinha sendo preconizada pe-
los republicanos ja organizados em Parti-
do, Clubes e Jornais. Ora, a Republica nao
precisava ser necessariamente presiden-
cialista para sobreviver. Em verdade, a eu-
foria e o delirio dos inimigos da monarquia
diante do éxito do golpe liderado pelo Ma-
rechal Manuel Deodoro da Fonseca contra
o Império, ndo se desprezado os efeitos di-
namitadores dos artigos e discursos de Rui
Barbosa, acabaram por despertar verda-
deira sindrome de imitagao constitucional
a grande Republica do Norte, onde, como
jaseviu, as razoes histoéricas e politicas fo-
ram bem outras a influenciarem o inveja-
vel documento constitucional. Assim, um
dos males congénitos de nosso presiden-
cialismo € o de ndo ter passado pelo “pro-
cesso” vivido pelos americanos do norte.
Anoitecemos “parlamentaristas” - situ-
acao que vinha desde 1847 — e amanhece-
mos “presidencialistas” com a instauracao
da Republica” (“Males Congénitos do Nos-
so Presidencialismo”, jornal O Estado de S.
Paulo, 111.87, p. 44).

20

Em nosso artigo “O Direito em Frangalhos”
(LTR, Suplemento Tributario n° 69/86),
analisamos os males que o plano de estabi-
lizacao trouxe a nagao, o que so6 foi possivel
gragas ao presidencialismo. Tal insensatez
seria impossivel no regime parlamentar,
onde em nome de 130 milhdes de brasilei-
ros, um cidadao nao poderia decidir o seu
destino, sem ter que prestar contas.
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Inicio estas reflexdes deixando claro que nao nos sera possivel ir muito longe na com-
preensao das ideias politicas sem a verificacao de como estao elas relacionadas com
os fatos politicos.

Assim, ndo ha como deixar de lembrar passos da Monarquia e os primeiros do
regime republicano. £ que a objetividade e a imparcialidade, que a perspectiva histé-
rica possibilita, tornam viavel, nos dias presentes, uma avaliacdo mais exata das cir-
cunstancias que presidiram, entre nos, o destronar da Monarquia e a adogao do regi-
me republicano.

E uma pléiade de historiadores da mais alta posicao, brasileiros ou nao, re-
fletindo sobre a época histérica em questao, tem, a quase unanimidade, concluido
de forma unissona: ao contrario do que registrado em muitos outros confins, nao se
acusou, entre nés, uma censura ideolégica, que tornasse a Monarquia um dado insu-
portavel. Dir-se-ia, mesmo, que ela terminou muito mais por erros de calculo e equi-
vocos pessoais, que geraram reacoes do mesmo nivel, que por intolerabilidades ins-
titucionais. Nem mesmo a tensao dialética Parlamento-Coroa atingiu, em momento
algum, os niveis agudos, que em outros paises, fermentaram o fortalecimento da as-
piracao parlamentarista e o enfraquecimento do centralismo decisério. A composi-
cao do Congresso era marcantemente reveladora da predominancia, em seus qua-
dros, de uma elite, que s6 tinha a beneficiar-se do sistema da Monarquia, e da relativa
impunidade, ou irresponsabilidade juridica, que o envolvia.

Apontam-se, é verdade, varios incidentes ou eventos histéricos, como forma-
dores do caldo de cultura, em que a Republica acabaria por crescer e afirmar-se. As-
sim se referem, por exemplo, a questao “Christie”, ou mesmo a questao religiosa. Ora,
a primeira, por si s6, tenderia a confinar-se em mero episédio disciplinar militar, re-
velador da impetuosidade da oficialidade jovem, mas incapaz de fazer o aluir das
instituicdes monarquicas. E a segunda, com os meandros misteriosos que o conflito
Igreja-Maconaria propunha, teria, cedo ou tarde, uma inelutavel vocacao para a dis-
cricao antes que para o embate aberto.

Cremos que o passo decisivo, que instabilizou o regime, ha que ser buscado no
despertar, em nosso Exército, de um espirito triunfalista e afeicoavel ao exército do
poder. E tal despertar, se deu, por sem duvida, na guerra da Triplice Alianca contra o
Paraguai. Data de entdo a consciéncia, por parte do Exército, de sua importancia, es-
trutural e, por consequéncia, de seu poderio institucional. Uma vez espicacado tal es-
tado de espirito, bastara uma fagulha, para que o brasileiro entre em combustao. E
esta fagulha — mais que isso, verdadeira bomba incendiaria — adviria com a abolicao
da escravatura: a incipiente burguesia econémica, a nascente plutocracia rural viu,
ali, grave ameaca a seus privilégios. E personificou no soberano a origem de todo o
mal. Estava pavimentado o caminho que conduziria a alianca da forca militar com a
forca econémica, episédio mais tarde tantas vezes repetido, forjado para a derrubada
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ndo tanto da Monarquia, mas do monarca. E tanto assim foi que, anedotas, algumas
picarescas em demasia, cercam os momentos que impeliram um renitente Deodoro
a proclamar a Republica. E tanto assim foi que adotamos um modelo presidencialista
muito mais préximo da Monarquia ortodoxa, do que da acenada republica democra-
tica. E tanto assim foi que, por primeira vez, nos afastamos das inspiracoes francesas,
e nos refugiamos numa adaptacdo “tupiniquim” do Presidencialismo norte-america-
no. Com isso, pretendiamos, a brasileira, casar nossa ja visivel nostalgia monarquica
com as proclamadas visoes de modernidade que a Republica ensejaria.

O Presidencialismo brasileiro é filho direto e dileto da Monarquia. Historica-
mente mesmo, nossos primeiros presidentes foram personalidades que, ao tempo
do reinado, haviam ocupado postos de relevancia. Nessa qualidade, frequentemen-
te identificavam as fraquezas estruturais dos ultimos tempos da Monarquia ao Par-
lamentarismo, a divisdo (quase oposicdo), caracteristica de entao, entre o Gabinete e
o Imperador. Soma-se a isso o fascinio do modelo norte-americano (presidencialista)
e o nosso proverbial subdesenvolvimento cultural (naturalmente traduzido também
na concepcao de nossas instituicoes) e ter-se-a a génese do Presidencialismo impe-
rial, que as vicissitudes e agruras de nossa vida politico-econémica s6 tem adubado.

De bragos dados com essa deformacao, temos a também genética, pertinente a
estrutura federativa. Nao obstante a opcao federativa, em verdade sempre fomos, po-
litica e pragmaticamente, um Estado unitario. A supremacia da Unido estava presente
na mente do proprio redator de nossa primeira constituicao republicana. As vicissitu-
des, determinantes da acromegalica desenvoltura do Poder Executivo, também vieram
a determinar a énfase marcante que, historicamente, a Unido Federal experimentou.

A tudo isso ocorreria somar-se novo ingrediente: a importancia crescente do
Exército nacional, em nossa histéria. Como instituicao armada federal, submetida
ao Poder Executivo, o Exército necessariamente teria de ver sua importancia mag-
nificada, a medida que a Unido e o Executivo se fortalecessem. Entretanto, ndo bas-
tasse isso, alguns fatores endogenos, que os estudiosos tém assinalado, também
constituiram reforco a importancia do Exército, e o somatério de tudo isso termi-
naria por anima-lo a assuncao de um novo papel no Estado brasileiro. Tais fatores
endégenos merecem referéncia, breve que seja. Temos: 1° — o carater fechado da ins-
tituicdo, mais ou menos infensa, no seu dia a dia, ao transito aberto com a comuni-
dade. Isso permitiu ao Exército, através de muitas décadas de extrema mobilidade
social, manter invejavel coesdo estrutural e ideolégica; 2° — o carater tradicional-
mente aberto da instituicao nos seus modelos de captacdo de seus integrantes. Isso
possibilitou ao Exército crescer e expandir-se mais que as Armas congéneres, além
de difundir na populacdo importante aura de aceitacdo e apreco; 3° — o constante
treinamento da corporacao, o que a coloca, bem como a seus integrantes, a cavalei-
ro das instabilidades sociais, ao contrario do que registrado quanto a outros seg-
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mentos sociais, também representativos, mas que se viram ultrapassados pelo rit-
mo dos acontecimentos.

Explicada esta circunstancia gerada por estes fatores endégenos, temos de
somar dois outros, esses exdgenos, se ai pudermos entender o motivo de ter, a par-
tir de 1964, e como seria imperioso, obrigatorio que se fizesse, a partir de uma pre-
missa, pelo menos de uma previsao histérica para que pudesse chegar até o proble-
ma de 1964.

E ai, a partir de 1964, o Exército, trocando o seu até entao tradicional papel de
poder moderador, pelo desempenho da tarefa de tutor e gestor da Nacdo. O momen-
to mundial - marcado pela tensao Ocidente X Oriente, comunismo x capitalismo —e
nossa dependéncia externa aos Estados Unidos (determinante do papel que exerce-
riamos na estratégia mundial) sdo fatores nitidamente endégenos que nao poderia-
mos deixar de somar.

Houve, é certo, um instante de hesitacdo no Exército, e verdadeiro momento de
transicdo em nossa histéria: a experiéncia “parlamentarista” de Jodo Goulart. Recor-
de-se: 0 Exércitondo queria abandonar seu papel moderador; mas também nao deseja-
vamais entregar a chefia do Estado a qualquer civil. Dai a imposi¢cao de um Parlamen-
tarismo artificial, canhestro, inviavel, que, ao primeiro instante em que, amainados
os fatores de pressao, seria, como foi, novamente destronado pelo Presidencialismo.

Necessario desfecho de todo esse panorama foi o golpe de 1964 e o autoritaris-
mo que ele desenvolveu. As crises de Deodoro, Floriano, Bernardes e Getulio Vargas
tinham sido superadas, sem arranhoes ao poder civil, porque outra a concepc¢ao do
poder, sustentada naqueles instantes. Infelizmente, em 1964, o desmesurado, paula-
tino e ndo controlado crescimento da Unido e do Executivo encontrou sua principal
forca armada — o Exército — doutrinariamente decidida a exercer novo papel. Daio tu-
nel escuro que custamos a sair. Mas, ao dele sairmos, nao soubemos usar a inventiva
para prevenir futuras recaidas. Era imperioso buscar uma equagao de poder que re-
freiasse a proverbial inclinacdo de nosso Executivo ao desempenho autocratico; e que
implicasse a participacdo de toda a Nacao, por meio de seus representantes, na con-
ducao da coisa publica. E € ai que surge a inspiracao do Parlamentarismo, claro que
auténtico, claro que muito diverso do adotado em 1961.

Cremos que o Parlamentarismo € a Unica opgao politica viavel, para assegu-
rar anosso pais um futuro sem os acessos e recidivas dos golpes de Estado periédicos,
repetitivos e até previsiveis. Ademais, nunca esta hora foi tao oportuna, uma vez que
a situacao emergente nao mais permite o fanatismo sectario ou as provocacgoes esté-
reis ou a prepoténcia arbitraria.

A grande realidade € que a solugao politico-institucional ndo pode ser obra de
uns poucos — colocados os demais como meras figuras contemplativas — mas depen-
de de toda a sociedade e, sobretudo, da classe politica.
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Tal solugao nao pode ser obtida por meio de paliativos contidos em simples
emendas constitucionais, ja que a nacao quer e exige ser tratada com seriedade.

Num regime democratico os governantes, em todos os niveis, sao eleitos pelo
povo e democracia pressup0e alternancia de poder, o que leva a dizer, em outras pa-
lavras, que a Nacao esta cansada de assistir ao jogo de aparéncias que nao mais con-
seguem escamotear os interesses pessoais.

Se a alternancia de poder nao significa o fim do mundo - como preconizam os
coveiros da democracia, com o slogan de que “o povo ainda nao esta preparado para
votar” — a pratica de eleicdo nao pode nem deve significar veiculo para a extravasao
de idiossincrasias ou abusos de ordem pessoal.

Por tudo isso, volto a minha crenca de que o Parlamentarismo € a unica op¢ao
politica viavel, podendo assegurar ao nosso pais um futuro sem a presenca dos que
se julgam reizinhos.

E imperioso que criemos mecanismos de difusdo do poder e de magnificacdo
do sentido do voto popular. Somente o Parlamentarismo evitara a excessiva concen-
tracao de poder nas maos de um ou de um grupo restrito. Somente o Parlamentaris-
mo devolvera aos Estados membros o peso especifico que lhes deve caber, reduzindo
a Unido ao que jamais deveria ter deixado de ser — elemento aglutinador e de coorde-
nacao das forcas e aspiracdes nacionais. Somente o Parlamentarismo reforcara o pa-
pel da vontade popular, manifestada por meio de repetidas consultas eleitorais, na
formacao dos escaldes que devem conduzir o desempenho da atividade publica. E,
como consequéncia — & ao menos nossa esperanca —, as corporagoes nacionais ficarao
atreladas aos interesses nacionais e as aspiracoes populares, proclamadas no exer-
cicio frequente e saudavel do sufragio universal. Exatamente o inverso, pois, do que
nossa historia, recente ou nao, tem registrado.

Pena que se tenha perdido essa oportunidade por ocasido da Assembleia Na-
cional Constituinte.
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I. INTRODUCAO

O Brasil ja experimentou praticamente todas as formas de organizacao politica: mo-
narquia absoluta, regéncia, monarquia parlamentar, presidencialismo com elei¢oes
diretas, ditadura, presidencialismo parlamentar e presidencialismo com eleicoes in-
diretas, sob lideranca militar. Periodos de excecao alternaram-se com periodos de
restauracdo democratica. Tudo foi tentado e nada satisfez!

O atual debate sobre a possibilidade de se adotar o sistema parlamentar de go-
verno vem provocando profundas reflexées sobre o nosso quadro politico e, em espe-
cial, diante da grave crise institucional por que passa a sociedade brasileira.

Breve incursao na cromodinamica da histéria recente do Brasil parece-nos su-
ficiente para concluir que, ao invés de democratico, o nosso processo politico tem os-
cilado entre o autoritarismo e o populismo. Neste movimento pendular, governos
fortes, mas quase sempre ilegitimos, tém se alternado com governos populares, po-
rém fracos e demagogicos.

Apoiados nesta evidencia, muitos analistas chegam a afirmar que em ne-
nhum momento o nosso pais chegou a conquistar uma sociedade aberta nos padroes
de alguns paises do Ocidente. As “democracias” porventura existentes no nosso pas-
sado se revestiam apenas de caracteristicas formais. Por isso mesmo, todas as tenta-
tivas levadas a efeito a fim de institucionaliza-la acabaram fracassando.

Entretanto, apos mais uma fase de sucessivos governos autoritarios, um novo
ciclo politico iniciou-se no pais. Diferentemente do passado, ha hoje um firme desejo
de romper-se definitivamente o processo ciclico no qual o Brasil esteve inserido, para
em seu lugar estabelecer-se uma efetiva sociedade aberta.

A atmosfera politica do pais, principalmente a partir da promulgacao da
Constituicao de 1988, demonstra que o ideal democratico renasceu como meta e ins-
piracdo. As reiteradas manifestacdes em defesa da nossa carta Magna, o iterativo
pronunciamento das liderancas publicas e privadas mais expressivas do pais e, espe-
cialmente, a mobilizacdo da opinido publica sao fortes indicadores de que existe ago-
ra no Brasil ndo apenas desejo, mas firme determinacdo em transformar o ideal de-
mocratico em realidade concreta.

Contudo, ndo obstante essa euforia, presenciamos atualmente no Brasil um
estranho paradoxo. Pois, se de um lado ha um consenso nacional, a busca da efetiva-
¢ao de uma sociedade aberta; de outro lado, ndo se pode negar a existéncia de certa
apreensao quanto ao éxito do processo de aperfeicoamento politico.

Quais seriam as razoes de tal paradoxo? Para muitos, reside no fato de que o
presente processo politico é conduzido no momento em que o Brasil se defronta com
problemas e desafios sem procedentes em sua historia.
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Dentre os principais argumentos, destacam-se a conjuntura internacional
confusa e adversa, divida externa tida como acima de nossa capacidade de resgate
a curto prazo; taxa de inflacdo quase insuportavel; a crescente demanda da socieda-
de por maior participacdo e melhores condicoes de vida; a atuagao perturbadora dos
eternos inimigos da democracia etc. Tudo somado leva a que, ndo poucas vezes, paire
na mente de cada brasileiro uma justificada duvida quanto as possibilidades de via-
bilidade do processo liberalizante em curso.

Vivemos, portanto, diante de uma situacdo anémala. Elegemos a democracia
como um objetivo nacional permanente, mas ao mesmo tempo temos sérias duvidas
sobre o real significado de seus valores fundantes; a natureza de sua estrutura; e os
principios que informam a dindmica do seu processo.

De fato, mesmo entre os segmentos da elite, as controvérsias sao inumeras e
profundas; algumas até inconcilidveis, envolvendo o préprio conteudo teérico e pra-
tico da democracia.

Ora, como ¢ possivel o povo brasileiro exercer efetivamente a sua sobera-
nia e decidir politicamente sobre seu futuro; como bem utilizar-se do voto e par-
ticipar liviemente das elei¢cdes periddicas; como ter consciéncia da real impor-
tancia da representacdo politica; como identificar o valor e o papel dos partidos
politicos; como aferir das vantagens do pluralismo politico; como compreender o
principio da desconcentracao do poder; como conhecer seus direitos e seus deve-
res como cidadao?

Como as elites politicas podem interpretar os anseios da sociedade e institu-
cionalizar um pacto politico estavel, sem que tenha uma visao nitida dos seus res-
pectivos papéis?

1. EM QUE CONSISTE UM MODELO POLITICO?

O uso corrente, e muito em voga, € considerar-se o termo modelo “como sendo inter-
cambidvel com o termo sistema”.

Ora, se “modelo” é aceito como significando “sistema”, cabe indagar o que é
um “sistema”.

Em qualquer das acepcdes, parece-nos que “sistema” é uma palavra adequa-
da para descrever o ordenamento politico de uma sociedade, seja pela enumeracao
estatica de seus elementos, seja pelo relato dinamico do seu funcionamento, seja
ainda pela sua classificacdo com relacao a outros sistemas, ou modelos politicos.

Pode-se afirmar, com pequena margem de erro, que os elementos valorativos
de um sistema, ou modelo politico, efetivamente moldam e definem o carater da so-
ciedade, suas metas, seus instrumentos de acdo e o modo de funcionamento desses
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instrumentos. Falar de modelo politico sem mencao a seus valores fundamentais é
como falar do homem sem mencionar sua alma, sua moral, sua ética.

Realmente, o processo politico, em sua expressao mais singela, nao passa de
um modo pelo qual os anseios dos membros de uma sociedade sdao atendidos ou recu-
sados, e seus suportes sao incorporados pelos agentes decisorios daquela sociedade.
Esse processo se desenrola por meio de instituicoes, que canalizam as demandas e os
apoios, e desemboca naqueles que detém o poder decisorio, o governo e a burocracia,
que em si personificam instituicdes.

Essas institui¢cdes serdo mais ou menos eficientes na medida em que sdo aca-
tadas pela sociedade, no tempo (autoridade histérica) e no espaco geografico (auto-
ridade corrente). O respeito que merecem as instituicdes se mede, pleonasticamen-
te, pelo seu grau de institucionalizacao. Isto €, um érgdo social € tanto mais acatado
quanto ele € institucionalizado, ou aceito por uma esmagadora maioria da sociedade
por um razoavel lapso de tempo.

Os elementos dinamicos de um modelo politico fornecem os modos de seu
funcionamento. Dizem como agem e interagem os elementos estruturais, informa-
dos pelos elementos valorativos. Trata-se, pois, de processos.

Um modelo politico s6 tem um funcionamento fluente e livre de tropecos e es-
corregdes quando existe uma compatibilidade ou pelo menos correspondéncia entre
seus valores e suas instituicoes.

Dessa forma, parece claro que as trés ordens de elementos constitutivos de
um modelo politico se inter-relacionam e interagem, partindo de um corpo moral,
ético, filosdfico que informa as instituicdes e o seu funcionamento. Este, a sua vez,
dira se o todo é coerente e compativel, indicando as possiveis falhas.

O modelo politico &, resumindo, a maneira como uma sociedade resolve seus
problemas, por meio de instituicdes de toda ordem, de acordo com normas morais e
éticas, em obediéncia as caracteristicas determinadas por sua histéria e por sua for-
macao psicossocial.

A atuacdo dos partidos no processo politico € vital para o funcionamento
do sistema.

O grande momento de atuacao dos partidos politicos esta no processo eleito-
ral. O éxito do partido dependera de dois fatores principais:

1. Sua capacidade de corretamente avaliar e interpretar os anseios da nacao, e
identificar as necessidades da sociedade; e

2. Sua capacidade de convencer o eleitorado de que efetivamente compreendeu
seus anseios, e de que sera capaz de transforma-los em acdes e decisoes.

O processo eleitoral tem varias modalidades, consentaneas com a realidade de
cada sociedade. Quanto as eleicdes para o legislativo, cabe distinguir dois tipos: as elei-
cOes majoritarias, realizadas em distritos eleitorais, nas quais apenas um candidato por
distrito é eleito; e as proporcionais, por legenda, que elegem candidatos proporcional-
mente a votacado total obtida pelo partido. Essa distincao é importante, pois as primeiras
levam o sistema politico para o bipartidarismo, e as ultimas para o pluripartidarismo.

O presidencialismo é o sistema que perfilhou de forma classica o principio da
separacao de poderes, que tanta fama e gléria granjearam para o nome de Montes-
quieu naidade aurea do estado liberal.

Nessa forma de governo, ha trés poderes: o Executivo, o Legislativo e o Judi-
ciario, exercidos, respectivamente, pelo presidente da Republica, pelo Parlamento
(no caso do Brasil, o Congresso Nacional) e pelo Supremo Tribunal ou Corte Suprema.
Toda a concepcao do presidencialismo baseia-se na harmonia desses trés poderes,
sendo que nenhum pode impor-se ao outro ou tentar superar os demais. Para manter
esse equilibrio, ha um mecanismo de freios e contrapesos pelo qual um poder con-
trola o outro e cada um depende dos outros dois. O Legislativo pode ser exercido ape-
nas pela Camara dos Deputados (sistema unicameral) ou por duas casas, a Camara e
o Senado (sistema bicameral).

O presidencialismo tem seu exemplo maior nos Estados Unidos, pais que o criou.

Podemos apontar “as seguintes caracteristicas basicas do presidencialismo:

a. Achefiade governo e a chefia de Estado ficam concentradas nas maos de uma
unica pessoa: o Presidente da Republica;

b. OPresidente é eleito para mandato determinado, nao respondendo, ordinaria-
mente, perante o Poder Legislativo, sé podendo ser afastado por meio de cas-
sacdo (impeachment);

c. O Presidente da Republica possui ampla liberdade para a formacao de seu
ministério;

d. OParlamento, de igual forma, nao pode ser dissolvido por convocagao de elei-
coes gerais pelo Executivo;

e. S0 € “compativel com a Republica, sendo inviavel em uma monarquia”.
Muitos doutrinadores classificam o nosso modelo como um “presidencialis-

mo imperial”, numa alusao a concentracdo de poder da época em que existiam os im-
peradores absolutistas.
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Il. PROPOSTAS E EMENDAS PARA SE
ADOTAR O PARLAMENTARISMO NO BRASIL

Anecessidade de uma grande reformulacao institucional, a ser maduramente pensa-
da e discutida, tem sido objeto de inumeras propostas, dentre as seguintes:

PRIMEIRA PROPOSTA: ROBERTO CAMPOS (1985)

Abolicao do presidencialismo convencional e sua substituicio por um presidencialis-
mo-parlamentar, com as seguintes caracteristicas:

> Presidente eleito por seis anos, como Chefe de Estado, com poderes para:
(1) indicar o Primeiro-ministro, Chefe do Governo, ao qual caberia compor
o gabinete, sendo o Primeiro-ministro sujeito a voto de desconfianca; (2)
substituir o Primeiro-ministro, em caso de voto de desconfianca, poden-
do, entretanto, como alternativa destinada a desencorajar excessivo rodi-
zio, dissolver o Congresso e convocar eleicdes gerais; (3) exercer o comando
das Forcas armadas e propor, vetar e promulgar legislacao relativa a Segu-
ranca Nacional, direitos que caberiam ao Primeiro-ministro em todas as de-
mais matérias.

> Reforma constitucional, por meio do Congresso transformado em Poder
Constituinte.

> Reestruturacao partidaria, facilitando-se a criacao de novos partidos. O meio
de conter a proliferacio partidaria seria duplo:

> Implantacao do voto distrital misto;

> Exigéncia de que sé fossem representados no Congresso os parti-
dos que conseguissem 5% do voto nacional, na ultima eleicao a que
concordassem.

SEGUNDA PROPOSTA: EDUARDO JORGE - PEC N2 20-A (1995)

A Proposta de Emenda Constitucional do eminente deputado Eduardo Jorge contém
normas constitucionais para o Modelo Parlamentarista de Governo, dentro da con-
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cepcao classica dos sistemas adotados na Italia, Alemanha e outros paises, seja de
forma monarquica, seja republicana.

Propde-se um Chefe de Estado e um Chefe de Governo, aquele, um Presiden-
te da Republica, eleito diretamente pelo povo e este ultimo, o Primeiro-ministro, a
quem cabera a direcao governamental do Pais, juntamente com a sua equipe minis-
terial, conforme indicado no Relatério.

Com a reinstalacdao da Comissao, o nobre autor apresentou uma emenda vi-
sando a realizacdo de consulta popular prévia a vigéncia das modificacdes a serem
implementadas pela nova ordem constitucional.

A proposta principal encerra também outras providéncias peculiares relativas
ao funcionamento do Poder Legislativo e merece, indiscutivelmente, os elogios da repre-
sentacao popular, pois que, uma vez aprovada, ira autorizar a plena insercao do modelo
parlamentarista de governo, com todos seus aspectos positivos, na vida politica do Pais.

A matéria provoca sem duvidas polémicas de ordem juridica, além das de or-
dem politica. Pode-se mostrar a superioridade do regime parlamentarista, que trou-
xe ao Brasil a estabilidade politica no séc. XIX, numa sociedade com graves incoerén-
cias e discriminagdes, e que também permitiu o desenvolvimento da democracia em
paises como Inglaterra, Italia, Suécia, Noruega, Bélgica, Espanha, Canada, Australia,
Dinamarca, India e entre outras nacdes. Todavia, a vocacio presidencialista brasilei-
ra, formada no embalo doutrinario do positivismo republicano, nao alcanca qualquer
espécie de compreensao a respeito destes dados evidentes sobre o parlamentarismo.

O argumento hoje mais repetido em reunioes dos presidencialistas ¢ o de que
o plebiscito de 1993 teria criado, entre nds, uma barreira insuperavel para se implan-
tar o Sistema de Gabinete.

Trata-se de analise superficial, em que a carga emocional sobrepde-se a logi-
ca. Alias, julgam muitos ser a velha vocacdo autoritaria, inspirada pelo positivismo
republicano e alimentada pelos governantes que assumiram o poder apds a Revolu-
cdo de 1930 e, ainda, no Estado Novo, o que gerou o ambiente pouco cientifico e apai-
xonado de defesa doutrinaria do presidencialismo.

O plebiscito de 1993 ¢ dispositivo de norma transitéria da Constituicao Fe-
deral, ndo tendo por isto aplicabilidade permanente. Consumiu-se no instante em
que foi realizado. A teoria das normas transitorias e das normas permanentes anula
qualquer apelo contraditério a respeito da matéria no campo juridico.

Sob o aspecto politico institucional, seria um absurdo atrelar permanente-
mente o Pais a uma decisao popular de carater momentaneo, o que representaria o
engessamento da propria evolucdo politica do Pais. Além disto, o plebiscito tem sido
ultimamente alimentado por uma revoltante acusacao ao atual Presidente da Repu-
blica, alegando-se que se pretende o Parlamentarismo, para lhe dar mais um manda-
to novo de seis anos, ap6s os dois de quatro que vem exercendo.
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A tudo ainda se junta a critica ao antigo Parlamentarismo francés, que teria
sido superado pelo General De Gaulle, e também a experiéncia para o governo demo-
cratico de Portugal.

Finalmente, ha os que julgam que, em véspera de uma eleicao para a Presidén-
cia da Republica, a implantacao do Parlamentarismo poderia significar uma tentati-
va de limitacdo do futuro Presidente, como de certa maneira teria ocorrido ao tempo
de Joao Goulart.

Se estas observacdes contrarias ao “Parlamentarismo J4” encontram alguma
ressonancia em setores expressivos na vida publica e da sociedade brasileira, € irre-
cusavel a afirmacao de que o sistema constitucional de 1988 fabricou um mecanis-
mo de Poderes Republicanos com indiscutiveis deficiéncias, gerador e amplificador
de conflitos e crises.

O enfraquecimento do Congresso Nacional com as Medidas Provisérias e a
obrigacao constitucional de dar aos Projetos de Lei do Executivo prioridade na trami-
tacdo parlamentar, desconhecida de outros povos e da propria evolucao brasileira, a
nao ser no periodo dos governos militares, demonstra a existéncia de somas de atri-
bui¢des anteriormente desconhecidas do Presidente da Republica, o que retrata a sa-
ciedade essa deturpacao politica na articulacdo das pecas basicas do Governo.

Também a burocratizacdo estabelecida por certas normas da Constituicao afe-
tou o Judiciario brasileiro, ao produzir a atual situacao de demora e espera nas decisoes
judiciais, que dificulta o andamento dos processos e a busca da justica em nosso Pais.

Por outro lado, o modelo eleitoral brasileiro, com o sistema proporcional de-
turpado, ao longo das suas praticas, pela grande magnitude das circunscricoes elei-
torais, pelas modalidades de financiamento das campanhas, pelo individualismo e
pouca solidariedade partidaria dos candidatos, induzidos pelo sistema, pela prolife-
racao de legendas sem expressao, entre outros problemas, desfigura o teor democra-
tico das eleicdes.

Ha, pois, uma crise no Brasil, em que o modelo presidencialista adotado, ao
contrario do que se da nos Estados Unidos, Argentina e Costa Rica, entre outros pa-
ises, indica autoritarismo politico bem entranhado na maquina de Governo, o que
desgasta permanentemente as instituicdes democraticas.

O saudoso deputado Franco Montoro, homem publico ilustre, cientista do di-
reito e pensador politico de manifestas demonstracoes de talento, ultimamente de-
fendia com énfase o chamado Presidencialismo Participativo, pois percebia as difi-
culdades da implantacao do Sistema de Gabinete, entre nos, de imediato.

Pretendia o eminente paulista, com o Presidencialismo Participativo — a que
nos, em trabalho recente publicado pela Camara dos Deputados, denominamos —
“Novo Presidencialismo” — efetuar uma reforma politica que objetivasse o aperfei-
coamento e a melhoria estrutural do regime de governo nacional. Alids, sobre essa

matéria, em trabalho publicado pela Camara dos Deputados (Parlamento Brasileiro e
Sua Crise no Fim do Século — deputado Bonifacio de Andrada) fazemos referéncia ao
assunto da seguinte forma:

“Esta dualidade de titulares a frente do poder politico, sendo que um mais im-
portante, exercendo funcoes magnas superiores, suas principais atividades; enquan-
to que o outro, o auxiliar-gerente, assume delegacoes expressivas, constitui uma pra-
tica que podemos constatar no primeiro século do governo brasileiro, mas também
na Republica de 1891.”

Franco Montoro se referia também ao tema e afirmava que a concentracédo de
competéncias e atribuicdes na figura do Presidente da Republica, segundo o que dis-
poe a Constituicdo de 1988, dificultava o préprio exercicio das atividades presiden-
ciais. Acrescentava, ainda, que tal situacdo impedia a participacdo democratica do
Congresso Nacional, nas grandes decisoes do Pais, enfraquecia os Partidos Politicos e
o dialogo dos homens publicos da area legislativa com os do Poder Executivo, além de
fortalecer as praticas tecnoburocraticas na Administracao Publica.

Para corrigir essas deficiéncias, defendia maior coparticipacio como resulta-
do de algumas providéncias que poderiam ser tomadas dentro da prépria estrutura
do Presidencialismo atualmente instituido.

Temos, portanto, diante de nos, dois problemas institucionais de alta relevan-
cia. De um lado, um debate sobre o Sistema de Governo, com claros sinais da necessi-
dade de introduzir no Pais o Regime de Governo Parlamentarista.

De outro lado, antepoe-se a Nagdo a crise do atual modelo Presidencialista no
Brasil, com evidentes deturpacées no seu funcionamento, que recaem sobre o povo
com riscos para a propria nacionalidade.

Ora, se pelos motivos anteriormente mencionados nao temos condicoes de in-
troduzir de pronto o Regime Parlamentarista no Pais, cumpre compreendermos o ins-
tante histoérico e propormos a sua implantacao a partir de 2006, sob o modelo do cha-
mado Parlamentarismo presidencializado contido na Constituicao francesa de 1958,
e, no mesmo instrumento, estipular um referendo em 2010, apds a experiéncia com
o novo sistema de governo.

Estes sdo os lineamentos do novo modelo:

1. Criam-se as figuras do Primeiro-ministro, do Conselho de Ministros e do Pro-
grama de Governo.

2. Ao Presidente da Republica cabera nomear e demitir o Primeiro-ministro.

3. Antes de ser nomeado, o Primeiro-ministro levara, para aprovacao, ao Presi-
dente da Republica, o Programa de Governo.
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4. Apo6s a aprovacao do Programa de Governo, o Primeiro-ministro comunicara
o seu teor a Camara dos Deputados.

5. ACamara podera apresentar mogao de desconfianca contra o Primeiro-minis-
tro apos seis meses da apresentacao do Programa de Governo.

6. Quando o Primeiro-ministro for demitido pelo Presidente ou sofrer mocao de
desconfianca da Camara, com ele caira todo o Ministério.

7. Nahipoétese de grave crise politica e institucional, o Presidente, com a aprova-
cao do Conselho da Republica e do Conselho de Defesa, podera dissolver a Ca-
mara dos Deputados convocando eleicoes em 60 (sessenta) dias.

8. Todos os atos governamentais serdo assinados pelo Presidente e referendados
pelo Primeiro-ministro, podendo haver delegacao.

9. Incluem-se no Conselho da Republica (art. 89 da Constituicdo Federal) o Pre-
sidente do Supremo Tribunal Federal e o Presidente do Tribunal Superior Elei-
toral, alterando-se a representacao de cidadaos de seis para quatro membros.

10. Incluem-se no Conselho de Defesa Nacional (art. 91 da Constituicao Federal) o
Presidente do Supremo Tribunal Federal e o Oficial-General da ativa mais an-
tigo das Forcas Armadas.

Todavia, ao lado desta providéncia para o futuro do Pais, temos o imperativo
moral de enfrentar, agora e ja, a crise do Presidencialismo e procurar-lhe o aperfeico-
amento mediante uma nova peca institucional, que lhe possibilite um processo par-
ticipativo nao so das liderancas, mas também segmentos da sociedade, na sua engre-
nagem politica.

A busca do Presidencialismo participativo deveria ter como medida inicial
a insercao, no modelo atual, de um Ministro Coordenador, papel que, na pratica, ja
existiu entre nés e em paises como os Estados Unidos, procurando-se, com essa provi-
déncia, obter equilibrio, harmonia e eficiéncia entre os Poderes da Republica no atu-
al cenario brasileiro.

O Ministro Coordenador nao apenas fortalecera a gestao governativa do Pre-
sidente da Republica na area do Executivo, como ainda promovera condicdes partici-
pativas do Parlamento e do povo, com a obrigacao de seu comparecimento, de 30 em
30 dias, no plenario maximo do Congresso Nacional, para prestacdo de contas do tra-
balho governamental nesse periodo.
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Este ultimo aspecto teria a mais alta significacdo. O Pais assistira de 30 em 30
dias, no plenario congressual, a um espetaculo politico institucional da maior expres-
sao, com o grande debate em que, de um lado, havera as explicacoes sobre o andamen-
to da administracao federal e, de outro, as criticas da oposicao a agao governamental.

O nosso substitutivo contempla esses dois aspectos, que se ajustam aos recla-
mos e aspiracoes generalizadas em face de um presente dominado por problemas
complexos e de um futuro que € preciso desenhar estrategicamente com o fortaleci-
mento da democracia entre nos.

O Presidencialismo participativo aperfeicoara um Presidencialismo enfermo
e doentio, como o do Brasil de hoje, e o Parlamentarismo, modelo francés, nos abrira
novos horizontes ao Brasil de amanha.

Por essas razoes, o nosso substitutivo apresenta as duas solu¢oes, a primeira
é a de aperfeicoamento imediato do Presidencialismo e, no futuro préximo, a de im-
plantacdo do Parlamentarismo moderno, submetido a referendo popular.

TERCEIRA PROPOSTA: ROBERTO JEFFERSON - PEC N® 282 (2004)

O intuito fundamental desta proposta de emenda constitucional é enriquecer
o debate sobre a reforma politica. De fato, se o objetivo é fortalecer o nosso regi-
me democratico, torna-lo mais transparente, menos sujeito a corrup¢do durante
as campanhas eleitorais (por meio do financiamento publico), diminuir seu cara-
ter personalista (por meio de listas preordenadas pelos partidos politicos), ndo po-
demos omitir deste debate com a sociedade civil a importante questao do sistema
parlamentar de governo.

A preferéncia pelo parlamentarismo arrebanhou boa parte dos nossos parla-
mentares durante a Assembleia Nacional Constituinte. O anteprojeto de nossa Cons-
tituicdo saiu parlamentarista da Comissdo de Sistematizacdo. A proposta de emen-
da constitucional da Frente Parlamentar Ulysses Guimaraes, que visava a instituir o
parlamentarismo apos a eventual aprovacao do sistema de governo pelo plebiscito
de 1993, também foi fruto de amplo debate com a sociedade civil. Foi com base nestes
textos, que pertencem a histéria da luta parlamentarista no Brasil, que elaboramos
a presente proposicao.

Entendemos que o acimulo de poderes do Presidente da Republica fragiliza o
nosso regime democratico, tendo em conta sobretudo o nosso histérico de governos
autoritarios bem como o da América Latina. Além de possuir iniciativa geral e reser-
vada para o processo legislativo, o Presidente possui o poder de sancao ou de veto, a
iniciativa para emendas constitucionais, a edicdo de medidas provisérias, a prerro-
gativa de solicitar urgéncia constitucional para os projetos de sua iniciativa. O poder
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unipessoal e sem responsabilidade politica praticamente o transforma em “um mo-
narca republicano”.

Compreende-se o crescimento de atribuicoes do Presidente da Republica como
decorréncia natural do agigantamento das funcoes do Poder Executivo, entretanto, o
Presidencialismo foi concebido dentro de uma ideia de separacao rigida entre os pode-
res, 0 que ndo mais se sustenta nos tempos atuais. A prépria preponderancia legisla-
tiva do Executivo esta em oposicao a ideia de uma separagao rigida entre os poderes.

O Poder Executivo agigantado, concentrado nas méos de um unico homem fa-
vorece 0s excessos e os transbordamentos autoritarios, quanto mais em se conside-
rando a sua eleicao direta, pelo principio majoritario, o que confere uma legitimidade
tdo forte capaz de inebriar o ocupante do Poder. A questao a se repensar nao é tanto
o crescimento das atribuicées do Poder Executivo, fendmeno comum as sociedades
democraticas, mas a auséncia de responsabilidade politica do Chefe de Governo. Dai
acreditarmos que o sistema parlamentarista seja o mais adequado para o nosso regi-
me democratico. Quanto mais se temos em vista o crescimento de uma aspiracao so-
cial emrelacdo a reforma politica, cujo principal eixo é o fortalecimento dos partidos
politicos, dos programas de governo e o consequente enfraquecimento do clientelis-
mo politico e das eleicdes em torno de personalidades.

O plebiscito de 1993 foi muito mal conduzido. O medo do novo e a desinforma-
cao certamente contribuiram para a opgao do eleitorado. Passados mais de dez anos
da consulta popular, ja se verifica um amadurecimento politico das nossas institui-
¢oes democraticas. A opgao entre presidencialismo e parlamentarismo nao sera fei-
ta no escuro, uma vez que ja temos uma ampla experiéncia de governo presidencial
nos moldes da Constituicao de 1988 e, por outro lado, a proposta de emenda consti-
tucional visa a esclarecer ao eleitorado sobre a estrutura e a dindmica do sistema de
governo a ser implantado. Este ultimo dado é fundamental, visto que os sistemas de
governo parlamentaristas sao muito discrepantes entre si e nem sempre fornecem
o melhor sistema aplicavel a nossa realidade politica, sendo conveniente a explica-
¢ao prévia sobre qual parlamentarismo sera adotado, com base no resultado favora-
vel das urnas.
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QUARTA PROPOSTA: SENADOR FERNANDO COLLOR - PEC N2 31 (2007)

O PARLAMENTARISMO EM DEZ QUESTOES - FRENTE PARLAMENTARISTA

APRESENTACAO

A intencdo de elaborar este pequeno manual sobre o parlamentarismo par-
tiu de nossa primeira impressao tao logo comecamos a divulgar a ideia de apresentar
uma proposta no Senado Federal para instituir o sistema parlamentar de governo: a
da necessidade de, paralelamente a apresentacao, esclarecer a sociedade o que vem
a ser de fato o parlamentarismo e quais as vantagens em relacao ao modelo tradicio-
nalmente adotado no Brasil.

Porém, esta contribuicao constitui apenas um primeiro degrau do imenso de-
safio que teremos daqui em diante. Ela faz parte também do escopo de trabalho de
nossa Frente Parlamentarista, cuja iniciativa é exatamente agregar forgas e abrir um
grande canal de debate do tema.

Mais do que um simples processo de convencimento, consideramos que a em-
preitada vai muito mais além. Assim, nao s6 devemos fazer acreditar que se trata de
um modelo mais propicio a nossa forma de governar, mas também discutir, entre as
opgdes e experiéncias que o mundo nos apresenta, qual a que melhor se adapta ao
caso brasileiro.

Dai a certeza de que a proposta de emenda a Constituicdo que apresentamos
nao deve ser encarada como um produto acabado e definitivo, mas sim como um pas-
so inicial de uma matéria passivel de aperfeicoamento.

Por isso, é imprescindivel a divulgacdo nao so6 de seu conteudo, mas tambem
de sua base programatica de forma explicativa, para ai, sim, comecarmos a debaté-la
de modo mais aprofundado e em todos niveis da sociedade.

Esperamos que esta contribuicao, desenvolvida num formato didatico e com
linguagem acessivel a qualquer pessoa, sirva para despertar em cada membro da
Frente Parlamentarista e, especialmente, em cada cidada e cidadao brasileiros, a es-
peranca e a certeza de que somos capazes de mudar para melhor nosso modelo e nos-
sa pratica de governo.

O PARLAMENTARISMO EM DEZ QUESTOES

1. O que é o parlamentarismo?

O termo parlamentarismo significa literalmente governo de gabinete, aquele
em que o chefe de governo, usualmente um primeiro-ministro, também denomina-
do presidente do conselho de ministros, é escolhido pela maioria parlamentar, nor-
malmente por indicacao do presidente da Republica. Permanece no cargo enquan-



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

to desfrutar da confianca dessa maioria, mas pode perdé-la mediante aprovacio de
voto de desconfianca apresentado pela oposicao, ou por um voto de confianga por ele
proposto e rejeitado pela Camara dos Deputados. Nessa hipotese, ele se demite, ou
propde ao chefe de Estado a dissolucdo da Camara, cabendo ao eleitorado arbitrar, por
meio de eleicdes, o dissidio entre o Gabinete e o Legislativo.

Outra importante caracteristica do sistema de governo parlamentar é a di-
visdo de atribuicoes entre o chefe de Governo (primeiro-ministro) e o chefe de Esta-
do (presidente da Republica ou monarca, nos casos dos paises que adotam a monar-
quia). Assim, enquanto esse cumpre as funcdes de Estado, como manter as relacoes
com estados estrangeiros e exercer o comando das Forcas Armadas, aquele se encar-
rega prioritariamente das funcoes executivas, ou seja, € o responsavel pela adminis-
tracao e politica governamentais.

2. Existem modelos diferentes de parlamentarismo?

Sim, ndo ha um modelo unico entre os regimes parlamentares. Em alguns pa-
ises (Franca, Portugal, Irlanda, Austria e Finlandia), o presidente da Republica é eleito
pelo voto direto, e o chefe de Governo indiretamente pela Camara dos Deputados, o
que lhes da a condicao de uma espécie de sistema misto.

Nos sistemas parlamentaristas tradicionais, o modelo classico é o inglés, que
se distingue dos demais por uma particularidade: a de que a formacao do Gabine-
te ndo depende de uma investidura formal. O primeiro-ministro é sempre o lider
do maior partido, mesmo que nao tenha a maioria absoluta de cadeiras da Camara
dos Comuns. Mas esse caso € uma excecao. Em todos os demais, é o partido que pos-
sui a maioria do Parlamento, isoladamente ou em coalizdo com outros, que elege o
primeiro-ministro.

Cabe frisar também que o sistema parlamentar de governo existe tanto nos
regimes monarquicos como nos republicanos. No primeiro caso, o chefe da Casa rei-
nante (monarca) ocupa a chefia do Estado, ndo estando sujeito, portanto, a eleicao.
A substituicao se da pelas regras da sucessao dinastica, normalmente previstas na
Constituicao. No regime republicano, com excecao daqueles cinco paises citados, o
chefe de Estado ¢ eleito de forma indireta.

Para facilitar o entendimento e a diferenciacao entre formas de Estado, de go-
verno e regimes politicos, vale observar o seguinte resumo:

FORMA DE ESTADO: unitario ou federado

MODALIDADE DE ESTADO: monarquico ou republicano
FORMA DE GOVERNO: parlamentarista ou presidencialista
REGIME POLiTICO: democratico ou autocratico (totalitario)
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3. O Brasil ja experimentou o sistema parlamentarista?

Por duas oportunidades, diz-se que o Brasil foi governado sob o regime parla-
mentarista. A primeira vez foi durante a monarquia no séc. XIX (Primeiro e Segun-
do Reinados), quando foi instituido o chamado Poder Moderador, exercido pelo Impe-
rador, que era também o titular do Poder Executivo. A segunda experiéncia ocorreu
apos arenuncia de Janio Quadros, em 1961, e durou apenas quinze meses. Mas, segun-
do historiadores, o que se viu nao foi propriamente o exercicio do parlamentarismo.

No primeiro caso, a existéncia do Poder Moderador nao significou sua adogao,
ja que, na pratica, o poder era todo concentrado nas maos do monarca, que livremen-
te podia escolher e demitir os ministros, sem submeter seus nomes a apreciacao da
Camara, como nos regimes parlamentares.

O que tivemos, nas palavras de Joaquim Nabuco, foram apenas, como ele as
denominou, “formas do governo parlamentar”. Em outras palavras, cruas, porém
verdadeiras, tratava-se de uma contrafacao ou simulacio do regime parlamentar.

No segundo caso, o sistema parlamentar de governo foi a solugao de emergén-
cia encontrada para contornar a crise politica aberta com a renuncia de Janio Qua-
dros e a posse de seu vice, Jodo Goulart. Na verdade, era também uma contrafacao de
parlamentarismo, pois nao previa a dissolucao da Camara, em decorréncia da ine-
xisténcia do principio da responsabilidade politica do Ministério. E no curto periodo
de duracéo (setembro/1961 a dezembro/1962), sucederam-se no poder trés Gabinetes.

Assim, a verdade é que, como os fatos demonstram, com o sistema adotado no
Império e o arremedo de 1961, o parlamentarismo ainda néo teve sua chance no Bra-
sil, pela simples razao de que nunca chegou a ser praticado.

4. Quais asdiferencasentre os sistemas parlamentarista e presidencialista?

A principal diferenca esta no exercicio e na concentracdo do poder. No parla-
mentarismo, o Executivo é exercido pelo presidente do Conselho de Ministros (pri-
meiro-ministro), sempre com apoio da maioria parlamentar, cabendo ao presidente
da Republica ou ao monarca a representacao de Estado. No presidencialismo, as duas
atribuicdes concentram-se no presidente da Republica.

Assim, o regime é parlamentarista quando hé delegacdo de poderes. E presi-
dencialista quando ha separacao de poderes. Por que se diz que no parlamentarismo
ha delegacao de poderes e, consequentemente, nao ha divisao? Porque o Executivo ¢
sempre uma delegacao da maioria parlamentar. Em outras palavras, ¢ o Parlamen-
to quem decide a ascensao, a permanéncia e a demissao do Gabinete. Por isso, o par-
lamentarismo € o governo da maioria parlamentar. Se o Legislativo aprova um voto
de desconfianca contra o Executivo, ou cai o Executivo, ou dissolve-se o Parlamento,
convocando-se novas eleicoes. No presidencialismo, ha separagao de poderes e o Exe-
cutivo ndo depende de maioria parlamentar.
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Outra diferenca estd no mandato do chefe de Governo. Enquanto no presiden-
cialismo o mandato é fixo e estabelecido pela Constituicao, no parlamentarismo o
chefe de Governo (primeiro-ministro), nem sempre tem mandato. Em alguns casos,
ele dispde de um mandato maximo, podendo ser reconduzido. Mas, via de regra, ele
permanece na funcdo enquanto dispuser da maioria e confianca do Parlamento e,
com isso, evitam-se as crises politicas no relacionamento entre o Executivo e o Legis-
lativo. Assim, pode até manter-se no cargo mesmo quando muda o presidente da Re-
publica. Em contrapartida, também pode perdé-lo a qualquer momento, por forca da
perda de sua base parlamentar.

Vale lembrar ainda que no parlamentarismo existe a possibilidade de dissolu-
¢do da Camara dos Deputados, com imediata convocacio de novas eleicoes. No pre-
sidencialismo, a renovacao do Parlamento esta atrelada as eleicoes realizadas em in-
tervalos pré-fixados (no caso do Brasil, de quatro em quatro anos).

5. Quais as vantagens do sistema parlamentar de governo?

A grande vantagem do parlamentarismo é o mutuo processo de controle que
ele proporciona na atuacao e nas relacoes do Executivo e do Legislativo. Ao mesmo
tempo em que ha delegacao e dependéncia entre os poderes, ha uma atuante e visi-
vel fiscalizacdo do Congresso nos atos e prestacao de contas do Executivo. Por outro
lado, nos sinais de crise politica, o Executivo pode dissolver a Camara e convocar no-
vas eleicoes como forma de se legitimar. Essa interdependéncia gera maior responsa-
bilidade dos poderes e, consequentemente, na escolha de seus membros.

Além disso, esse aspecto tende a fortalecer a figura dos partidos e dos blocos
de coalizao, ja que toda atuacdo do governo passa a depender do aval do Legislativo,
especialmente da maioria parlamentar que o apoia.

Outra vantagem refere-se a maior capacidade e dinamismo do governo na ad-
ministracdo publica, na medida em que o sistema parlamentar permite a divisao de
atribuicoes entre o presidente da Republica e o Gabinete, evitando o excesso e a con-
centracdo de responsabilidades no chefe do Executivo.

6. O que muda com o parlamentarismo?

A principal mudanca esta na divisao das atribuicdes do Executivo, que pas-
sam a ser exercidas nao so pelo presidente da Republica, mas principalmente pelo
primeiro-ministro. Enquanto um atua como representante do Estado, o outro assu-
me a representacao de Governo, facilitando sobremaneira a administragao e a poli-
tica governamental, o que alivia os encargos hoje todos concentrados no presidente.

Muda-se também o papel da Camara dos Deputados, que passa a ter maior
responsabilidade, ja que as decisoes do Gabinete e sua propria manutencao depende-
rao exclusivamente de sua maioria parlamentar. Assim, a Camara tera sempre o po-
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der de derrubar o Gabinete (Conselho de Ministros), o que certamente implicara uma
maior qualificacdo na atuacdo dos partidos, na escolha de suas liderancas e nas elei-
coes dos deputados. Mas, em compensacao, ela estara sujeita também a sua dissolu-
cao, o que gera o equilibrio entre os dois poderes do Estado.

No caso, a Camara podera ser dissolvida pelo presidente da Republica, princi-
palmente quando constatada crise politica, como a sistematica recusa da indicagao
do Gabinete ou por sucessivas aprovacoes de voto de desconfianca.

Outra mudanca prevista refere-se a drastica reducao que havera na edigao de
Medidas Provisérias (MP), pois estara restrita a determinados casos especificos (se-
guranca nacional, calamidades e financas publicas). Além disso, a rejeicdo de MP por
maioria absoluta implicara a queda do Gabinete, caracterizando mais um freio na
sua pratica.

Por fim, outra alteracao relevante é a possibilidade de os estados adotarem tam-
bém o sistema parlamentarista nas respectivas estruturas politicas e administrativas.

7. O que ndo muda com o parlamentarismo?

A eleicdo para presidente da Republica é o principal aspecto a ser mantido.
Mesmo com a adogao do parlamentarismo, a eleicao para presidente continuara pelo
sistema de eleicdo direta da populacdo. Trata-se do modelo adotado na Franca, Portu-
gal, Austria, Finlandia e Irlanda.

O mesmo processo continuara também para todos os demais mandatos dos
executivos (governos estaduais e prefeituras) e dos legislativos (Senado Federal, Ca-
mara dos Deputados, Assembleias Estaduais e Camaras Municipais).

Nao sofre alteracdo também o sistema bicameral de nosso Congresso, ou
seja, permanecem a Camara dos Deputados e o Senado Federal — como nos moldes
da Inglaterra (Camara dos Comuns e Cadmara dos Lordes) e da maioria dos paises
parlamentaristas.

Os principios gerais que envolvem o processo legislativo também permane-
cerdo os mesmos, assim como todos os direitos e garantias fundamentais previstos
na Constituicao.

Nao havera, portanto, qualquer mudanca capaz de afetar diretamente os di-
reitos da populacao ou dos trabalhadores. Mesmo as regras eleitorais nao sofrerao, a
principio, modificacoes. Essa € uma matéria que demanda outras propostas do géne-
ro, a chamada reforma politica, da qual a hipdtese de adocdo do parlamentarismo é
apenas uma delas.

8. Que paises adotam o sistema parlamentar de governo?
Praticamente todas as grandes nacoes hoje adotam o sistema parlamentar
de governo. Sao paises social e economicamente desenvolvidos e os maiores exem-
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plos de democracia, como Inglaterra, Alemanha, Franca, Italia, Japao, Finlandia, Di-
namarca, Noruega, Suécia, Austria, Bélgica, Holanda, Espanha, Portugal, Grécia, Ca-
nada, Australia e Nova Zelandia, apenas para citar os principais.

Entre as grandes poténcias, apenas os Estados Unidos adotam o presiden-
cialismo, baseado na forte tradicao de suas instituicoes, no federalismo de fato -
com uma verdadeira independéncia dos estados — e na pratica do tradicional siste-
ma bipartidario.

9. O que é necessario para se adotar o parlamentarismo no Brasil?

A principio, basta a aprovacao de uma proposta de emenda a Constituicao,
como a PEC n° 31/07, j& em tramitacdo no Congresso Nacional. E matéria que necessi-
ta ser aprovada, separadamente, por 3/5 dos membros da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, em dois turnos em cada uma das casas.

Ressalte-se que a PEC ndo esta sujeita a sancao ou veto do presidente da Repu-
blica. Ou seja, se acatada pelo Congresso, cabera a ele a sua promulgacao.

10. Quais os principais pontos da PEC n° 31, de 2007?

a. Divisdodas atribuicées do chefe de Estado (presidente da Republica) e do chefe
de Governo (primeiro-ministro), inclusive com discriminacdo daquelas priva-
tivas do presidente da Republica que independem do referendo do primeiro-
-ministro, como exercer o comando das Forcas Armadas, nomear o Conselho
de Ministros (Gabinete) e presidir suas reunioes, decretar a dissolucao da Ca-
mara nos casos previstos, convocar e presidir os Conselhos da Republica e o de
Defesa Nacional, entre outras.

b. Limitacdo dos casos de edicao, pelo primeiro-ministro, de medidas provisorias,
que estariam restritas aos casos de urgéncia e relevancia em matéria de segu-
ranca nacional, calamidades e financas publicas. Mesmo assim, na area finan-
ceira, permaneceriam algumas vedacgdes, como detencao ou sequestro de bens,
poupanca popular ou qualquer ativo financeiro, entre outras.

c. Escolha do primeiro-ministro pelo presidente da Republica, que devera ser
aprovado pela maioria absoluta da Cadmara (em 48 horas e por voto secreto),
juntamente com o respectivo plano de governo os nomes do Conselho de Mi-
nistros (Gabinete).

d. Manutencao das atuais regras de eleicdo direta para presidente da Republica,
com mandato de quatro anos e possibilidade de uma reeleicao.
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. Extincao do cargo de vice-presidente da Republica.

Criacao do cargo de vice-ministro, que também substitui o ministro em caso
de queda do Gabinete até a escolha dos novos membros. Podera ainda compa-
recer ao Congresso e suas comissoes representando o ministro.

. Fixacdo de idade minima do primeiro-ministro (35 anos) e dos membros do

Conselho de Ministros (21 anos).

. Previsao de queda do Gabinete por mocao de desconfianca aprovada por maio-

ria absoluta da Camara. A iniciativa devera ser subscrita por 30% dos deputados,
acompanhada de proposta de composigao do novo Conselho de Ministros e do
respectivo programa de governo. Outra possibilidade de queda do Gabinete € a
rejeicdo de medida proviséria por maioria absoluta da Camara.

i. Dissolucao da Camara se recusados, por trés vezes consecutivas, os nomes do

Conselho de Ministros indicados pelo presidente da Republica e o respecti-
vo plano de governo. Podera também ser dissolvida pela falta de apoio par-
lamentar do Gabinete comprovada pela aprovacido de sucessivas mocoes de
desconfianca.

j. Previsdo de novas eleicdes parlamentares até go dias apds a dissolucdo da Ca-

mara, que permanecera com suas funcoes até a posse dos novos deputados.

. Autorizacdo para que os estados decidam sobre a adocao do sistema

parlamentarista.

. Inclusao de dispositivo transitério na Constituicao para definir que o exerci-

cio da Presidéncia da Republica em janeiro do ano da posse do primeiro presi-
dente da Republica do novo sistema, que so6 ocorrera em 31 de janeiro, cabera
ao presidente da Camara, ou ao presidente do Senado ou, em ultimo caso, ao
presidente do Supremo Tribunal Federal.

. Entrada em vigor da emenda constitucional a partir da vigéncia do mandato

presidencial subsequente a sua promulgacao.

. Inclusao de dispositivo para evitar que a PEC seja promulgada, coincidente-

mente, durante o processo eleitoral, até a posse do presidente da Republica,
pois ndo haveria tempo para promover as alteracdes necessarias.
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QUINTA PROPOSTA: SENADOR ALOYSIO NUNES FERREIRA - PEC N2 9 (2016)

A presente proposta de emenda a Constituicao tem o proposito de instituir no Brasil
um novo sistema de governo, que entendemos melhor designado como parlamenta-
rista misto, por envolver aspectos do presidencialismo e outros do parlamentarismo.

De um lado, 0o Governo é chefiado pelo Primeiro-ministro, indicado pela maio-
ria da Camara dos Deputados e com autoridade para a geréncia da administracao pu-
blica federal; por outro, o Presidente da Republica, eleito pelo voto direito, é Chefe de
Estado e dispde das prerrogativas inerentes a essa condicao.

Informo que esta iniciativa tem como referéncia principal a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 20, de 1995, de iniciativa politica do entdo deputado fede-
ral Eduardo Jorge (PT/SP), e foi naquela oportunidade objeto de amplos debates seja
no plano politico seja no juridico.

A iniciativa foi entdo subscrita por deputados federais alcangando o numero
constitucional para a iniciativa de proposta de emenda constitucional com um am-
plo e diversificado leque politico-ideolégico de subscrigoes.

Por outra parte, houve também tentativa de rejeitar preliminarmente a ini-
ciativa: um grupo de parlamentares ingressou com Mandado de Seguranca junto ao
Supremo Tribunal Federal para impedir a tramitagdo da Proposta, sob a alegacdo de
inconstitucionalidade. Distribuida a relatoria para o entao Ministro Neri da Silveira,
que negou a liminar.

Observamos também outras realidades e experiéncia, como a Constituicao de
outras nacoes que adota o modelo parlamentarista misto, como a Franca e Portugal,
e mesmo a Lei Fundamental da Alemanha. Entre nés, a Emenda Constitucional n° 4,
de 1961, que instituiu o parlamentarismo na crise do Governo Goulart, serviu tam-
bém de util ensinamento.

Embora a iniciativa dos deputados federais brasileiros tenha sido designada a
época como “emenda parlamentarista”, temos que a melhor designacao seria emen-
da do sistema de governo misto, porque ele busca harmonizar, na situacdo concreta
do Brasil, aspectos do parlamentarismo com outros do presidencialismo.

Essa ¢, alias, a designacdo que recebe em paises que adotam modelo asseme-
lhado, como os citados Portugal e a Franca, nos quais existe a figura do primeiro-mi-
nistro, com as atribuicées naturais do cargo, e o Presidente da Republica nao consti-
tui figura meramente protocolar ou simbodlica, ao contrario, o fato de ser eleito pelo
voto direto de todo o eleitorado, e as funcoes constitucionais que detém, fazem do
Chefe de Estado um personagem de grande importancia do cenario politico, diploma-
tico, militar e mesmo administrativo.

Por outro lado, o Primeiro-ministro tem os poderes tradicionais de um Che-
fe de Governo, como exercer a dire¢cao superior da administracdo federal, elaborar o
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programa de Governo e submeté-lo a quem de direito, indicar os ministros de esta-
do, enviar ao Congresso Nacional as proposicoes legislativas sobre matéria orcamen-
taria, como o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria
anual, e suas complementacoes.

Entendemos necessario acrescentar a proposta original a competéncia do Pri-
meiro-ministro para editar medidas provisorias, nos termos como a Constituicao ora
em vigor disciplina a matéria, ou seja, com os limites e restricoes hoje vigentes.

Outra mudanga que entendemos razoavel € constituir apenas um Conselho, o
da Republica, em lugar de dois. A duplicidade nao se justifica, e, creio, acaba por cons-
tituir dois conselhos relativamente débeis, e pouco efetivos, ao invés de um unico re-
presentativo e eficaz.

O cargo de Primeiro-ministro deve ser privativo de brasileiro nato, como o ¢
o de Ministro da Defesa. Como um tem hierarquia sobre o outro, nao cabe solugao
diversas. A respeito da prerrogativa de foro, conhecemos as controvérsias juridica
e politicas pertinentes. Entretanto, se o mesmo é mantido para os demais agentes
publicos, e enquanto for assim, cabe ao Chefe de Governo, quando menos, a mesma
condicdo dos ministros de estado.

Por outra parte, quanto ao crime de responsabilidade e seu julgamento, a con-
dicdo de Chefe de Governo deve assemelhar-se a de Chefe de Estado, razdo por que en-
tendemos razoavel ampliar, a esse respeito, a competéncia do Senado.

Outras alteracoes destinam-se apenas a atualizar aspectos da PEC 20, de 1995,
a circunstancia histérica do Brasil nesta segunda década do séc. XXI. Como se trata
de matéria altamente complexa, o processo legislativo pode indicar a necessidade de
novos ajustes técnicos no texto que ora apresentamos.

Em sintese, estamos diante da necessidade de promover um aperfeicoamento
institucional na democracia brasileira. O Brasil viveu alguns bons momentos, que na
histéria ficarao marcados, porque dignos de registro.

Consolidamos a democracia politica, que tem na Constituicdo sua guardia
mais efetiva, e, ndo obstante muitos percalcos, estabelecemos as bases de uma eco-
nomia fundada em uma moeda consistente e soélida.

Hoje, neste momento grave em que o Brasil vive, todos os avancos decorrentes da
Constituicdo de 1988 estao ameagados pela crise. Nao podemos permitir que a democra-
cia brasileira seja vilipendiada em razao dessa conjuntura dificil por que passa o Brasil.

Precisamos alcancar, na forma e nos termos constitucionais, e em respeito a
sua forma e ao seu conteudo, mediante amplo entendimento politico, os caminhos
para sairmos desta crise.

Para tanto, precisamos desta crise a oportunidade de lograr um avanco histéri-
co, que, entretanto, respeite a histéria e a cultura do povo brasileiro. Esta é€ a ambiciosa
pretensido desta proposta de emenda que ora submetemos ao exame do Senado Federal.
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SEXTA PROPOSTA: MINISTRO JOSE SERRA/PSDB (2016)

A primeira grande reforma é implantar o parlamentarismo, espécie de cldusula pé-
trea do programa do PSDB, em torno da qual convergiu o nucleo fundador do partido
no final da Assembleia Nacional Constituinte. O modelo de parlamentarismo que de-
fendemos mantém figura do presidente da republica como chefe de Estado, represen-
tante da Nacdo no concerto mundial, comandante das forcas armadas, intermediario
nas relacoes entre os poderes executivo e legislativo nas mudancas de governo. A ele
cabe escolher o primeiro-ministro, chefe do Executivo, desde que disponha de maio-
ria do Congresso para aprovar seu programa de governo. Quando perde essa maioria,
o primeiro-ministro se demite e seu governo cai, cabendo ao presidente compor ou-
tra maioria ou, se isso nao for possivel, convocar novas eleicoes parlamentares.

A segunda grande reforma é no sistema eleitoral: voto distrital para o Legisla-
tivo, que podera ser puro nas eleicdes de vereadores das cidades maiores e misto, con-
forme o modelo alemao, para deputados estaduais e federais. Esse € o caminho para
aumentar a hoje baixissima representatividade dos eleitos e baratear as carissimas
campanhas eleitorais.

Além de mais simples, barato e democratico, o sistema distrital facilita o fun-
cionamento de um aspecto essencial do parlamentarismo, que é a possibilidade de se
dissolver a Camara e convocar-se antecipadamente eleicées quando nao se consegue
formar um governo de maioria. Essa possibilidade, diga-se, tende a tornar os votos
dos parlamentares no dia a dia do Congresso muito mais responsavel.

A terceira grande reforma deveria focalizar a legislacdo partidaria. Conve-
nhamos: é muito dificil se governar um pais e melhorar a qualidade da sua politi-
ca com um sistema de partidos tao fragmentado e cartorial — gracas a posse do tem-
po de propaganda gratuita na TV e aos recursos do fundo partidario. A mudanca, no
caso, requer a restricao as coligagoes eleitorais e o estabelecimento das chamadas
clausulas de barreira. Essas clausulas implicam, em esséncia, que um partido so te-
nha assento na Camara se eleger um numero minimo de representantes.

A agenda de reformas deve prever a implantacdao do parlamentarismo a partir
das eleicdes de 2018. Até 14 seria feita a transicdo para que o novo sistema funcione bem
desde oinicio. Assim havera tempo para discutir cuidadosamente e votar aemenda cons-
titucional necessaria. Alias, ja ha varias emendas apresentadas, entre elas a do Senador
Aloysio Nunes, que representa um bom ponto de partida para o debate. Além disso, se
devera promover de forma integral ou, quando for o caso, gradual, as reformas nos siste-
mas eleitoral e partidario. Mudancas complementares na organizacao do servico publico
também terao de ser promovidas. Apenas para exemplificar, num sistema parlamenta-
rista de governo, os altos cargos dos ministérios devem ser ocupados por funcionarios de
carreira, incluindo os secretarios executivos, que sao, na pratica, vice-ministros.
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Ha quem argumente que mudancas como as propostas aqui nao devem ser
empreendidas em tempos de crise — crise profunda, diga-se. Eu penso exatamente o
contrario. Nada mais apropriado do que encarar agora essas questoes de frente, co-
mecando pelo proprio sistema politico.

I1l. CONCLUSAO

Argumenta-se, com certa razao que, mesmo durante o império, o Brasil nao expe-
rimentou nenhuma das alternativas classicas do sistema parlamentar de governo.

Com o advento da republica, a matéria foi levada por duas vezes ao escrutinio
popular: uma, em 6 de janeiro de 1963; e, outra, em 21 de abriu de 1993. Em ambas pre-
valeceu a opcao presidencialista.

Nao obstante a ideia nao ter vingado, a aspiracao pela implantacao do parla-
mentarismo nao morreu. A tese insiste em sobreviver.

Mas se quisermos realmente adota-la como sistema de governo, nao podemos
desconsiderar alguns requisitos prévios, como, a saber:

a. Que essa discussao se faca num periodo de absoluta normalidade institucio-
nal, ou seja, numa fase de estabilidade politica;

b. Que o debate sobre o tema seja conduzido no ambito de uma reforma politica;

c. Que sobre ela se tenha plena consciéncia de que toda reforma deve ter clara fi-
nalidade; que nao ha reforma perfeita; que nao ha reforma total; que nao ha
reforma pacifica; que ndo ha reforma previamente acordada; que nao ha re-
forma sem tomar como referéncia a legislacao anterior.

Consoante nos alerta o saudoso Oscar Dias Corréa, “ndo se pense, contudo, que
a simples implantacdo do parlamentarismo va resolver os nossos problemas, por en-
canto, vencer a inflacdo, acabar com o desemprego e a injustica social, retomar o de-
senvolvimento e restaurar a ética na politica. Nao é ele panaceia milagrosa, maravi-
lha curativa, capaz de curar, de vez, males e dores. Ha, evidentemente, um periodo de
adaptacdo, em que as reacoes entre poderes buscam a racionalidade e o equilibrio, e
so entdo se faz sentir a superioridade do sistema. Desde logo, isto sim, se notara a res-
ponsabilizacao do Governo pela conducao dos negécios publicos, o que ja é conquista
apreciavel em o novo regime”.
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O Brasil esta literalmente conflagrado diante do processo de impeachment que tra-
mita perante o Congresso Nacional segundo determina a Constituicao Federal, e se-
gundo o rito procedimental determinado pelo Supremo Tribunal Federal no julga-
mento da ADPF 378.

O processo de impeachment tornou-se uma guerra com duras acusagoes de
crimes e golpes, revelando as mazelas dos Poderes da Republica.

Tudo porque se perdeu o verdadeiro sentido de espirito publico e de Patria,
com diversos atores apenas querendo vencer ou se aproveitar das oportunidades que
surgem com a crise. Assim foi e assim sera. Uma desanimadora realidade que nos
leva a conclusao de que onde esta o poder estd a corrupc¢ao, onde esta o estado esta a
ineficiéncia.

Ubi homo ibi societas. Ubi societas, ibi jus. Onde esta o homem esta a socie-
dade. Onde esta a sociedade esta o direito. Este € um dos primeiros principios que se
aprende numa Faculdade de Direito, enunciado pelo jurisconsulto romano Ulpiano
(150-223).

O direito nunca foi instrumento da injustica. Ao contrario. Mas, tal como uma
maldicao, a corrupgao nos acompanha ha muito tempo: “Ao decretar a instauracao
do governo-geral, em dezembro de 1548, a Coroa (portuguesa) pretendia ndo apenas
garantir a defesa da terra e a cobranga de impostos: queria assegurar também a apli-
cacao da Justica real no Brasil. O homem escolhido para a ardua tarefa foi o desem-
bargador Pero Borges, ex-corregedor de Justica no Algarve. Alvara régio assinado em
Almeirim, no dia 17 de dezembro de 1548, nomeou-o primeiro ouvidor-mor do Bra-
sil, determinando que ‘todas as autoridades e moradores da colénia lhe obedecam,
e cumpram inteiramente suas sentencas, juizos e mandados, em tudo o que ele [..]
fizer e mandar’. [..] Como suprema autoridade da Justica na colénia, o ouvidor-geral
podia condenar a morte (sem apelacdo) indigenas, escravos e ‘pedes cristdos livres’,
desde que o governador-geral concordasse com a pena. [...] Borges estava autorizado
também ‘a entrar nas terras dos donatarios por correicdo e ouvir nelas acdes novas
e velhas’. [..] Mas o homem que chegou a colénia com a missdo de distribuir justica
n3o tinha fichalimpa. Em 1543, enquanto exercia o cargo de corregedor de Justica em
Elvas, no Alentejo, préximo a fronteira com a Espanha, Pero Borges foi encarregado
pelo rei de supervisionar a construcao de um aqueduto. Quando as verbas se esgota-
ram sem que o aqueduto estivesse pronto, ‘algum clamor de desconfianca se levan-
tou no povo’, conforme registrado por Vitorino de Almada em Elementos para um Di-
ciondrio de Geografia e Historia Portuguesa, editado em Elvas em 1888. Os vereadores
da Camara de Elvas escreveram ao rei solicitando uma investigacdo. Em 30 de abril
de 1543, D.Jodo Il autorizou a abertura de um inquérito. Uma comissao averiguou de-
tidamente as contas e apurou que Borges ‘recebia indevidamente quantias de dinhei-
ro que lhe eram levadas a casa, provenientes das obras do aqueduto, sem que fossem
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presentes nem o depositario nem o escrivao’. O prosseguimento das investigacoes
comprovou que Borges havia desviado 114.064 reais — cerca de 50% do total da verba
e o equivalente a um ano de seu salario como corregedor. No dia 17 de maio de 1547,
depois de o julgamento ser adiado por trés anos, Pero Borges foi condenado ‘a pagar
a custa de sua fazenda o dinheiro extraviado. A mesma sentenca suspendeu-o ‘por
trés anos do exercicio de cargos publicos’. O corregedor retornou a Lisboa ‘deixando
atras de si triste celebridade’. A 17 de dezembro de 1548, um ano e sete meses apos a
sentenca, o mesmo Pero Borges foi nomeado, pelo mesmo rei, ouvidor-geral do Brasil.”
(Historia do Brasil para Ocupados, uma coletanea de artigos organizada pelo historia-
dor Luciano Figueiredo, professor da Universidade Federal Fluminense).

O processo de impeachment no Senado Federal ndo foi compreendido em sua
dimensao, mesmo apods o julgamento da ADPF 378, pelo Supremo Tribunal Federal,
que definiu regras de processamento. Isso porque, em virtude da Lei 1.079 de 1950 ter
sido editada anteriormente & Constituicio Federal, e passados tantos anos do proces-
so de impeachment de 1992, o Poder Legislativo permaneceu inerte, o que impulsio-
nou o Poder Judiciario para uma atuacdo limitrofe entre a sua funcdo de aplicacao do
direito e a funcao do Legislativo de producao da norma.

Apesar de definido o rito do impeachment pelo Supremo Tribunal Federal, ja
estdo anunciadas outras questoes juridicas acerca dos novos fatos trazidos em cola-
boracdo premiada e interceptagdes telefénicas.

Além da denuncia de crime de responsabilidade pelo descumprimento da Lei
de Responsabilidade Fiscal e do esquema de corrupcao, surgem fatos novos que tanto
podem corroborar o quanto denunciado, como servir de enquadramento de oposigao
ao livre exercicio do Poder Judiciario e a probidade na Administracao.

Cabera a mais alta Corte do Brasil, dizer se sdo licitas tais provas e se poderao
ser consideradas, sempre com o alerta do jurista Celso Anténio Bandeira de Mello de
que “Ha uma diferenca essencial entre a pessoa fisica que exerce funcao publica e sua
posicao enquanto exercente dela. A auséncia de intimidade caracteristica desta ulti-
ma se reflete até sobre seu ocupante. Por isso, a lei exige dos titulares de cargo politi-
co declaracdo publica de bens. Nao poderia fazé-lo em relacao a generalidade dos ci-
dadaos, sob pena de ferir o direito constitucional a intimidade, assegurado no art. 5°”
(“FHC e as gravacdes clandestinas”, Folha de S.Paulo, 7.6.1999)

Todo esse quadro revela que o momento politico do Brasil € muito grave dian-
te da profunda crise de representatividade. O Poder Legislativo e o Poder Executivo
sofrem com os inumeros escandalos que revelam uma traicao aos mandatos confe-
ridos nas urnas. Todos sao eleitos com o dever de gerir a coisa publica com responsa-
bilidade. Espirito publico e responsabilidade sao faces da mesma moeda, pois todo o
poder emana do povo. Esse € um principio fundamental da Constituicao da Republi-
ca do Brasil que ilumina todo o sistema politico e eleitoral.
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Sao lamentaveis a omissao e auséncia de espirito publico do Congresso Na-
cional para promover as alteracoes necessarias nas regras do sistema politico parti-
dario do Brasil. Infelizmente, os partidos politicos transformaram-se em centros de
negociacao de cargos e vantagens, muitas vezes ilicitas, com programas ideolégicos
vazios, o que resulta na crise de legitimidade e na indignacao da Sociedade com a
conduta dos seus representantes eleitos. A necessaria e urgente mudanca passa pela
instituicao de regras elementares, como a proibicao de que os eleitos para os cargos
do Poder Legislativo possam se licenciar para ocupar cargos no Poder Executivo, anao
ser pela renuncia do mandato, respeitando-se a separacao entre os Poderes garantida
pela Constituicao, e o respeito ao povo que depositou seu voto e sua confianca para
eleger um parlamentar.

A democracia € instrumento da Republica que garante a vontade da maioria
que livremente escolhe seus mandatarios. E todo o sistema, para garantia do seu fun-
cionamento, tem valvulas de controle, como o enquadramento da responsabilidade
do Presidente da Republica.

Se o Presidente da Republica fosse completamente imune haveria um total de-
sequilibrio desarrazoado em prejuizo da Sociedade. Um verdadeiro golpe a disposi-
¢ao de quem assume um poder.

Eis a razdo de existir o art. 85 da Constituicao Federal, que estabelece: “Sao
crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicao Federal e, especialmente, contra:

I. aexisténcia da Uniao;

II. o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao;

III. o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV. asegurancainterna do Pais;

V. aprobidade na administracao;

VI. aleiorcamentaria;

VIIL. o cumprimento das leis e das decisdes judiciais”.

A partir do momento que o Tribunal de Contas da Unido, 6rgao técnico com-
petente para analise, profere parecer de forma unanime apontando o desrespeito as
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normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, resta evidente e caracterizado o crime de
responsabilidade.

Atentar contra a lei orcamentaria e descumprir a Lei de Responsabilidade Fis-
cal ndo sdo meras ilegalidades ou instrumentos de governabilidade. E crime cujas
consequéncias nefastas podem ser vistas a olho nu pela dona de casa na feira, ou pe-
los investidores do mercado financeiro.

Anacao indignada acordou, apés longo periodo deitado em berco espléndido,
parareclamar uma solugao para uma grave crise politica que tem sua raiz na ausén-
cia de representatividade.

O Poder Legislativo e o Poder Executivo sofrem com os inumeros escandalos
que revelam uma traicdo aos mandatos conferidos nas urnas. Todos sao eleitos com
o dever de gerir a coisa publica com responsabilidade. Espirito publico e responsabi-
lidade sao faces da mesma moeda, pois todo o poder emana do povo. Esse € um prin-
cipio fundamental da Constituicdo da Republica do Brasil que ilumina todo o siste-
ma politico e eleitoral.

Aliberdade de expressao, por meio das midias sociais e manifestacdes de rua,
¢ absolutamente legitima, especialmente quando nao temos o recall em nosso siste-
ma eleitoral.

O recall permitiria ao povo cassar o mandato de qualquer politico em virtu-
de de improbidade, incompeténcia ou desrespeito ao programa de campanha que se
comprometeu.

E urgente a implantacdo desse instrumento em nosso sistera que garante a
verdadeira representatividade popular.

Contudo, é absolutamente saudavel e um verdadeiro exercicio de cidadania a
manifestacao de rua, independente do que se defenda.

Por essa razao que o legislador constitucional foi sabio ao fixar como direito e
garantia fundamental, no art. 5° inc. XVI, que “todos podem reunir-se pacificamen-
te, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de autorizacao, des-
de que nao frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local,
sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente.”

Ha a garantia constitucional de manifestacdo pacifica com o prévio aviso a
autoridade competente.

E o sentido de reaproximacao com o povo foi captado pelo presidente interino
do Brasil, Michel Temer, no seu primeiro pronunciamento, logo apés assumir a presi-
déncia, destacou: “A moral publica sera permanentemente buscada”.

Repetiu o que se espera de um homem das letras juridicas, convindo lembrar
a adverténcia de Ulisses Guimaraes quando da promulgacao da Constituicao Federal
de 1988, portanto, ha quase 30 anos: “A vida publica brasileira sera também fiscali-
zada pelos cidaddos. Do Presidente da Republica ao prefeito, do senador ao vereador.
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A moral é o cerne da patria. A corrupcao é o cupim da Republica. Republica suja pela
corrupgao impune toma nas maos de demagogos que a pretexto de salva-la a tirani-
zam. Nao roubar, ndo deixar roubar, pér na cadeia quem roube, eis o primeiro man-
damento da moral publica”.

Desde a Constituicao Federal de 1988, periodo que se seguiu ao fim da ditadu-
ra militar, um advogado nao ocupava a presidéncia da republica.

Esse fato é repleto de simbolismo, num momento que o Brasil necessita reen-
contrar seu caminho, sempre balizado pela Constituicao Federal.

Aperspectiva do novo governo é de ordem para retomarmos o progresso. E o Bra-
siltem um novo interlocutor que nos transmite seguranca por saber que é fundamental
o pacto com a sociedade e com a classe politica sempre atento ao texto constitucional.

As palavras do novo presidente sao bem medidas, equilibradas e serenas. Pa-
lavras de quem tem experiéncia que somente com o dialogo e trabalho constroi-se a
solucdo para grandes problemas.

Os problemas sao muitos e antigos na educacao, saude, previdéncia, carga tri-
butaria, com uma administracao publica ineficiente, cara e corrupta.

O desemprego no Brasil tera alta pronunciada em 2016 e 2017, prevé o Fundo
Monetario Internacional (FMI). Segundo o Fundo, a economia brasileira sofrera con-
tracdo de 3,8% neste ano, uma piora em relacdo a sua ultima projecao, de janeiro, de
um recuo de 3,5%. Trata-se de uma retracao comparavel a de paises em guerra, sem
precedentes na histéria industrial de nossa Nacao.

E sabido também que a conjuntura econémica dramatica tem impacto direto
notrabalhodasvaras e camaras especializadas em matéria empresarial. A quantida-
de de recuperagoes judiciais em 03/2016 foi de 158, um valor 2,43 vezes maior so que
o pior momento da crise de 2008, o maior de sua historia. A partir da média dos trés
primeiros meses de 2016, ignorando-se a tendéncia crescente, é esperado para o ano
algo entre 1200 e 1900 empresas recorrendo ao Poder Judiciario para pedir o armisti-
cio financeiro de 180 dias oferecido pela lei, bem como o auxilio dos juizes e adminis-
tradores judiciais para a sua salvacao.

Porém, o discurso de posse foi claro nas premissas de respeito a moral publi-
ca e de uma democracia de eficiéncia, anunciando uma reducao drastica de cargos
comissionados.

Mas, parece que a grande chave seja a necessaria e fundamental revisdo do
pacto federativo, solucdao que nédo passou despercebida para o jurista Michel Temer,
apesar de nao ter adiantado os detalhes.

Nessa agenda, ¢ fundamental reintroduzir o debate sobre a adocao do regime
do parlamentarismo.

O saudoso professor Geraldo Ataliba em seus memoraveis estudos ensinou:
“Caracteriza-se modernamente o regime republicano pela triparticao do exercicio do

_100

101_

poder e pela periodicidade dos mandatos politicos, com consequente responsabilida-
de dos seus necessarios transitérios exercentes. Todos os mandamentos que cuidam
da mecanica de check and balances, que tratam da periodicidade, da representativi-
dade, das responsabilidades dos mandatarios e do relacionamento entre os poderes,
asseguram, viabilizam, equacionam, reiteram, reforcam e garantem o principio re-
publicano, realcando sua funcao primacial no sistema juridico”. (Revista de informa-
¢do legislativa, Brasilia, n. 84. out/dez 1984, p. 98)

O regime do parlamentarismo permite uma responsabilizacdao mais objetiva,
menos instavel para as politicas publicas e para a sociedade.

De toda a sorte, todos os caminhos tém o mesmo fio condutor: cumprir e fazer
cumprir as leis do Pais, € o que deseja uma Nacao a espera da redencao.
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1. A CRISE DO PRESIDENCIALISMO
BRASILEIRO: BREVE VISAO

Desde 1891 vivenciamos um sistema de governo presidencialista. Sob o impacto da
atracdo invencivel que o modelo dos Estados Unidos projetava (inclusive e sobretudo
em Ruy Barbosa, talvez o principal artifice da nova ordem politica brasileira, apos a
derrubada da monarquia), adotamos de cambulhada, em radical giro histérico, a re-
publica, o federalismo e o presidencialismo. S6 ndo tinhamos, infelizmente, institui-
coes modernas e estagio cultural assemelhados aos do modelo do séc. XIX... O preco
que pagamos, ontem e hoje, pela ousadia da mudanca impetuosa dos paradigmas,
tem sido elevado e perturbador. Para sermos bem sucintos e nao alongarmos desne-
cessariamente este segmento introdutério, categorizemos as feicoes institucionais
desse “preco”: de 1891 a 1964, as crises do governo foram “solucionadas” mediante gol-
pes de estado, protagonizados sobretudo pelas instituicdes militares; depois da re-
constitucionalizacdo de 1988, as crises politicas agudas tém sido enfrentadas com o
manejo (adequando ou ndo, segundo o prisma visual de cada critico) do instrumen-
to daresponsabilizacdo politico-juridica do presidente (impedimento). De comum, as
duas modalidades de enfrentamento, acima elencadas, tém um sinal nitido: longe
de apaziguar a crise, a solucao aplicada a amplia paroxisticamente, somente ceden-
do passo quando o conjunto da cidadania, exauridas as energias individuais de seus
componentes, entrega-se esperancosa a palavra de ordem de um novo e carismatico
lider, capaz de encarnar o papel de condutor de almas e coracdes, com que a multidao
sempre sonha contar.

O presidencialismo exacerba o quadro de anomalias acima descrito. O presi-
dente, é dizer, ndo s6 chefe de estado mas também chefe de governo, ascende a tal
dignidade no ombro de milhoes de votos. Sua investidura traveste-se destarte de t6-
nicas verdadeiramente messianicas. Apea-lo de sua curul sempre sera uma iniciati-
va dramatica, ainda que justificada (quando cometa crime de responsabilidade), pois
nao s6 porque frustrara alguns milhdes (ndo necessariamente dispostos a reconhe-
cer que votaram mal), como também porque interrompera a vocacao natural de o
presidente em tal situacao permanecer enquanto nao derrotado eleitoralmente — ou
até que legalmente impossibilitado de concorrer as eleicoes.

Foi com base em tais realidades que o eminente professor Ives Gandra assi-
nalou, por mais de uma vez, que o presidencialismo € o regime da irresponsabilida-
de (do chefe de governo) por prazo certo ja que, de regra, ele sé é julgado pelo veredito
das urnas, o que somente se da a largos prazos.

Em resumo, no regime presidencialista as crises de governanca sao arrasado-
ras e de dificil saneamento, ja que as vias de saida de fato (golpes de estado) ou de di-
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reito (impedimento) sdo fatores de imediato agravamento da situacdo, requerendo
tempo para que se produza o efeito normalizador almejado.

2. O PARLAMENTARISMO E SUA IMPLEMENTACAO
EM ALGUNS PAISES: BREVE VISAO

Diversamente se registra nos paises em que vigente um sistema parlamentarista
de governo.

Nao é proposito deste trabalho dissertar alentadamente sobre as particulari-
dades do parlamentarismo. O viés da objetividade guiara nossos passos. Seguiremos
por isso um roteiro: breve enunciacao de tracos caracteristicos do regime; exame de
sua adocao em alguns paises emblematicos; consideracoes sucintas a respeito da di-
visdo dos poderes no Brasil monarquico.

2.1

Na busca da simplicidade e da concisdo, afirmamos que o parlamentarismo é
o regime de governo em que o Parlamento administra o Estado, mediante um gabi-
nete de sua confianca. Evidentemente, da simplicidade da férmula nao ha que se de-
duzir que o regime seja destituido de complexidades. Bem antes, varios sdo os dados
praticos complicadores dessa aparente simplicidade, tais como o sistema de relacio-
namento Parlamento/Gabinete; os vinculos de confianca (e desconfianca) entre Par-
lamento e Gabinete, as crises dai decorrentes e suas possiveis consequéncias; a disso-
lucao do Parlamento; e varios outros pontos, a que adiante regressaremos.

Numa primeira aproximacao simplista, poderiam alguns desprezar de ime-
diato a consideracdo da adogao de um regime parlamentarista, com base na genera-
lizada (sim, ndo se trata de fendmeno apenas brasileiro) desestima de que sdo alvos
(de regra, com justica aligs), por parte do povo, os integrantes da classe politico-parti-
daria. No entanto, prognosticos e diagnosticos desse jaez cedo se revelam meras alei-
vosias, quando mergulhamos na intimidade dos mecanismos parlamentaristas ora
vigentes no mundo. Ao fazé-lo, como em breve iniciaremos a pertinente caminhada,
constataremos a existéncia de alguns pontos de exceléncia institucional, tendentes a
incentivar o aperfeicoamento da fungao parlamentar e — mais importante ainda - a
absorver, num clima de razoavel normalidade politica, as eventuais crises de gover-
nabilidade. S6 assim, por exemplo, se explica que uma Italia, dilacerada pela guer-
ra 1939-1945, galvanizada pelos conflitos entre a democracia crista e o comunismo,
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acossada por incontaveis quedas de Gabinetes, a tudo tenha sobrevivido sem golpes
de estado e sem a manipulacao demagogica de presidentes da republica. Empreende-
mos, entao, essa sugestiva jornada.

2.2

Ja que a Italia foi acima lembrada como referéncia, por ai passemos a ins-
tigante jornada (usaremos a sigla CI para referir o diploma fundamental do pais
em questao).

A Ttalia é uma republica (CI, 1°) parlamentarista. O Presidente da Republica,
conquanto detenha expressivas competéncias constitucionais, ¢ Chefe de Estado
(art. 87), mas nao Chefe de Governo; por isso mesmo, ndo pode ser tido, em tese, como
agente de crime de responsabilidade pelo exercicio de suas funcoes, ressalvadas as
hipéteses de alta traicdo ou de atentado a Constituicdo (art. 9o). O Governo da Repu-
blica é atribuicdo do Conselho de Ministros (art. 92). E embora a nomeacao dos Minis-
tros e do Presidente do Conselho de Ministros seja tarefa do presidente da Republica
(art. 92), a intangibilidade governativa do Parlamento se mantém sélida em razao,
sobretudo, de especiais configuracoes, a saber:

> o Presidente da Republica, ndo obstante tenha um longo mandato (sete anos,
art. 8s), é eleito pelo Parlamento, em sessdo comum dos membros de suas duas
Casas (art. 83);

> o Conselho dos Ministros, ai com destaque compreendido seu Presidente, tem
de gozar da confianca das duas Casas do Parlamento, podendo até ser destitu-
ido em razao de aprovacao de mocao de desconfianca (art. 94);

> Deputados a Senadores sdo eleitos por voto popular (arts. 56 a 58), com o que
se afirma o carater democratico da Republica (h4, é verdade, na forma do art.
59, senadores vitalicios, mas essa € uma infima participacao no total dos com-
ponentes do Parlamento);

> o crime de responsabilidade, nos moldes brasileiros, € uma situacio aplicavel
aos integrantes do Conselho de Ministros (arts. 95 e 96), e néo, ao Presidente
da Republica (art. 9o);

> se o Presidente da Republica, discordando da mocao de desconfianca aprova-
da pelo Parlamento ou por uma de suas Casas, resolver ndo promover a refor-
mulacdo do Conselho de Ministros, devera “dissolver as Camaras ou mesmo
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somente uma delas” (art. 88), em sequéncia decretando novas eleicdes parla-
mentares pelo sufragio popular (art. 87).

Desse mecanismo de inter-relacionamento institucional decorre que as crises
politicas e de governanca tém instrumentos préprios e endoégenos de composicao.
Dessa sorte, o impacto até emocional, que uma crise politica suscita num regime pre-
sidencialista, conquanto nao deixe de existir no parlamentarismo, atenua-se sobre-
modo, seja pela existéncia (ndo apenas real —mas sobretudo eficaz) de um sistema de
freios e contrapesos, como também pelo automatismo do funcionamento institucio-
nal dos meios de recomposi¢ao da normalidade.

E evidente que o arcabouco parlamentarista ndo impede totalmente a corrup-
cdo ou até mesmo as deformacoes e patologias das atividades de politicas, deputados
e servidores; basta, a propésito, lembrar a célebre “Operacdo Maos Limpas” ou, mais
recentemente, os escandalos que marcaram o afastamento (a0 menos até agora) de
Berlusconi do protagonismo politico italiano. E que a corrupgdo e a incontinéncia das
condutas (privada ou publica) deitam raizes também na psicologia (individual e so-
cial), na cultura, na histéria, nos indices de desenvolvimento (individual, social e na-
cional) e mesmo nas vicissitudes de cada momento vivido. Da-se porém que o parla-
mentar italiano por certo pensara mais vezes que o de outros paises, se souber que
podera ocorrer, motivada e disciplinada, a dissolu¢ao das Casas do Legislativo; como
também meditara com visao sobretudo institucional o membro do Conselho de Mi-
nistros, ao lembrar que, desonesto ou simplesmente inepto seu proceder, podera ser
alvo, individual ou coletivamente, de uma ablativa mocao de desconfianca; como
ainda também ponderard meticulosamente o Presidente da Republica sobre o nome
que desejar indicar para presidir o Conselho de Ministros, ao ndo olvidar que, se esco-
lher mal (ou se dissolver desastradamente o Parlamento), sofrerd na carne os efeitos
da aleivosia, eis que, por nao ser o Chefe do Governo, submeter-se-a aos mesmos dis-
sabores cotidianos do cidadao comum.

Contraste-se tudo isso com a vivéncia do presidencialismo. Aqui, a incompe-
téncia — no sentido nao juridico do vocabulo - do Presidente comporta pouquissimas
e quase sempre dramaticas “solucdes” a incapacitacdo ou morte, o golpe de estado, a
condenacao a espera de novo periodo eleitoral ou o impeachment (que supde, como
pressuposto de viabilizagao, s6 por si pesado, o reconhecimento da existéncia, na con-
duta do mandatario, de ao menos sugestivos indicios do consentimento de Crime - o
crime de responsabilidade, figura de complexos delineamentos conceituais e amplo
espaco de preenchimento definitério ao sabor dos ventos da politica).
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2.3

Portugal é também uma republica democratica (Constituicdo, arts. 1° e 2°). Tal
como a [talia, é um Estado unitario (art. 6°).

Aquitambém se da, com as peculiaridades inerentes a historia e a cultura na-
cionais, a cisdo Chefe de Estado/Chefe de Governo, caracteristica fundamental dos
regimes parlamentaristas.

O Presidente da Republica é o Chefe do Estado (art. 123); o Primeiro-ministro,
com o direto auxilio dos Ministros, assim compondo o Conselho de Ministros, é o
Chefe do Governo (arts. 200 a 204). E ndo obstante seja do Presidente da Republica a
competéncia para nomear o Primeiro-ministro e os demais Ministros, s6 podera fa-
z&-]o com a oitiva dos partidos representados na Assembleia da Republica e tendo em
conta os resultados eleitorais, como prescreve o art. 190 (de notar que, segundo este
artigo, a nomeacao dos Ministros observara as propostas do Primeiro-ministro).

Aqui também o mecanismo de inter-relacionamento e de automatica com-
posicao dos atritos se afirma: o Presidente da Republica nomeia o Primeiro-minis-
tro; este, com seus Ministros, propde a Assembleia da Republica o Programa do Go-
verno (arts. 190 e 195), ou, ainda, um “voto de confianca” (art. 196); a Assembleia
pode rejeitar o Programa de Governo, além de votar “mocdes de censura” ao Gover-
no ou sobre a execucdo de seu Programa (art. 197); a rejeicdo do Programa do Go-
verno, a ndo apreciacio de mocao de confianca ou aprovacao de mocdo de censura
podera implicar a demissdo do Governo (arts. 189 e 198); mas o inconformismo do
Presidente, relativamente as rejeicoes ou censuras imediatamente antes referidas,
podera conduzir a dissolucao da Assembleia e convocagao das necessarias eleicoes
(arts. 136, 174 e 175).

Nos parametros acima citados, dificilmente havera campo para que uma cri-
se politica adquira os foros de uma comogao nacional.

2.4

Assemelham-se, as antes examinadas, as estruturas institucionais francesas,
como delineadas em sua Constituicao.

Aqui se tem uma republica unitdria (art. 2°), com separacdo das dignidades e
funcdes de Chefe do Estado e de Chefe do Governo, arquitetando-se, contudo, uma soli-
da, eficiente e eficaz trama de inter-relacionamentos entre todos os segmentos estatais.

O Presidente da Republica, Chefe do Estado (art. 5°), é eleito por sufragio uni-
versal direto, observada a exigéncia da maioria absoluta dos votos, para tanto pre-
vendo-se a hipétese de um segundo turno. Compete-lhe nomear o Primeiro-Ministro
e, mediante indicacdo deste, os demais membros do Governo (art. 8°).
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Comparecem aqui também instrumentos semelhantes aos que antes abor-
damos, de formulacdo do Programa de Governo pelo Primeiro-ministro (art. 49), de
votos de confianca e mocdes de censura (art. 49), bem como de queda do Governo
(Primeiro-ministro e Conselho dos Ministros) no caso de rejeicao do programa de Go-
verno ou de adoc¢ao de mocéo de censura (art. 50). Tampouco falta, aqui, a alternativa
de dissolucdo da Assembleia pelo Presidente da Republica com a subsequente e ime-
diata convocacdo de novas eleicoes (art. 12).

De todo esse conjunto emerge a realidade da convivéncia das paixoes politi-
cas com a aplicacdo de mecanismos automaticos de recomposicao da normalidade
institucional, tao marcante dos regimes parlamentaristas.

2.5

A Alemanha é uma republica democratica, mas, ao contrario das que anterior-
mente referidas, trata-se de um regime estatal federativo (art. 20), com a peculiaridade,
embora, de expressamente declarar que “o direito federal tem prioridade sobre o direito
estadual” (art. 31). Mas a forca, aqui, da ideia de federacdo é de tal ordem que acaba até
mesmo refletindo na moldagem das instituicoes maiores ou céntricas. Assim € que, por
exemplo, os Estados cooperam na legislacdo e administragao federal, por meio de um
Conselho Federal (art. 50), que integram. Evidentemente nisso, como em tudo o mais
pertinente ao desenho da federacdo alema, esta presente o compromisso da repulsa a
ordem de coisas que levou a Alemanha ao terrivel conflito de 1939-1945. Mas o desvela-
mento de tais indicadores de muito ultrapassa os limites dos propoésitos deste trabalho.

Para nossos limitados fins, assinalamos que:

> apar do Conselho Federal, ha um Parlamento Federal, eleito por sufragio uni-
versal, direto, livre, igual e secreto (art. 38);

> membros de Parlamento Federal e um numero igual de membros eleitos pelas
Assembleias Legislativas dos Estados constituem a Assembleia Federal (art.
54); a esta incumbe eleger o Presidente Federal, que serd o Chefe do Estado;

> ao Parlamento Federal incumbe, por proposta do Presidente Federal, eleger o
Chanceler-Federal, que sera o Chefe do Governo (art. 63); a este cabera propor,
ao Presidente Federal, os nomes dos Ministros Federais (art. 64);

> naAlemanha também se registra a existéncia de instrumentos analogos aos
que ja analisados, de proposta de plano de governo, voto de confianca, voto de
desconfianca e dissolucao do Parlamento (arts. 65 a 69).
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2.6

Afigura-se interessante anotar que, no paradigma dos modelos presidencia-
listas, é dizer, a Constituicao dos Estados Unidos, foi evitada a extrema lassiddo nor-
mativa, dos analogos textos brasileiros (que, como via unica, obrigam, como disse-
mos antes, a configuracdo de um determinado Crime — crime de responsabilidade, ai
incluidos os delitos da Lei de Improbidade Administrativa — como pressuposto do im-
pedimento). L4, como se vé do art. II, Secdo 4, o impedimento ata-se ao cometimen-
to de traicdo (conceito precisamente delimitado no art. ITI, Secdo 3), suborno, crimes
graves e sérios desvios de conduta. Por isso, conquanto rara, a invocacao da figura em
tela, apesar de sua carga de dramaticidade (relembra-se o episédio Nixon), ndo se tem
revelado um fator de conturbacao do funcionamento das instituicoes.

3. O PARLAMENTARISMO NO BRASIL:
AVALIAGCAO, CAUTELAS, IMPLEMENTAGAO.

O debate doutrinario e politico sobre a adocdo, no Brasil, do parlamentarismo foi de-
veras rico em ensinamentos, mas despido de consequéncias praticas (ressalva feita,
alias, ao plebiscito entre parlamentarismo e presidencialismo, previsto no art. 2° do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias de 1988, lamentavelmente decidido
em favor desse ultimo sistema. A partir dai, a discussao brasileira do tema se tornou
extremamente rara).

Consumada a Independéncia, em 1822, criou-se e compos-se, por Decreto Impe-
rial de 13/11/1823, um Conselho de Estado, com nitida feicdo consultiva e de aconselha-
mento ao monarca. Ao érgao fez expressa mencao a Constituicao de 1824, em seus arts.
137 a 144, mantendo-se esse carater consultivo e de aconselhamento. Aqui merece des-
taque o curioso art. 143, pelo qual os maus conselhos, como tais se tendo os que “opos-
tos as leis e aos interesses do Estado”, gerariam responsabilidade individual, se “mani-
festamente dolosos”. A mesma Carta consagrou o principio da triparticdo dos Poderes,
mas ao Imperador conferiu o comando do Poder Executivo (art. 102) e, por meio de um
original “Poder Moderador” (arts. 98 a 101), abriu-lhe caminhos para interferir na legis-
lacdo e na administracao de justica, além da Chefia Suprema do Estado. Em tais qua-
drantes, nao ha como cogitar, em tal periodo histérico, de parlamentarismo no Brasil.

O Ato Adicional de 1834 (Lei n° 16 de 12/08/1934, da Regéncia Trina) supri-
miu o Conselho do Estado (art. 32), no entanto recriado por D. Pedro II, pela Lei 234 de
23/11/1841, com as mesmas feicoes ditadas quando da primeira criacado.
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Sobrevinda a Republica, o Presidencialismo - no figurino brasileiro, no parti-
cular imutavel desde entdo, a ndo ser para agravar a pletora de poderes do Presiden-
te da Republica — ndo mais admitiu contrastes ou condescendéncias. E bem verdade
que, na Constituinte de 1988, houve momentos em que a causa parlamentarista pare-
ceu ganhar adesao. E essa foi durante algum tempo, tao expressiva que, mesmo der-
rotada na formatacao do texto promulgado, deixou marcas profundas em uma ou
outra passagem — por exemplo, no tratamento original das medidas provisorias. E,
mais que isso: de 02 de setembro de 1961 (Emenda Constitucional n° 4 a Constituicao
de 1946); a 23 de janeiro de 1963 (Emenda Constitucional n° 6 a Constituicio de 1946)
tivemos um brevissimo interregno de experiéncia parlamentarista. Mas nao se tra-
tou de adocdo por conviccdo doutrinaria, mas como simples remédio para neutrali-
zar os poderes de um Presidente da Republica (Jodo Goulart), que ndo contava com o
beneplacito do estamento militar. Por isso, tao rapidamente abortado seu mandato
por um golpe de Estado, relegou-se o parlamentarismo brasileiro para os pordes de
nossa historia.

No presente momento da vida brasileira, em que patenteados os equivocos e
desvios provavelmente incuraveis de nosso presidencialismo, urge, na busca da paz
institucional, o renascimento entre noés do parlamentarismo. Mas, com uma exigén-
cia: afastar as mazelas da prefalada Emenda n° 4/61, a fim de termos um sistema ver-
dadeiramente saudavel de parlamentarismo no pais.

3.1

Segundo antes se afirmou, a experiéncia unica do parlamentarismo, viven-
ciada no pais, se deu em setembro de 1961, com a prorrogacao da Emenda Consti-
tucional n° 4. Nao se tratou, contudo, de uma adesao sincera ao tipo de sistema de
governo, entao abracado. O que se fez ali foi costurar uma agenda constitucional
que esvaziasse politicamente o vice-presidente Jodo Goulart, que assumira a Pre-
sidéncia em razdo da renuncia do titular eleito, Janio Quadros. A época a lei elei-
toral prescrevia eleicoes separadas, para presidente e vice-Presidente. Deu-se que
o candidato a vice, do citado Janio Quadros, nao conseguiu a vitéria, que coube a
Goulart, nao s6 arauto de uma corrente politica adversa ao presidente eleito, como,
ademais, vinculado a circulos que a casta militar rejeitava, por afirma-los ligados
a movimentos de esquerda e a um pensamento sindicalista de inspiracdo apon-
tada como autoritaria e demagégica. Superada que foi a ideia dos militares mais
exaltados, contrarios a que se desse posse ao vice eleito, teceu-se a formulacdo de
uma emenda constitucional, que, em troca da posse do vice, cerceasse intensamen-
te seus poderes. Dai a opcao, daquele momento, pelo parlamentarismo. Mas o tex-
to da Emenda entdo promulgada, em vez de consagrar a férmula parlamentarista
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com a integralidade de suas virtudes teéricas, importou “gatilhos” autoritarios, vo-
cacionados exatamente a impedir o protagonismo do Presidente da Republica na
vida politica brasileira.

Por isso, se agora quisermos trilhar o caminho do parlamentarismo, ha de se
insistir em que nao se traia o modelo institucional préprio a esse sistema, denun-
ciando e recusando os artificios utilizados em 1961.

As caracteristicas essenciais, a serem aqui observadas, podem assim ser
sumarizadas:

> distincdo entre as figuras (e, pois, entre as func¢des) do Chefe de Estado (Presi-
dente da Republica) e do Chefe de Governo (Conselho de Ministros);

> o Conselho de Ministros, individual ou coletivamente, € permanentemente res-
ponsavel pela boa execucdo do seu programa de governo, disso prestando con-
tas as Casas do Congresso, sobretudo com a utilizagdo dos instrumentos do voto
de confianca e da mocao de desconfianca; o Presidente do Conselho de Ministros
€ nomeado pelo Presidente da Republica, cabendo ao Presidente do Conselho in-
dicar ao Presidente da Republica, para nomeacao, os demais Ministros de Estado;

> ademais disso comprovada, na forma em que a Emenda Parlamentarista in-
dicar, a impossibilidade de obter o Presidente da Republica apoio parlamentar
aos Conselhos que designar, podera o Presidente dissolver a Camara, convo-
cando novas eleicoes para a formacdo da Casa. As eleicoes parlamentares hao
de ser realizadas mediante voto direto e universal.

Com tais vetores em mente, cumpre ver os pontos consagrados na Emenda
Constitucional n° 4/61, que nao devem prevalecer num regime parlamentarista au-
téntico. S3o eles, com a numeracao dos artigos segundo a citada Emenda:

a. “art. 2° —ao contrario do que nessa passagem decidido, o Presidente da Repu-
blica deve ser eleito por voto direto dos eleitores. Assinale-se que néo ha, a ri-
gor, regra propria, inerente ao regime parlamentarista. Em tese, pois, o Pre-
sidente da Republica tanto pode ser escolhido pelo voto direto da populacao,
como pelo voto indireto expressado pelos integrantes do Congresso Nacional.
Mas a cultura brasileira tem soado estranha e inaceitavel a experiéncia da
eleicdo indireta do Presidente da Republica;

b. art. 7° —nao ha razio alguma que se imponha para que os atos proprios do
Presidente da Republica devam ser referendados pelo Conselho de Ministros;
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c. art. 10 — ao contrario do que ai posto, nao ¢ da esséncia do parlamentarismo
que o Parlamento delibere sobre a composicao do Conselho de Ministros;

d. art. 18 — nesse preceito conferiam-se ao Presidente do Conselho de Ministros
atribuicdes proprias ao Chefe de Estado (como, por exemplo, manter relacoes
com Estados estrangeiros), o que se revela despido de sentido;

e. art.22-aorevés do que entao nesse preceito ditado, a adocao do regime parla-
mentarista ha de ser estruturada inteiramente de uma sé vez, nao sendo ad-
missivel sua complementacao, a posteriori, por leis ordinarias;

f. art. 23 -aextincao do cargo de Vice-Presidente da Republica foi um casuismo
aqui operado, a nao merecer repeticao;

g. art. 25 —também nao passa de casuismo inaceitavel prever-se, apos a eventu-
al adocao do parlamentarismo, consulta plebiscitaria para nova alteracao do
sistema de governo”.

Ressalte-se que o texto normativo a ser produzido devera, dentre outras esco-
lhas, definir se os Ministros poderao, ou nao, ser titulares de mandato parlamentar -
o parlamentarismo convive com ambas as hipdteses —, bem como, no caso de opcao
pela possibilidade, os efeitos que decorrerdo, para o mandato, da designacao para in-
tegrar o Conselho.

Por derradeiro, incumbe observar que, em nosso entendimento, sistema de
governo nao ¢ clausula pétrea, podendo assim ser alvo de propostas de emenda
a Constituicao. E o plebiscito realizado, em atencao ao art. 2° do Ato das Disposi-
¢des Constitucionais Transitérias, pela propria natureza do dispositivo, traduziu a
vontade popular reinante em determinado momento historico do pais, nao poden-
do atuar como camisa de forca impeditiva de novas aspiracdes da cidadania, dita-
das pelas circunstancias de outras épocas e de supervenientes necessidades. Mas
sempre € conveniente lembrar: o parlamentarismo, por si so, nao removera todos
os obstaculos a plena realizacdo dos anseios nacionais. Todavia ele ¢ um fator de
depuracao de classicos vicios e desvios da politica e da governanca do Brasil. Im-
prescindivel, contudo, concomitantemente, aperfeicoar a legislacao partidaria —in-
clusive evitando a proliferacao ilimitada dos partidos politicos -, assim como os
instrumentos normativos atinentes a transparéncia administrativa, ao sistema de
controle das atividades administrativas, ao combate a corrupcao e a efetiva respon-
sabilizacado integral dos agentes publicos de qualquer natureza, de qualquer Poder
e de qualquer hierarquia.
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1. INTRODUCAO

Fala-se, discute-se e escreve-se, hodiernamente, sobre as formas, sistemas e regimes
de governo. Apresentam-se suas classificacoes segundo autores classicos e modernos.

Neste exaustivo trabalho, os termos sao usados como sinénimos, quando um
estudo mais cuidadoso evidencia o significado especifico de cada um e o conceito
mais exato poder-se-a extrair, como resultado eficiente para o esclarecimento popu-
lar, tdo importante, quando nos aproximamos do plebiscito, em principio marcado
para 7/9/1993, antecipado, via emenda constitucional, para 21/4/1993, e atualmente,
2016, considerando que o tema voltou ao debate.

O objetivo deste trabalho € fazer a distingao entre formas, sistemas e regimes
de governo. Em seguida, apresentar suas varias classificacdes, demonstrando a evo-
lugdo da monarquia e seus tipos para chegar a forma monarquia democratica, par-
lamentarista em contraposicao a republica presidencialista ou parlamentarista. O
passo seguinte é apresentar um estudo, ainda que breve do parlamentarismo e do
presidencialismo, quanto a origem, evolucao, caracteristicas juridicas e politicas de
ambos. Evidentemente, surgem e merecem atencao varios modelos de parlamenta-
rismo. Alguns sao apresentados com suas caracteristicas distintas, sem a pretensao
de esgotar o assunto, sendo a de demonstrar que os adeptos deste se vencerem darao
um “cheque em branco” aos parlamentares, ao dizer, sim, ao parlamentarismo, sem
saber qual o modelo, quando deveriam dizer, sim, a um sistema que sera elaborado
no parlamento e, posteriormente, submetido a referendo popular, para aprovacao.

Finalmente, colocamos a argumentacao a favor do parlamentarismo, refutada
por meio da experiéncia de povos, dos 1° e 3° mundos, que o adotaram. Transforma-se
em mais uma faldcia, como outras ja ocorridas, fazendo do Brasil uma eterna “cobaia”
da classe politica, cujo passado nao recomenda o futuro, desviando a atencao do povo
dos verdadeiros problemas econémicos, politicos, sociais, de seguranca, educacao,
saude, habitacdo, mobilidade, cujas solucdes ndao passam, ao contrario, aumentam os
problemas, pela mudanca do sistema de governo, com alteracoes da Constituicao, e
a formacao de dois gabinetes, provavelmente a criacao de um Tribunal Constitucio-
nal etc. Solugbes que encontrariam resultados positivos, muito mais, na melhoria do
nivel ético dessa classe do que em qualquer sistema de governo e seria condicao para
o bom funcionamento, tanto de um parlamentarismo quanto do presidencialismo.

Dircéo Torrecillas Ramos
SP — 21.02.2016
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2. FORMAS, SISTEMAS E REGIMES POLITICOS:

A atribuicao de poder supremo no estado nao acarreta apenas divergéncias entre par-
tidarios desta ou daquela solucdo. Suscita na doutrina uma grande incerteza acerca
de sua designacao, incerteza que redunda numa intrincada confusao terminolégica.
Assim essa atribuicao chama-se, para uns, forma de governo; para outros, sistema de
governo; e, para muitos, regime de governo. Disso decorre o fato de que aquilo que
num trabalho ¢é designado de forma de governo; noutro, é referido como regime ou
sistema. Igualmente, se, para alguns, essas expressoes sao sinénimas, para nao pou-
cos, cada uma delas tem uma acepcao prépria.

Forma de governo ¢ a definicao abstrata de um modo de atribuicao do poder.
Corresponde a uma categoria pura, objeto da meditacdo do filésofo politico.

Sistema de governo ¢ a decorréncia de cada uma dessas formas, traduzida em
normas que a institucionalizam. E o sistema que se imprime na Constituicéo, sempre
adaptado, mais ou menos, as condi¢cdes do pais e de seu povo.

O tema do jurista, enquanto meramente jurista, é o sistema ou a comparacao
dos sistemas e seu aprimoramento.

Regime de governo é o modo efetivo por que se exerce o poder num determi-
nado estado em determinado momento histérico. Deveria coincidir com o sistema, se
a Constituicdo em que este se inscreve fosse rigorosamente cumprida. Ena sualetrae
no seu espirito. Mas, sempre, a pratica da Constituicao se afasta daslinhas namesma
tracadas, seja pela corrupcao ou deturpacao de suas instituicoes, seja pelo influxo do
tempo que ora desgasta ora valoriza certos principios. E o regime o tema do cientista
politico ou do socidlogo da politica.

Aplicando-se retroativamente esses conceitos, deve-se observar que primeiro
se identificam regimes de governo para, depois, por meio de uma abstracao, se che-
gar afinal as formas, registrando-se no caminho os principios, os sistemas.

Na atividade construtiva, ndo meramente exegética, o jurista tem de levar em
conta as observagoes da ciéncia politica, pois sem isso o sistema que desenhar prova-
velmente nio sera com efeito aplicado. Havera, entdo, grande distancia entre o siste-
ma e o regime de um Estado determinado.
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3. TIPOLOGIA DAS FORMAS DE GOVERNO

A distincao das trés formas de governo: monarquia, aristocracia e democracia, é anti-
quissima, estando presente na “Histéria de Herodoto™ (480-425 a.C.).

A classificacdo das formas de governo é tomada por Aristételes.3 Ensina o
mestre estagirita que constituicao e governo significam a mesma coisa e que go-
verno € a autoridade suprema dos Estados. Esta autoridade deve cair nas maos de
um s6, de varios ou de uma multidao com vistas ao interesse geral. Ao governo de
um pequeno numero de homens, da-se o nome de aristocracia, contanto que nao
seja um so; ao de uma multidao, denomina-se republica; e, de realeza, chamou o go-
verno de um so.

A forma republicana, segundo alguns tradutores, refere-se a democracia, e
cada uma das formas apresentadas pode degenerar, quando o governo deixa de se
orientar pelo interesse geral e passa a decidir no interesse particular. As formas pu-
ras sao substituidas por formas impuras. Transformam-se em tirania, oligarquia e
em demagogia. “Esta classificacdo, que € feita em termos bem gerais, baseando-se
apenas no numero dos governantes e na preponderancia do interesse geral ou parti-
cular, é valida hoje, sendo utilizada na teoria e na pratica™

Embora muitas outras tentativas, a classificacdo de Aristételes torna-se classica.s

Posteriormente, apds muitas propostas, a classificacdo mais aceita é de Ma-
quiavel, levando em conta a temporariedade (republica) e a vitaliciedade (monar-
quia) da atribuicdo do poder.® Desenvolve sua teoria, baseado em “ciclos de governo”?
Parte de um estado anarquico como caracteristica do inicio da vida humana em so-
ciedade. Para melhor defesa, os homens escolheram o mais robusto e valoroso, como
chefe, obedecendo-lhe. Com resultado insatisfatério, passou-se a escolha do mais jus-
to e sensato. Era uma monarquia eletiva que se transformou posteriormente em he-
reditaria, cujos herdeiros comecaram a degenerar para a tirania. No combate a esses
males, os mais ricos e nobres conspiraram e se apoderaram do governo, instauran-
do a aristocracia, dirigida ao bem comum. Os descendentes dos aristocratas, njo ten-
do sentido os males da tirania e sem interesse no bem comum, passaram a utilizar o
governo em proveito particular, transformando a aristocracia em oligarquia, o povo,
ainda com lembranca da tirania, e diante dos absurdos da oligarquia, resolveu gover-
nar-se a si mesmo, dando origem a democracia, mas esta também, com o decorrer do
tempo, sofreu um processo de degeneracdo, cada um utilizando o poder, como par-
ticipante do governo, em proveito préprio, gerando a anarquia e voltando ao estagio
inicial, recomecando em um s6 governo, da monarquia, da aristocracia e da demo-
cracia. Em 1532, com O Principe, Maquiavel conclui: “Os Estados e soberanias que ti-
veram e tém autoridade sobre os homens foram e sdo ou republicas ou principados”.
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Nao admitia o governo aristocratico, permanecendo a republica e a monarquia como
formas de governo possiveis.

Subsequentemente, a alternativa monarquia-republica foi aceita, sem mais
imaginacdo ou desafios pela maioria dos tedricos politicos, como Hobbes, Rousseau;
pela revolucdo francesa e o remoto liberalismo do século XIX.®

Montesquieu aponta trés formas de governo: o republicano, o monarquico e o
despotico. O republicano é o do povo como um todo ou de parcela deste; o monarqui-
co é o de um sé, mas de acordo com as leis fixas e estabelecidas; o despético é o gover-
no de uma so6 pessoa, sem obedecer a leis e regras, realizando de acordo com sua von-
tade e seus caprichos.

A monarquia e a republica sdo as formas de governo que prevalecem até nos-
sos dias, embora Guglielmo Ferrero afirme que o numero de detentores é irrelevante
e que a nova dicotomia consiste em se o governo € legitimo ou revolucionario.® Nao
leva em consideracdo o numero de governantes nem a temporariedade (republica) e
vitaliciedade (monarquia).

3.1. MONARQUIA E REPUBLICA

Parecia incompativel uma monarquia democratica. Eram distintas formas de gover-
no. Daiimaginar como realizar-se-ia a conciliacao Democracia-Monarquia.

Esta distincdo vai se amenizando, como vemos em Gaetano Mosca: “Nao é
exato que as monarquias formem todas um tipo de governo absolutamente distinto,
por suas caracteristicas essenciais, das republicas, porque a organizacao politica de
uma republica se assemelha mais a de uma monarquia determinada que a de outra
republica; assim, por exemplo, a atual republica francesa se assemelha mais a mo-
narquia belga do que a republica dos Estados Unidos da América do Norte ou as da
América meridional.*

Monarquia absoluta e Monarquia Constitucional® Historicamente, a forma
mais acentuada da autocracia é a monarquia absoluta, conforme ocorrera na Euro-
pa no séc. XVIII, no Oriente em periodos diversos e entre os povos mais diferentes. E
uma forma de governo também chamada de despotismo, cuja ordem juridica € fru-
to da criagdo e aplicacdo do monarca ou por 6rgaos designados por ele mesmo. O mo-
narca nao assume responsabilidade, ndo esta subordinado a lei, ndo esta, consequen-
temente, sujeito a sancoes juridicas de qualquer espécie. A sucessao € hereditaria ou
por nomeacao dele proprio.

Na monarquia constitucional, o poder do monarca € restringido, no campo da
legislacao, pela participacao de um parlamento composto normalmente por duas ca-
maras; quanto a administracdo da justica encontra limites na independéncia do ju-
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diciario e na administracao, na cooperagao dos ministros do gabinete. Via de regra,
estes ultimos sao os chefes das diferentes ramificagdes da administragdo. O monar-
ca os nomeia, mas sao responsaveis ante o parlamento. Tém uma responsabilidade
juridica e politica. A primeira é com relacao a Constituicdo e as leis, no exercicio de
suas funcdes. Uma das camaras do Parlamento atua como acusadora e a outra como
tribunal ou ambas tém o direito de iniciar uma acdo perante um tribunal especial,
contra um ministro do gabinete. A responsabilidade politica do ministro se baseia
na sua renuncia quando da perda de confianca por alguma das camaras. O monarca
nao é responsavel, mas nenhum ato desse é valido sem o referendum de um minis-
tro responsavel. Os Juizes e os funcionarios administrativos sao nomeados pelo mo-
narca. Este é o comandante, chefe das forcas militares e representa o Estado, com re-
lacao a outros Estados. Conclui tratados internacionais, mesmo quando estes exigem
a aprovacao do parlamento.

Com o surgimento das monarquias constitucionais, o rei governa, mas sujei-
to alimitacoes juridicas, estabelecidas na Constituicdo. “Com a adocéo do parlamen-
tarismo pelos Estados Monarquicos, o monarca nao mais governa, mantendo-se ape-
nas como Chefe de Estado, tendo quase que s6 atribuicoes de representacao, ndo de
governo, pois este passa a ser exercido por um Gabinete de Ministros”.»

Dualismo executivo. Esta € uma caracteristica de varias democracias consti-
tucionais de hoje. O dualismo entre a coroa ou o presidente e o governo ou gabinete,
sustentaculo da monarquia limitada constitucionalmente, do principio do séc. XIX,
imitada no estabelecimento da republica parlamentar.s

Temos entdo um Chefe de Estado e um Chefe de Governo.” O primeiro, mo-
narca ou presidente, nao participa das decisoes politicas, exercendo preponderan-
temente uma funcéo de representacdo do Estado. E uma figura importante, atua
como vinculo moral do Estado, colocado acima das disputas politicas, com papel
relevante nos momentos de crise, indicando um novo Primeiro-ministro a aprova-
cdo do Parlamento. Dificil tarefa nos sistemas pluripartidarios, dada a dificuldade
da escolha de alguém em condicoes de compor um Gabinete que seja aprovado pela
maioria parlamentar.

O chefe de Governo exerce o poder executivo. Apontado pelo chefe de Estado,
torna-se Primeiro-ministro, apds aprovacao do Parlamento. Muitos o consideram um
delegado parlamentar.

Na transicao espanhola, passou-se da monarquia absoluta para a monarquia
limitada constitucionalmente.*® Conforme a Lei de Organizacdo do Estado (LOE), lei
fundamental, o Rei Juan Carlos I era o novo Chefe de Estado, sem as prerrogativas de
Franco e se via submetido a limitacdes formais. A soberania era exercida até entao
pelo Estado por meio de seus 6rgaos. Essa situacao so6 iria mudar com a Lei de Refor-
ma Politica em 4 de janeiro de 1977.
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A questao secular, Monarquia-Republica, segundo Morodo, dificilmente se re-
solveria na Espanha de forma satisfatéria, sem o complexo processo de consenso que,
entre as diferentes forcas politicas, acentuadamente as da esquerda, se foirealizando
desde o inicio da transicdo.”

Mas este consenso levou a definicdo expressa no § 3° do art. 1° da Constitui-
cdo de 1978: “A forma politica do Estado Espanhol é a Monarquia Parlamentar”, o que
€ uma novidade porque nao existe no direito constitucional comparado uma formu-
lacdo igual, como forma de Estado. Isso porque as Constituicdes dos sistemas demo-
craticos monarquicos ocidentais ou nao definem em uma férmula expressa sua for-
ma de Estado ou de Governo, limitando-se a regular as competéncias das respectivas
instituicdes do Estado e suas relacdes entre si, ou, se fala de monarquia como forma
de governo ou forma de Estado, mas sem acrescentar adjetivos que as concretizem
como formas especificas de governo.*®

A adocao da Monarquia Parlamentar ocorreu como solugao de um dos gran-
des temas do Pacto de Moncloa no transito a democracia.

4. ATIPOLOGIA DOS SISTEMAS DE GOVERNO™®

Muitas sao as tipologias propostas pelos juristas acerca das formas de governo.

A mais aceita comeca por distinguir entre republica e monarquia. Segue nis-
so uma licao de Maquiavel, levando em conta a temporariedade (caso da republica), a
vitaliciedade (caso da monarquia) da atribuicao do poder.

Grande hesitacdo ha no tocante as espécies, tanto de monarquia quanto de
republica.

Para uns, deve-se distinguir a monarquia hereditaria da monarquia eletiva;
para outros, a monarquia moderna pode ser monarquia democratica (caso da Gra-
-Bretanha, da Suécia etc.) ou monarquia aristocratica (caso do Ancien Régime fran-
cés). E ndo falta quem lembre a distingdo entre monarquia absoluta e monarquia li-
mitada ou constitucional.

Quanto a republica, ndo se esqueceu a licdo de Montesquieu sobre as republi-
cas democraticas e as republicas aristocraticas.

Por outro lado, varios sdo os sistemas que se associam a democracia.
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5. SISTEMAS DE GOVERNO?°

5.1. PARLAMENTARISMO

5.1.1. ORIGEM

Ao contrario do presidencialismo, que é uma criacio racional, o parlamenta-
rismo & fruto de uma longa evolucao histérica. Sua matriz foi a vida politica britani-
ca, no séc. XVIII.

A formacao do parlamentarismo parte da monarquia limitada instaurada
pela revolucao de 1688, isto é, da divisdo de poderes em que ao monarca se reservava
a administracdo, a defesa e a politica estrangeira, enquanto o Parlamento detinha a
legiferacao e a tributacao, sendo independentes os tribunais.

Esta divisdo de poderes exigia uma colaboracao entre o monarca e o Parla-
mento para o bom andamento dos negocios publicos. Para facilita-la, desde cedo, os
monarcas ingleses timbraram em escolher seus ministros na corrente preponderan-
te nas Camaras. Assim, apareceu ja nos albores do séc. XVIII o primeiro dos tragos
que iriam caracterizar o futuro parlamentarismo: a identidade de cor politica entre o
ministério e a maioria parlamentar. O passo seguinte na evolucao foi provocado pelos
azares da sucessao hereditaria no trono britanico. Excluido o ramo catolico dos Stuarts
da sucessao, veio o trono, com a morte da Rainha Ana, a cair em méos de principes ale-
maes —a casa dos Hanover. Esses principes, especialmente Jorge I e Jorge II, subiram ao
trono desconhecendo os interesses nacionais dos britanicos, pouco preocupados com
os negocios publicos, e até ignorando a lingua do povo que governavam. Em vista dis-
so, deixaram em maos de um de seus ministros a orientacao geral do governo e a pre-
sidéncia dos Conselhos de Estado, aos quais deixaram de comparecer. Surge, assim, a
figura do primeiro-ministro, a verdadeira cabeca do governo, que Walpole foi o primei-
ro aencarnar e amoldar.

Entregue aos ministros sob a chefia de um deles, o governo era ainda o gover-
no do rei, dependente de sua vontade, que poderia destitui-lo a qualquer instante.
Ao Parlamento ia, porém, caber o passo seguinte. Ganhando audacia, foi ele aos pou-
cos buscando sendo impor a sua orientacdo, ao menos enquadrar dentro de certos li-
mites a linha de acdo do ministério. Para isso, usou ele do impeachment, ou de sua
ameaca. O impeachment era um procedimento penal, mas, ndo podendo o monarca
agraciar os condenados por ele, nao cabendo apreciacao judicial das decisoes nele to-
madas, estava nas maos do Parlamento caracterizar ou ndo a conduta de um minis-
tro como criminosa.
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Desse modo, péde o Parlamento obrigar os ministros de que dissentia a renun-
ciar e mesmo todo o gabinete e demitir-se, pois cedo se instaurou a solidariedade en-
tre todos os membros do ministério, ao menos com respeito as decisoes tomadas em
conselho. Viram-se assim os ministros forcados a seguir a linha politica predomi-
nante no Parlamento, sob pena de, perdendo a confianca deste, terem de demitir-se
para salvar a pele. Nasceu, destarte, a chamada responsabilidade politica, traco fun-
damental do parlamentarismo. Ou seja, a obrigacao que tem o ministério de deixar o
poder, sempre que perder o apoio da maioria parlamentar.

Sem duvida, o principio da responsabilidade politica ndo se firmou sem luta.
Jorge III procurou reagir contra a submissao do gabinete ao Parlamento, impondo,
contra este, ministério de sua confianca pessoal, como o que presidiu Lord North. O
insucesso de sua politica, manifesto na rebelido das colénias da América do Norte,
pOs termo a resisténcia. A demissao de Lord North e seu gabinete em 1782, diante da
desconfianca e da reprovacao da maioria parlamentar, marca, segundo se ensina, o
nascimento do regime parlamentarista de governo.

5.1.2. O PARLAMENTARISMO DUALISTA E MONISTA

O parlamentarismo estabelecido na Gra-Bretanha, no ultimo quartel do sé-
culo XVIII, era do tipo que veio a ser chamado de dualista. Dualista porque, se o
gabinete para manter-se necessitava do apoio parlamentar, para constituir-se de-
pendia da vontade do soberano. Fundava-o assim uma dupla confian¢a: a doreie
a do Parlamento.

Foi essa modalidade de regime que se instalou e se espraiou por quase toda
Europa no decurso do séc. XIX, quando, em seguida a Revolucao Francesa, condicoes
semelhantes as da Gra-Bretanha depois de 1688 nela se concretiza. De fato, o estabe-
lecimento de monarquias limitadas segundo o modelo de Montesquieu, isto &, se-
gundo a “separacao de poderes” acompanhado pela luta entre soberania do direito
divino encarnada no monarca e a soberania popular representada pelas Camaras,
gerou as condicoes de seu aparecimento, inspirado pelo exemplo britanico.

O parlamentarismo permaneceu dualista enquanto ndo perdeu atrativo a so-
berania de direito divino e enquanto nao surgiram os partidos modernos, de carater
disciplinado. A influéncia do chefe de Estado na escolha do ministério gradativamen-
te perdeu terreno para quase desaparecer quando o disciplinamento dos partidos sob
um lider, ou alguns, praticamente a suprimiu, forcando-o a designar para a chefia do
gabinete olider do partido, ou da coligacdo majoritaria. No caso das republicas parla-
mentaristas, das quais a primeira foi a Franca, em 1875, o chefe de Estado, eleito pelas
Camaras, raramente contava com forca suficiente para influenciar em profundidade
o gabinete em organizacao.
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Surge, entao, o parlamentarismo dito monista, em que o gabinete sé depende
da maioria parlamentar, € expressao desta.

5.1.3. A CRISE DO PARLAMENTARISMO E A RACIONALIZAGAO DO PODER

A multiplicacdo de partidos organizados somada a extensao do sufragio, bem
como os outros fatores secundarios, vieram provocar a crise do parlamentarismo
que, por um breve instante, pareceu ser o regime do futuro e o regime democratico
por exceléncia.

A proliferacao dos partidos acarretou a instabilidade dos gabinetes e daia sua
fraqueza. E observacéo corriqueira a de que havendo muitos partidos, estes tendem a
tornar-se de dimensodes equivalentes, de onde decorre serem pequenos demais para
governarem sozinhos. Sé as coligacdes podem fundar o gabinete, mas sao elas sem-
pre frageis, porque reunem programas e interesses disparatados. Gabinetes insta-
veis, inseguros, sao fracos, incapazes de enfrentar problemas politicos sérios.

Por outro lado, a extensao do sufragio alcangando o proletariado, a tarefa de
governar deixou de ser o apanagio de gentleman, em acordo tacito sobre as ques-
toes fundamentais. Acarretou ela o surgimento do Estado-providéncia com seu in-
tervencionismo e fez reaparecer o debate sobre a natureza do poder e seu destino,
que o descrédito da soberania monarquica havia encerrado. Com isso, novos fato-
res de instabilidade apareceram, novos problemas se puseram, que governos fracos
nao podiam solucionar.

Para recompor as bases abaladas da democracia representativa veio a luz o
movimento de racionalizacdo do poder, cujo capitulo principal é a racionaliza¢do do
parlamentarismo. Esta tendéncia buscava assegurar a estabilidade e dar eficiéncia ao
parlamentarismo, por meio da racionalizacdo de seus mecanismos mediante sua re-
ducao aregras juridicas descritas e rigidas.

O resultado dessa tentativa, porém, nio tem sido apreciado favoravelmente.
Inspirando as principais constituicoes europeias do entre-duas-guerras: Weimar, Es-
panha etc, imputam-lhe muitos o insucesso da democracia nesses paises. E dificil,
todavia, discriminar sua parcela de responsabilidade da que tem de ser atribuida a
fatores sociais, econémicos e estritamente politicos.

Depois da Segunda Guerra, voltou a racionalizacao, olhada com maior des-
crenca, mas com éxito. De fato, se o parlamentarismo francés da 42 Republica foi ins-
tavel e fraco, o alemao ocidental e o italiano tém dado frutos melhores, como hoje o
da 5* Republica gaulesa. Este, na verdade, parece antes ser uma combinacao de parla-
mentarismo e presidencialismo.
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5.1.4. O PARLAMENTARISMO E SUAS CONDIGCOES

Na verdade, o parlamentarismo & um regime extremamente sensivel as con-
dicoes sociais e politicas que lhe sdo subjacentes. Particularmente sensivel é ele aos
sistemas de partidos.

O parlamentarismo s6 da bons frutos quando se apoia no sistema bipartida-
rio rigido (onde sé dois partidos verdadeiramente pesam, de modo que um deles tem
sempre a maioria absoluta do Parlamento, sendo essa maioria disciplinada). Ai, o ga-
binete é estavel e capaz de governar, sendo a cupula do partido majoritario e assim
orientando a propria legislacdo. E o caso da Gra-Bretanha. Era o da Alemanha Ociden-
tal, esta em grande parte do periodo posterior a Segunda Guerra.

Da frutos piores, mas ainda razoavelmente bons, quando se apdia em sistema
pluripartidario, onde ha um partido dominante cujas dimensodes se aproximam da
maioria absoluta, quando a disciplina interna deste assegura a coesao dessa maioria.
Existe, nesse caso, razoavel estabilidade e conta o gabinete com boa forca. A Italia foi
exemplo desse parlamentarismo, ja que sua politica era dominada pelo partido de-
mocrata cristdo. E hoje a Republica Federal Alema.

Com pluripartidarismo atomistico, o parlamentarismo é um governo instavel
e incapaz. Fragil, sua sobrevivéncia depende de continuas combinagdes de bastido-
res, sempre abaladas pelas ambicoes e pelos mais miudos problemas. Escolhe por isso
ainacdo como a Unica maneira de descontentar o menos possivel. O repouso é menos
arriscado que o movimento. Acontece, todavia, que os problemas nao param e, des-
cuidados, crescem. E crescendo, destroem o regime. A esse respeito ndo ha exemplo
melhor que o da 42 Republica Francesa. Foi também em determinado periodo a Italia.

5.1.5. CARACTERES JURIDICOS DO PARLAMENTARISMO

Juridicamente, caracteriza-se o parlamentarismo pelos seguintes tracos:

1. Eum regime de divisao de poderes, na medida em que adota a distingéo clas-
sica das funcdes do Estado e sua atribuicdo a érgdos diversos.

2. OsPoderes Legislativo e Executivo, entretanto, sdo interdependentes. De fato, o
governo depende, para manter-se no poder, do apoio da maioria parlamentar,
que pode a qualquer instante, seja votando mocao de desconfianca, seja rejei-
tando questdo de confianca, obriga-lo a apear-se desse poder, pondo em jogo
a responsabilidade politica. Por outro lado, o Legislativo, ou pelo menos a sua
Camara baixa, pode ser dissolvido pelo governo, ou pelo chefe do Estado, con-
vocando-se nova eleicao.
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3. OExecutivo parlamentarista possui estrutura dualista. O rei, ou Presidente da
Republica, € o chefe de Estado, com funcoes de representacao, de cerimonial
e de conselho, enquanto o governo € exercido por um érgao coletivo, conselho
de ministros ou gabinete. Ultimamente, porém a testa desse conselho vém as
Constituicdes pondo um chefe, o primeiro-ministro, presidente do conselho
ou chanceler, verdadeiro chefe do governo.

5.1.6. TRAGOS POLITICOS

Politicamente, porém, o parlamentarismo € um s6 nome para dois regimes di-
versos: um ¢ o parlamentarismo quando apoiado num bipartidarismo real e rigido;
outro, quando fundado na pluralidade atomistica de partidos, estando, porém, bem
préximo daquele quando houver um partido dominante.

No primeiro caso, € um regime de clara preponderancia do governo em cujas
maos se concentram no fundo os Poderes Legislativo e Executivo. De fato, sendo ele a
cupula do partido majoritario, de estrutura rigida e disciplinada, a Camara se limita
a debater e a aprovar o que for pelo governo determinado. Por outro lado é democra-
tico, ja que o povo, em ultima analise, € que nas eleicoes opta pela politica a ser rea-
lizada, posto diante de dois programas apenas, e, posteriormente, aplaude ou verbe-
ra a suarealizacdo.

No segundo, caracteriza-se por crises frequentes entre as quais se alteram pe-
riodos longos de preponderancia parlamentar e de inacao governamental com bre-
ves instantes de predominio do gabinete. Apoiando-se sempre o gabinete numa co-
ligagdo instavel, em geral, resigna-se a nada fazer, seguindo ao sabor da maioria
parlamentar que néo controla. Todavia, de quando em quando, é preciso fazer algo,
para o que o Legislativo consente em silenciar por momentos curtos, antes de resta-
belecer seu predominio. Esse parlamentarismo é extremamente instavel, substituin-
do-se os gabinetes frequentemente por outros em geral muito semelhantes ao subs-
tituido e cuja permanéncia no poder nao é mais longa.

5.2. PRESIDENCIALISMO=

5.2.1. ORIGEM

O sistema presidencialista, que se examina adotado no Brasil, ¢ uma cria-
cao, racional e consciente, de uma assembleia constituinte, a Convencao de Fila-
délfia, reunida para estabelecer a Constituicdo dos Estados Unidos da América. Ao
contrario, o parlamentarismo é fruto de longa, insensivel e lenta evolucao histori-
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ca, em que as opc¢oes conscientes dos juristas e dos legisladores tiveram papel de
somenos importancia.

Nao se pode dizer, todavia, seja uma invencao dos constituintes americanos.
Nao é um arranjo arbitrario e mais ou menos feliz de instituicoes, estabelecido se-
gundo o arbitrio dos constituintes, ao sabor de suas preferéncias e idiossincrasias.
Longe disso esta a verdade. O presidencialismo instituido pela primeira vez em Fila-
délfia € uma versao republicana da monarquia limitada, ou constitucional, instaura-
da na Gra-Bretanha pela revolucao de 1688.

O Parlamento inglés, ao chamar nessa ocasiao Guilherme e Maria para o trono
que declarara vago, instaura a “separacgao de poderes” que Locke iria instituir e Montes-
quieu consagrar. De fato, assegura a independéncia da magistratura, reservava-se a ela-
boracao da lei ao Parlamento, ainda que com a sancdo real, e ao monarca se deixavam a
administracao, a defesa e a politica estrangeira — o poder executivo da doutrina classica.

Sistematizando essas instituicdes sob a influéncia visivel de Locke e também
de Montesquieu, nao tendo principe ao qual conceder o trono, colocaram os consti-
tuintes em seu lugar um cidadao. Essa monarquia limitada sem rei e com um presi-
dente € o regime presidencialista em suas linhas gerais. Observe-se, todavia, que o
regime assim copiado — a monarquia limitada — nao mais vigorava, ao tempo de sua
instituicdo, na Gra-Bretanha, uma vez que la o parlamentarismo deitara raizes, defi-
nitivamente, ao menos em 1782.

5.2.2. CARACTERISTICAS JURIDICAS FUNDAMENTAIS

As observagdes supra ja sugerem as caracteristicas fundamentais do presi-
dencialismo. Para precisa-las, no entanto, cumpre distinguir seus caracteres juridi-
cos dos seus tracos politicos.

Juridicamente, o presidencialismo se caracteriza em primeiro lugar por ser
um regime de separacao de poderes. Ou seja, a sua base esta a licdo de Montesquieu,
que distingue trés funcoes no Estado e as atribui a 6rgaos independentes, que as
exercem com exclusividade relativa, alias.

Caracteriza-se, em segundo lugar, por conferir a chefia do Estado e a do gover-
no (do “executivo”) a um 6rgdo unipessoal, a Presidéncia da Republica. De fato, os che-
fes dos grandes departamentos da administracao sdo meros auxiliares do Presidente,
que os escolhe segundo bem entender e os demite quando quiser.

Em terceiro lugar, a independéncia reciproca do Executivo e do Legislativo &
rigorosamente assegurada. Nem a reunido do Legislativo pressupde necessariamen-
te convocacao do chefe de Estado, como sucedida nas monarquias, nem pode ele por
fim, por qualquer razdo, ao mandato dos parlamentares, dissolvendo a Camara e con-
vocando novas eleicoes. Nem pode a Camara destituir o Presidente que nao contar
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com sua confianca, s6 podendo fazer com sancao de um crime. Nem, em regra, ¢ a
Camara que o elege.

Para garantir aindependéncia do Presidente em relacao a Camara, usualmen-
te sua eleicdo se faz sem interferéncia daquela. Assim, em geral é o povo quem esco-
lhe pelo voto o titular da Presidéncia, diretamente, exigida ou ndo a maioria absolu-
ta. Nos Estados Unidos, contudo, essa eleicdo é indireta, escolhendo o povo, no Estado,
os eleitores que elegerao o Presidente. Cada Estado tem nessa eleicdo tantos votos
quantos somarem seus deputados e senadores, nao havendo assim rigorosa propor-
¢ao entre o numero de votos e sua populacgao. Todos os votos do Estado, porém, sao
conferidos ao nome mais votado pelo povo no Estado. Destarte, a soma nacional de
votos populares ndo importa, ja que é eleito quem obtiver a maioria absoluta dos vo-
tos dos Estados, embora no computo nacional possa ter obtido menos sufragios po-
pulares do que o outro. Isso, alias, sucedeu mais de uma vez na histéria norte-ameri-
cana, v.g., com Lincoln, em 1861, com Wilson, em 1921 etc.

Somente no caso de nenhum candidato haver obtido a maioria absoluta refe-
rida, a Camara dos Representantes devera elegé-lo, nos termos da Emenda n° 12.

5.2.3. CARACTERISTICAS POLITICAS

Para a caracterizacao de um sistema, todavia, os tracos politicos sdo talvez de
maior importancia que os estritamente juridicos. O principal deles no presidencialis-
mo &, como se pode supor, a predominancia do Presidente.

Essa preponderancia é normal, estando presente em todos os paises que ado-
tam o presidencialismo. Decorre ela de muitos fatores, dentre os quais avulta a lide-
ranca nacional que a eleicdo popular confere ao escolhido.

Salvo casos excepcionais, os candidatos a Presidéncia sao as figuras mais co-
nhecidas e influentes de seu partido. Entrados na campanha, todas as luzes se focam
sobre eles, a publicidade se orquestra em torno de seus pronunciamentos, de seus
ditos, de seu modo de vida, de suas qualidades, de seus méritos, de sua experiéncia
e, até, de seu sex appeal.. Nessa onda sabiamente concertada por especialistas com
abundancia de fundo, o melhor ator dentre os candidatos ganha sempre terreno e
nao raro a eleicao. De qualquer forma, porém, jamais vence quem nao lograr marcar
sua personalidade junto aos eleitores.

Amarchadacampanha eleitoral e seu pinaculo, a votacao e a apuracao, trans-
formam necessariamente o vencedor do pleito na primeira figura nacional em pres-
tigio. Consequéncia disto é cair em suas maos a orientacao da vida politica nacional,
que é facilitada pela enorme soma de poderes colocado a seu dispor pela estrutura
juridica do regime. Acrescente-se a isso ser ele o representante da unidade nacional.
Como chefe de Estado.
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Some-se depois a preponderancia natural do governo no Welfare State, e se
fara uma ideia bem aproximada do papel conferido ao Presidente nesse regime.

Enfim, gracas ao descrédito das Camaras Parlamentares muitas vezes subser-
vientes, ndo raro corruptas, na América Latina o presidencialismo tende a se tornar
na pratica um regime de ditadura temporaria, sé temperado, quando o ¢, pela inde-
pendéncia do Judiciario, ou pela arbitragem das Forcas Armadas.

5.2.4. PRESIDENCIALISMO E MULTIPLICIDADE PARTIDARIA

Apesar dos riscos que traz para paises onde nao existe sélida tradicao demo-
cratica, o presidencialismo é o Unico praticavel em face da multiplicidade partida-
ria excessiva.

Conforme demonstrou Duverger (Les partis, cit.) o sistema de partidos condi-
ciona o éxito, o bom ou mau funcionamento do regime politico. O esmigalhamento
das forcas politicas nacionais em inimeros partidos que se entredevoram por ques-
toes de pormenor, sublinhando suas diferencas e intensificando a demagogia para
alcancar apoio popular, repercute sempre nas Camaras onde nenhum dos grupos
consegue normalmente maioria sélida, onde nenhuma coligacdo ¢ estavel. Assim, a
multiplicidade partidaria excessiva impede o bom funcionamento de qualquer regi-
me onde a preponderancia caiba ao Legislativo, ou, ao menos, onde ao Legislativo cai-
ba constituir e destituir o governo, como no parlamentarismo.

Ao contrario, o presidencialismo sofre em grau menor os males do pluriparti-
darismo sem peias. De fato, sendo a eleicdo presidencial necessariamente majoritaria,
impde ela uma polarizacao das forcas politicas. Nao podendo ser o Presidente desti-
tuido por motivos politicos, o governo nao depende em sua estabilidade da confianca
parlamentar. Ademais, a lideranca nacional do Presidente lhe permite usar a pressao
popular contra a ma vontade do Parlamento, que dificilmente pode resistir a seus re-
clamos. Sem duvida, nao faltam exemplos de paralisia governamental causada pela
hostilidade entre o Presidente e o Congresso, mas tém eles sido raros e passageiros.

Desse modo, parece ele ser o preferivel onde quer que a proliferacdo de parti-
dos seja incontrolavel.

5.2.5. A EXACERBAGCAO PERSONALISTA
NO PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO

A mais alta de todas as autoridades brasileiras é, sem duvida, o Presidente da
Republica. Fiel as tradicoes republicanas, a Constituicao manteve o presidencialismo,
que se caracteriza, politicamente e em primeiro lugar, pela preeminéncia do Presi-
dente da Republica, ao mesmo tempo chefe de Estado e chefe do Governo.
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Tal preeminéncia, inerente ao regime, ainda mais se acentua contemporane-
amente, por forca de fatores incoerciveis. Entre estes avultam a ampliacado das ativi-
dades governamentais no dominio econémico e social, o intervencionismo, e a gra-
vidade hodierna dos problemas de seguranca, que confiados ao Executivo, tendem a
soergué-lo em detrimento do Legislativo. Por outrolado, essa preponderancia se agra-
va em razao do desprestigio dos parlamentares decorrente da ineficacia e da futili-
dade dos debates interminaveis, cujos meandros sao incompativeis com a velocida-
de da vida moderna.

A esses fatores, que sdo universais, socorrem outros que sao especificamen-
te brasileiros. De todos os mais flagrantes € a inclinacao para o poder pessoal. Este
personalismo estd no cerne da concepcdo brasileira do presidencialismo. Formu-
lou-a declaradamente Campos Sales ao conceituar esse regime como o “governo
pessoal constitucionalmente organizado” (apud Jodo Camilo de Oliveira Torres. O
presidencialismo no Brasil, “O Cruzeiro”, Rio de Janeiro, p. 222, 1962). E, na verdade,
como o ilustre paulista, sem dizé-lo embora, os Presidentes da Republica brasilei-
ra sempre se consideram “o Governo e nao apenas o chefe do Governo” (id., p. 223).
Com essa colocacao, alias, perfeitamente se compadece a vida nacional, que tudo
espera do Presidente.

Na Constituicao vigente, a preeminéncia presidencial foi um pouco atenua-
da em virtude do fortalecimento do Legislativo pelo controle de certos atos governa-
mentais do Executivo.

6. REGIMES DE GOVERNO>

6.1. A TIPOLOGIA MODERNA

Hoje (pondo de lado muitas outras tipologias), é comumente aceita a distin-
cao entre regimes: o democratico, o totalitario e o autoritario. O primeiro se caracte-
riza por permitir a livre formulacao das preferéncias politicas, prevalecendo as liber-
dades basicas de associa¢ao, informacao e comunicagao, com o objetivo de propiciar a
disputa, a intervalos regulares, entre lideres e partidos a fim de alcancar o poder por
meios ndo violentos e consequentemente exercé-lo. O segundo apresenta-se marcado
por uma ideologia oficial, um partido unico, de massa, que controla toda a mobiliza-
¢ao politica e o poder concentrado em méaos de um pequeno grupo que nao pode ser
afastado do poder por meios institucionalizados e pacificos. O terceiro existe quando
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ocorre um limitado pluralismo politico, sem uma ideologia elaborada, sem extensa
ou intensa mobilizacao politica, exercendo o grupo governante o poder dentro de li-
mites mal definidos, conquanto previsiveis.

7. MODELOS DE PARLAMENTARISMO

Antecipou-se, no Brasil, em 1993, o plebiscito em que o povo definiu sistema e forma
de governo.Nao tinhamos até o momento, como até hoje, 2016, o modelo de parlamen-
tarismo que se apresentaria contra o presidencialismo. Conforme o modelo, o povo
poderia eleger o Chefe-de-Estado-Presidente da Republica, mas nao elegeria o Che-
fe de Governo, ou ainda, ndo elegera os dois que poderao ser eleitos indiretamente.

Nao se sabe, no caso de Republica, qual o periodo de gestao do Presidente por-
que varia de 5a 7 anos ou ainda podera surgir outra solucao. Quem podera dissolver
o Congresso? O Presidente, o Primeiro-ministro ou ambos? Ou nao havera dissolucao
domesmo? Qual o sistema partidario? Havera fidelidade partidaria? Havera voto dis-
trital? Teremos Primeiro-ministro extracongressual? O sistema sera obrigatoriamen-
te seguido pelos Estados? Como se adaptarao os municipios? Teremos o “Recall” em
que o povo, por meio de um certo numero de assinaturas, a ser definido, podera cas-
sar um parlamentar? Como ficara a proporcionalidade na representagao dos Estados
na Camara Federal?

Sao duvidas que devem ser expostas, discutidas e compreendidas por aqueles
que irdo decidir no plebiscito, ou no referendo, o povo.

Se estas questdes ndo forem incluidas no projeto, estaremos diante de um par-
lamentarismo contrario ao que se entende como parlamentarismo. Pior, se aprovado
o parlamentarismo sem o conhecimento do modelo, dar-se-a um “cheque em bran-
co” ao parlamento, com maioria do Centro-Oeste, Norte e Nordeste, para a definicdo
do parlamento e cabera a esta maioria eleger o Primeiro-ministro.

A situacdo podera ser superada pela elaboracao de um modelo, que devera ser
submetido posteriormente a referendo popular.

Alguns desses aspectos inexistirdo, no caso de Monarquia, como a eleicao do
Presidente e periodo de mandato.
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8. QUADRO E ALGUMAS DAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS
DE MODELOS DE PARLAMENTARISMO: ALEMANHA, FRANCA,
ITALIA, PORTUGAL, ESPANHA, JAPAO, REINO UNIDO; E DE

PRESIDENCIALISMO: AMERICANO, ARGENTINO, BRASILEIRO?

PARLAMENTARISTA PRESIDENCIALISTA

v VvV Vv Vv

Modelo Alemdo — Republica Modelo Americano
Modelo Francés — Republica Modelo Argentino
Modelo Italiano — Republica Modelo Brasileiro

Modelo Portugués — Republica
Modelo Espanhol — Monarquia
Modelo Japonés — Monarquia

Modelo do Reino Unido — Monarquia
ALEMAO

Sistema de governo: Republica federativa parlamentarista.

Forma de escolha do presidente: Escolhido pela Assembleia Federala cada 5 anos.
Forma de escolha do Primeiro-ministro: O chanceler é escolhido pelo presi-
dente, mas eleito por maioria absoluta da Assembleia Federal.

Poderes do presidente: Chefe de Estado. Nomeia o Primeiro-ministro mas nao
pode demiti-lo. Pode dissolver a Assembleia, arts. 62 e 68.

Poderes do Primeiro-ministro: Chefe de governo. Na pratica, é sempre o
presidente do partido majoritario. Pode ser deposto pela maioria absoluta
do Parlamento, mas somente depois que este elegeu seu sucessor por maio-
ria absoluta.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Conselho Federal (68 membros) e Assembleia Federal
(662 membros).

FRANCA

Sistema de governo: Presidencialismo misto com parlamentarismo.

Forma de escolha do presidente: Eleicdo direta.

Forma de escolha do Primeiro-ministro: Nomeado pelo presidente.

Poderes do presidente: Amplos, inclusive nomear e demitir o Primeiro-minis-
tro e dissolver a Assembleia Nacional.
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Poderes do Primeiro-ministro: Limitados, a Assembleia Nacional pode derru-
bar o governo por maioria absoluta.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Senado (321 membros) e Assembleia Nacional (577 membros)

ITALIA

Sistema de governo: Republica parlamentarista.

Forma de escolha do presidente: Eleito pela Camara, Senado e por trés repre-
sentantes de cada uma das 20 regides do pais, por maioria absoluta. Manda-
to de sete anos.

Forma de escolha do Primeiro-ministro: indicado pelo presidente.

Poderes do presidente: Pode convocar sessoes especiais do Parlamento e dis-
solvé-lo. Pode, contudo, ser indiciado por alta traicao ou incapacidade de sus-
tentar a Constituicao.

Poderes do Primeiro-ministro: é o inico responsavel pela direcdo politica e
administracao do governo.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. CAmara (630 membros) e Senado (315 membros).

PORTUGAL

Sistema de governo: Republica parlamentarista.

Forma de escolha do presidente: Eleicio direta. Mandato de cinco anos.
Forma de escolha do Primeiro-ministro: Indicado pelo presidente em negocia-
cdo com o Parlamento.

Poderes do presidente: Chefe de Estado com poderes para convocar elei-
coes parlamentares.

Poderes do Primeiro-ministro: Chefe de governo.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Unicameral. Assembleia (250 membros).

ESPANHA

Sistema de governo: Monarquia constitucional.

Forma de escolha do rei: Sistema de hereditariedade.

Forma de escolha do Primeiro-ministro: Proposto pela Assembleia, geral-
mente dentre os membros do partido majoritario, ao rei. Apos receber a apro-
vacao do Congresso, € nomeado pelo rei.
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Poderes do Rei: Chefe de Estado. Nomeia e demite o primeiro-ministro e mem-
bros do gabinete. Pode convocar e dissolver as Cortes Gerais, declarar guerras
e assinar tratados de paz.

Poderes do Primeiro-ministro: Chefe de governo. Dissolve as Cortes e convo-
ca eleicoes se nao estiver sob mocao de censura. Uma moc¢ao de censura, por
maioria absoluta de votos, resulta na queda do governo e a indicacio automa-
tica do candidato a chanceler, que deve estar mencionado na mocao.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Cimara (350 membros) e Senado (208 membros).

JAPAO

Sistema de governo: Monarquia constitucional.

Forma de escolha do monarca: Sistema de hereditariedade.

Forma de escolha do Primeiro-ministro: Escolhido pela Dieta (Parlamento)
entre seus membros.

Poderes do Imperador: Chefe de Estado. Nao tem poderes em relagao ao gover-
no. Seu papel principal consiste em formalidade como a indicacio do Primei-
ro-ministro, que é previamente designado pela Dieta.

Poderes do Primeiro-ministro: Chefe de governo. Escolhe o gabinete. Se a Ca-
mara dos Deputados aprova uma resolucao de censura ou recusa-se a dar voto
de confianca ao governo, o gabinete deve renunciar, a menos que a Camara se
dissolva em dez dias.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral, Camara dos Deputados (512 membros) e Camara dos
Conselheiros (252 membros).

REINO UNIDO

v VvV VvV Vv

Sistema de governo: Monarquia constitucional.

Forma de escolha do rei: Sistema de hereditariedade.

Poderes do rei: Chefe de Estado.

Poderes do Primeiro-ministro: Chefe de governo. E quem escolhe os membros
do gabinete entre os integrantes do proprio partido. E sujeito ao Parlamen-
to no sentido que deve expor e defender sua politica no debate parlamentar.
Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Camara dos Comuns (650 membros) e Cdmara dos Lor-
des (mais de mil membros entre principes, nobres, lordes, consultores juridi-
cos, arcebispos e bispos: poder simbdlico).

_136

137_

ESTADOS UNIDOS

v VvV VvV Vv

Sistema de governo: Republica presidencialista.

Forma de escolha do presidente: Por sufragio indireto e universal por meio de
um Colégio Eleitoral para mandato de quatro anos.

Poderes do presidente: Chefe de Estado e de governo.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Senado (100 membros) e Camara (435 membros).
Poderes do Congresso: Criar impostos, emprestar recursos financeiros, regular
comeércio interestadual, declarar guerra, disciplinar seus proprios membros.

ARGENTINA

v VvV VvV Vv Vv

v VvV VvV Vv v

Sistema de governo: Republica presidencialista.

Forma de escolha do presidente: Eleicao direta. Mandato de seis anos.
Poderes do presidente: Chefe de Estado e de governo.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. Camara (254 membros) e Senado (46 membros).

BRASIL

Sistema de governo: Republica presidencialista.

Forma de escolha do presidente: Eleicao direta. Mandato de quatro anos.
Poderes do presidente: Chefe de Estado e de governo.

Regime partidario: Pluripartidarismo.

Legislativo: Bicameral. CAmara (513 membros) e Senado (81 membros).

Devemos ter em mente que mesmo o parlamentarismo do primeiro mundo

tem suas dificuldades conforme escreveu Paul Warwick em seu artigo “Economic
Trends and Government Survival in West European Parliamentary Democracies”.

“Neverthelss, in view of the powerful impact of that factor, any surge in unemployment
consent upon the restructuring of the European economy after 1992 could significantly
undermine government durability. The days when the very survival of parlamentary re-
gimes in West Europe was at issue may be long past, but the potential for future govern-

mental instability should not be discounted 4
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9. EXISTEM RAZOES PARA MUDAR NOSSO SISTEMA?

Muitos defensores do parlamentarismo afirmam e até escrevem que este sistema
nao resolvera os problemas brasileiros®*. Como outras bandeiras levantadas, tais
como “diretas ja”, Constituinte, queda da fidelidade partidaria, eleicoes em dois tur-
nos, “impeachment”, etc., que se transformaram em verdadeira falacia, presumem
que agora é a vez do parlamentarismo com o mesmo destino®. Ora, se nao trouxer so-
lugdes e urgentes, para que mudar?

Curioso &, que os mesmos politicos que lutaram contra a fidelidade partidaria
e contra as eleicoes indiretas, hoje querem o parlamentarismo que pressupode a fide-
lidade partidaria e tem a eleicao do chefe de governo de forma indireta. Isto quando
a eleicdo, também do presidente da republica ndo é indireta, como por exemplo, ocor-
re na Alemanha e na Italia.

Na realidade, a classe politica, mudando de opiniao, de acordo com o momen-
to e visando interesses pessoais, transforma o pais em eterna “cobaia”, alegando ex-
periéncias, sabidamente infrutiferas.

Os defensores da mudanca apresentam outros argumentos insustentaveis cuja
fragilidade permitem o espancamento irresistivel. Afirmam que se justifica a mudanca
com base na corrupc¢ao existente no presidencialismo; numa participacao politica maior
com o parlamentarismo; na substituicao do chefe de governo com mais facilidade.

9.1. Corrupcio E evidente que a questdo da corrupcéo e sua solucio nio passam pelo
sistema de governo. Esta presente tanto no presidencialismo como no parlamentaris-
mo. Podemos citar o artigo do Ministro Moreira Alves que apresenta a corrupgao em
sistema parlamentar, “causando inveja ao P.C. Faria”. O Estado de S. Paulo de 28/8/1992
—Internacional - p. 10, nos oferece o titulo “Lider politico corrupto renuncia”, referin-
do-se ao parlamentarismo monarquico japonés e especificamente a Shin Kanema-
ru, responsavel pela eleicdo de varios primeiros-ministros e conhecido como “faze-
dor de governos”. Varios jornais traziam naqueles dias os fatos ocorridos na Italia e
podemos citar o mesmo O Estado de S. Paulo, de 20/2/1993, pag. 10 — Internacional -
“Corrupcao a italiana derruba mais dois ministros” — “Esquema amealhou US$ 20 bi-
lhoes”. Na Franca “em 12 anos no poder, o Partido Socialista envolveu-se em escanda-
los administrativos e em casos de corrupcao. Perdeu a aura de pureza que fazia seu
encanto na oposicdo. Estd em vias de perder a prépria identidade™.
Estes sdo exemplos de muitos outros casos ocorridos no parlamentarismo.
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9.2. MAIOR PARTICIPACAO POLITICA NO BRASIL

Uma das grandes conquistas do povo, com o constitucionalismo foi a participacao
nas decisoes politicas. Como nao se pode, em pais das dimensoes do nosso, praticar a
democracia direta, € evidente que esta participacao seja efetiva por meio da eleicao,
do voto nos representantes do povo, dos Estados e no chefe do executivo, naquele que
governa e representa. Isso foi enfatizado no Brasil na “campanha das Diretas”, para
eleger o Presidente da Republica. E mais importante votar em quem governa do que
em quem chefia o Estado. Ora, no parlamentarismo o povo nao vota no chefe de go-
verno e em alguns casos, conforme o modelo, nao vota nem no chefe de Estado, o Pre-
sidente da Republica, tendo-se como exemplo Italia e Alemanha, e, por motivos 6b-
vios, também ndo no monarca, cuja sucessao € hereditaria.

O sistema que permite a participacao, por meio do voto, elegendo quem gover-
na é o presidencialismo. Este permite que o povo julgue por meio de eleicdes o Pre-
sidente da Republica. O presidencialismo merece reparo neste sentido: com manda-
to de quatro anos e direito a uma reeleicao permitiria julgamento mais adequado. O
periodo nao seria longo se o governo nao correspondesse aos anseios do povo e nao
fosse caso de impeachment. Se o governo fosse bom o presidente poderia ser reeleito.
Admitindo-se apenas uma reeleicao evitar-se-ia o continuismo, como ocorre no par-
lamentarismo que mantém no poder uma oligarquia, por décadas; Japao, 47 anos; Ita-
lia, 46 anos; Austria, 30 anos; Suécia, 40 anos; Espanha e Portugal, 12 anos; Inglaterra,
11 anos®. Nesses casos, com eleicoes indiretas o povo € excluido da participagao e do
direito de mudar o chefe de governo e as vezes excluido da eleicao do Presidente-Che-
fe de Estado, que também é indireta.

9.3. SUBSTITUICAO DO CHEFE DE GOVERNO COM MAIOR FACILIDADE

Pelo exposto acima depreende-se a manutencao mais acentuada, no poder por meio
do sistema parlamentarista.

Por outro lado, demonstrou-se que o impeachment nao foi tao demorado e
pode-se compara-lo, nesse aspecto, com o processo de desconfianca, na Inglaterra e
em outros paises de sistema parlamentarista. Convém lembrar que o impeachment
foi utilizado como processo penal e fez nascer a responsabilidade politica na forma-
cdo do parlamentarismo na Gra-Bretanha. E aplicado, hoje, com suas vicissitudes na
Franca. Esta possui um sistema misto que € visto com simpatia, por parlamentaris-
tas brasileiros.

Outro aspecto é que no parlamentarismo uma oligarquia podera sustentar
um governo mau por muito tempo, encobrindo a corrupgao sem que o povo tome
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o suficiente conhecimento. Ao contrario, no presidencialismo, a cada quatro anos —
este € o periodo ideal — o povo julga e pode substituir o chefe de governo, quando nao
ocorrer, antes, o afastamento.

10. SE O PRESIDENTE COLLOR FOSSE
PRIMEIRO-MINISTRO CAIRIA MAIS RAPIDAMENTE
COM MOGCAO DE CENSURA NO PARLAMENTO?

Esta hipo6tese poderia ocorrer, mas o mais provavel € que ele nao seria afastado. Com
o parlamentarismo, o Primeiro-ministro seria sustentado pela maioria da Camara
Federal ou mesmo perdendo a maioria restasse o apoio de uma representacao signi-
ficativa, suficiente para evitar a CPI — Comissao Parlamentar de Inquérito. O que os
leva a acreditar nesse argumento ¢ a situacdo semelhante e de outros politicos bra-
sileiros, que apesar de ndo serem parlamentares, tém a seu favor, nas Camaras Fede-
ral e Estadual, uma representacdo impossibilitando CPIs*°. Muitos dos membros des-
sa representacao foram ativos no processo de afastamento do ex-presidente Collor, o
que revela a aplicacao de dois pesos e duas medidas. Essa situacao nos conduz ao arti-
go do professor Ives Gandra da Silva Martins fazendo reflexoes sobre as licoes de Carl
Schmitt: “Sera o pais, um pais de santos que expulsaram seu unico deménio ou tera
Schmitt razdo ao dizer que, no choque entre ‘amigos’ e ‘inimigos’ que caracteriza a
politica, os politicos com mais amigos terminam por vencer, independentemente da
ética, aqueles com menos amigos, pelo eficaz instrumento que o cientista alemao de-
tecta como o da manipulacdo das massas?”*

Outros exemplos, para nao ficarmos apenas no Brasil € o que ocorreu na Ita-
lia parlamentarista: “Amato refaz gabinete e segura poder” — O Estado de S. Paulo,
22/2/1993, Internacional, p. 6, e o que se passou na Inglaterra com a Sra. Thatcher. O
primeiro, como em outros casos, iniciado nao se sabe quanto tempo durara, e no se-
gundo acompanhamos um desenvolvimento lento até a queda da Chefe de Governo
e ambos os Estados sao parlamentaristas: um republicano e outro monarquico.

Portanto, o argumento de que o impeachment é um processo mais demora-
do do que o do voto de desconfianca nao é sélido. Entre nés, em que o nivel da clas-
se politica é contestado por respeitaveis analistas e articulistas politicos, o proble-
ma tende a agravar-se, pelos motivos expostos3?. O parlamentarismo3, como ja foi
mencionado, provoca onde ndo ha um bipartidarismo, com partidos disciplinados
e fidelidade partidaria, uma constante formacao de maiorias ocasionais, provocan-
do a queda do gabinete e gerando instabilidade ou propicia a eternizacao de pesso-
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as ou partidos no poder, formando uma oligarquia e o continuismo. Exemplo, ou-
tro, foi o da Espanha, com Felippe Gonzales. Percebeu a perda de popularidade para
o futuro, dissolveu o Congresso um ano antes do término da legislatura e marcou
novas eleicoes, quando ainda tinha maioria, para permanecer no poder mais uma
legislatura completa. A situacao nao preenchia os requisitos para esse ato, que sao a
perda da maioria pelo governo e a nao formacao de maioria na oposicao para apro-
var a censura, tornando o Estado ingovernavel. Tratou-se de um casuismo, generi-
camente tao combatido no Brasil o qual, dessas espécies, nao poderia ocorrer no sis-
tema presidencialista3s.

11. QUEM ESTA EM SITUAGAO PRIVILEGIADA NAO
QUER MUDANCA PARA O PARLAMENTARISMO?

Este € o outro argumento insustentavel. A primeira impressao é que todos ficarao
piores com o parlamentarismo quando deveriam divulgar a possibilidade de todos
ficarem melhor. O que desejam com esta publicidade ¢ atrair quem vive momentos
dificeis. Esquecem que a Federacdo das Industrias de Sao Paulo e outros empresarios
faziam a campanha do parlamentarismo — O Estado de S. Paulo, 29/1/1993, Politica, p.
4, e OESP 28/1/93, Politica, p. 7. Olvidam também que Angola e Mocambique tém sis-
temas mistos presidencialistas/parlamentaristass.

Nao sabemos qual modelo se pretende, no caso de vitéria, muito menos se te-
remos um parlamentarismo de primeiro ou de terceiro mundo e, indubitavelmente,
o povo tem situagao privilegiada no primeiro e vida dificil no segundo, embora am-
bos sejam sistemas parlamentaristas.

12. PROPORCIONALIDADE DA
REPRESENTAGCAO ESTADUAL NO CONGRESSO

Outro aspecto que merece ser abordado € o da proporcionalidade da representacao
estadual no Congresso. Os Estados-membros tém a representacao paritaria assegura-
dano Senado. Cada um possui trés senadores. Ja na Camara de representacdo popu-
lar ha uma distorcao, conforme pode-se verificar no quadro de composicdo da cama-
ra dos deputados —anexo, privilegiando os Estados do Centro-Oeste, Norte e Nordeste
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de menor populacdo em detrimento do Sul e Sudeste, formando uma maioria, com
poder de decisdo e barganha3’.

O parlamentarismo instalado nestas condicdes aumentara estes privilégios
das regides menos produtoras em detrimento das que mais produzem e contribuem,
submetendo estas as de menor densidade demografica. Essa situacao, devido a maio-
ria que ndo permitira aprovacao de projetos e emendas contrarias aos interesses par-
ticulares, s6 podera ser modificada por meio de uma nova Constituicao, elaborada
por um poder constituinte com representacao proporcional; de outorga de uma nova
Carta com as corregdes necessarias ou com a pressao ou efetivacdo de movimentos
separatistas que se houve falar com mais insisténciaZ®.

A proporcionalidade nao é a busca de um privilégio, mas um ajuste3. Nao signifi-
cauma discriminacdo, mas a volta do interesse publico que foi substituido pelos interes-
ses particulares de politicos. Sabemos que recursos bem aplicados no Centro-Oeste, Nor-
te e Nordeste trazem retorno, produzem: como assistimos com a producao e exportacao
de acerola, abacaxi, castanha etc. O que se deseja € isso, aquela regido produzindo, com-
petindo, exterminando a “industria da seca” e outros males que prejudicam aquele povo.

O que todos querem ¢€ evitar a formacao de oligarquias* que mantém gover-
nos maus em troca de recursos que serdao indevidamente aplicados.

13. CONCLUSOES

Concluindo, devemos evitar esta série de movimentos sucessivos, inconsequentes,
dos mesmos politicos que hoje querem uma coisa e no futuro desejarao outra, contra-
ria, ao sabor de seus interesses pessoais. Os mesmos que lutaram pelas elei¢oes dire-
tas, hoje as querem indireta, por exemplo.

O Brasil ndo pode ser eterna “cobaia” de experiéncias# enganosas, mobilizan-
do as massas, ao invés de atacarmos os problemas de saude, alimentacao, seguranca,
habitacao, locomocao, educacio etc.

Faltando condicoes essenciais mesmo os parlamentaristas poderao votar no
presidencialismo#. O parlamentarismo daria melhores resultados com um biparti-
darismo ou bipartidarismo imperfeito com dois partidos predominantes; disciplina-
dos e com programas; com o voto distrital; com proporcionalidade na representacao
dos Estados na Camara Federal, mais justa; com a perda do mandato do parlamentar
nas quatro hipéteses: dissolucao do Congresso pelo chefe de Estado-rei ou presidente
ou pelo Primeiro-ministro, rompimento da fidelidade partidaria e o “recall” que é a
cassagao do parlamentar pelo povo®.
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Ainda assim, o parlamentarismo traria grandes problemas, aumentando os
ja existentes no presidencialismo: a modificacao da Constituicao, a criagio e susten-
tacdo de dois gabinetes — do presidente e do Primeiro-ministro, talvez a necessidade
de estabelecimento de um Tribunal Constitucional. A queda constante de gabinetes
ou a perpetuacao de um. Podera ocorrer a eleicao do Presidente pelo povo, com maio-
ria que lhe aumenta o prestigio popular embora ndo possua a maioria parlamentar.
Resultara um conflito entre o Chefe de Estado e o Governo e chegaremos ao ponto
de enfrentarmos a possibilidade de termos Maluf Presidente da Republica e Lula Pri-
meiro-ministro ou vice-versa. Além da “coabitacdo”, esquerda e direita, ha rivalidade
pessoal e de grupos. Tudo contribui para um grande custo social e financeiro, sem be-
neficios, excluir a participacao popular direta na eleicao do chefe de governo, possi-
velmente do chefe de Estado, voltando-se a eleicdo indireta tao combatida no Brasil44.

O que mais agrava a defesa do parlamentarismo é o “cheque em branco” da
sua aprovacao sem se conhecer o modelo a ser adotado e a atribuicio ao Centro -
Oeste, Norte e Nordeste, devido a sua maioria, de eleger o Primeiro-ministro4. Situ-
acdo que podera conduzir a consequéncias desastrosas, indesejaveis, anteriormen-
te manifestadas4.

Por tudo o exposto e numa relacdo de custo-beneficio, deveremos escolher o
melhor sistema de governo. Nao € essa, entretanto, a solucao dos problemas nacionais,
que passa muito mais pela educacao e elevacao do nivel ético da classe politica 4
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14. APENDICE

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERAL ALEMA - RFA

V - PRESIDENTE DA REPUBLICA

ARTIGO 54

1. O Presidente da Republica ¢ eleito, sem debate, pelo Congresso Nacional.
E elegivel qualquer cidado aleméo que seja eleitor da Assembleia Federal e tenha
completado 40 anos.

2. O Presidente é eleito por cinco anos. Sé de pode ser reeleito para o periodo
imediato uma vez.

3. O Congresso Federal compoe-se de membros da Assembleia Federal e de
um numero igual de membros eleitos pelos Parlamentares dos Estados, segundo re-
presentacdo proporcional.

6. Considera-se eleito o candidato que obtenha a maioria do numero legal de
votos de membros do Conselho Federal. Se nenhum candidato obtiver esta maioria
nos dois primeiros escrutinios, considerar-se-a eleito o que no escrutinio seguintes
alcancar a maioria dos votos expressos.

ARTIGO 57
Em caso de impedimento do Presidente ou de vagatura da presidéncia, as suas
atribuicdes sdo exercidas pelo presidente do Conselho Federal

ARTIGO 58

Para se tornarem-se validos, os atos do Presidente devem ser referendados
pelo Chanceler ou pelo Ministro Federal competente. Nao carecem, porém, de refe-
renda a nomeacdo ou a demissdo do Chanceler. A dissolucdao da Assembleia em vir-
tude do artigo 63 da presente Constituicao, e a solicitagdo prevista no 3° do artigo 69.

ARTIGO 59

1. O Presidente representa a Republica Federal nas relagoes externar. Compe-
te-lhe celebrar em seu nome os tratados com os Estados estrangeiros e acreditar e re-
ceber os representantes diplomaticos.
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2. Ostratados que regem as relagdes politicas da Federacdo ou que respeitem
a matéria sujeitas a legislacdo federal requerem a aprovagao ou os concursos das as-
sembleias legislativas federais competentes sob a forma de leis federais. Para as con-
vengdes de ordem administrativas aplicam-se, por analogia, as disposi¢des relativas
a administracao federal.

ARTIGO 61

A Assembleia ou o Conselho Federal podem acusar o Presidente da Republica
perante o Tribunal Constitucional Federal de violacao intencional da Lei Fundamen-
tal ou de outra lei federal, poderd denunciar a sua destituicao.

VI - GOVERNO FEDERAL

ARTIGO 62
Constituem o Governo Federal o Chanceler e os Ministros Federais.

ARTIGO 63

1. Compete a Assembleia Federal, sob proposta do Presidente da Republica e
sem debate eleger o Chanceler Federal

2. O candidato proposto considerar-se-a eleito e devera ser nomeado pelo Pre-
sidente da Republica se reunir os votos da maioria dos Deputados a Assembleia.

3. Se o candidato proposto nao for eleito, a Assembleia, nos quinze dias seguin-
tes e por maioria absoluta dos seus membros, podera eleger outra pessoa para Chanceler.

4. Nafalta de eleicdo, procede-se imediatamente a novo escrutinio.

Se a pessoa eleita nesse escrutinio obtiver os votos da maioria dos membros
da Assembleia, o Presidente da Republica dever nomea-lo dentro de sete dias. Se, pelo
contrario, ndo obtiver essa maioria. O Presidente deverd optar no mesmo prazo entre
a sua nomeacao e a dissolucdo da Assembleia Federal.

ARTIGO 64
1. Os Ministros Federais sao nomeados e demitidos pelo Presidente da Repu-
blica, sob proposta do Chanceler Federal.

ARTIGO 65

O Chanceler determina as linhas gerais da politica do Governo e assume a res-
ponsabilidade pela sua conducdo. Dentro destas linhas gerais, cada Ministro dirige o
respectivo departamento de forma independente e sob sua responsabilidade pessoal.
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ARTIGO 65
A O Ministro Federal da Defesa exerce o poder de chefia e comando das for-
cas armadas.

ARTIGO 67

1. A Assembleia Federal s6 pode manifestar a desconfianca no Chanceler de-
signado um sucessor por maioria dos seus membros e convidando o Presidente da Re-
publica a fazer-lhe cessar as funcdes. O Presidente deve conformar-se com este voto
e nomear novo Chanceler.

2. Aeleicdo referida no numero anterior s6 podera verificar se quarenta e oito
horas apds a apresentacdo da proposta para a sua realizagao.

ARTIGO 68

1. Se o Chanceler solicitar do Parlamento um voto de confianca e este ndo for
concedido pela maioria dos Deputados, o Presidente da Republica tera o direito de,
sob proposta daquele, e no prazo de vinte e um dias, dissolver a Assembleia. Este di-
reito cessa, todavia, se a Assembleia eleger um novo Chanceler por maioria dos seus
membros.

2. O voto sobre a questdo de confianca apenas podera realizar-se quarenta e
oito horas depois de ser esta apresentada.

ARTIGO 69

1. O Chanceler Federal designa um substituto, para as suas faltas impedimen-
tos, entre os Ministros Federais.

2. Asfuncoes do Chanceler e dos Ministros cessam quando se reine um novo
Parlamento Federal, a vagatura da chancelaria terminar também o termo das fun-
cdes dos Ministros Federais.

3. Cabe ao Chanceler Federal, a pedido do Presidente da Republica, e aos Mi-
nistros, a pedido do Presidente ou do Chanceler, despachar os assuntos correntes dos
seus departamentos até a designacao de quem lhes deva suceder.

VIl - PODER LEGISLATIVO DA FEDERAGAO

ARTIGO 70
1. Os Estados tém o direito de legislar na medida em que a presente Lei Funda-
mental ndo atribua poderes legislativos a Federacao.

_146

147_

ARTIGO 71
No dominio da legislacao exclusiva da Republica Federal, os Estados s6 poderao
legislar nos casos e namedida em que paraisso ficarem habilitados por uma lei federal.

ARTIGO 72

1. No dominio de legislacao concorrente, os Estados poderao legislar por todo
o tempo e em todas as matérias em que a Federacao nao exercer o mesmo direito.

2. Neste dominio, a Federacao tem o direito de legislar sempre que haja neces-
sidade de uma regulamentacao federal:

1° Por os Estados ndo poderem separadamente reqular a matéria de maneira eficaz;

2° Por a regulamentacdo da matéria, no caso de ser feita por um Estado, poder lesar os

interesses de outros Estados ou de toda a Federacdo;

3° Por assim exigir a conservagdo da unidade juridica ou econémica do pais e, em par-
ticular, “das mesmas condicoes de vida, independentemente dos limites territoriais de um

s0 Estado.

ARTIGO 76

1. O direito de iniciativa legislativa pertence ao Governo Federal, aos mem-
bros da Assembleia federal e ao Conselho Federal.

2. Os projetos de lei do Governo Federal, antes de serem presentes a Assem-
bleia Federal, sdo levados ao Conselho Federal

ARTIGO 81

1. Se, no caso previsto no artigo 68, a Assembleia Federal nao for dissolvida, o
Presidente da Republica podera, a pedido do Governo e com o assentimento do Con-
selho Federal, declarar o estado de necessidade legislativa quando a um projeto de lei
considerado urgente pelo Governo e rejeitado pela Assembleia. Podera ser adaptado
o mesmo procedimento em caso de rejeicao de projeto de lei, em face do qual o Chan-
celer tenha posto a questao de confianca nos termos do artigo 68.

2. Se, depois da declaracdo do estado de necessidade legislativa, o Parlamen-
to rejeitar de novo o projeto de lei ou se o votar segundo texto inaceitavel para o Go-
verno, a lei considerar-se-a aprovada unicamente por virtude da deliberacao do Con-
selho Federal. Esta consequéncia verificar-se-a também quando a Assembleia nao se
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tiver pronunciado sobre o projeto nas quatro semanas posteriores a sua nova apre-
sentacdo perante ela.

4. A presente Constituicao nao pode ser revogada, modificada ou suspensa,
no todo ou em parte, por lei aprovada nas condicoes definidas no paragrafo 2.

VIIl - EXECUGAO DAS LEI FEDERAIS E ADMINISTRAGAO FEDERAL

ARTIGO 83
Os Estados executarao as leis federais como matéria prépria sempre que a pre-
sente Lei Fundamental nao dispuser diferentemente.

ARTIGO 86

Executando a Federacdo as leis por administracdo federal prépria ou por en-
tidades federais ou instituicoes de direito publico, o Governo Federal estabelecera as
normas administrativas de carater geral sempre que a lei nao estabelecer disposi-
¢oes especiais.

ARTIGO 87-A

1. AFederacdo organiza as forcas armadas para a defesa do pais.

2. Além da defesa, as forcas armadas s6 poderdo entrar em agao nos casos em
que a Lei Fundamental expressamente o permitir.

VII-A - TAREFAS COMUNS

IX - JUSTICA

ARTIGO 92

O Poder Judicial compete aos Juizes e é exercido pelo Tribunal Constitucional
Federal, pelo Supremo Tribunal Federal, pelos tribunais federais previstos na Consti-
tuicdo e pelos tribunais dos Estados.
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ARTIGO 93
1. Compete ao Tribunal Constitucional Federal:

1° Decidir sobre a interpretacdo da presente Lei Fundamental sempre que se verifiquem
litigios acerca da extensdo dos direitos e deveres de um orgdo federal supremo ou de ou-
tras entidades investidas de direitos proprios pela Lei Fundamental ou pelo reqgimento de

um orgdo federal supremo;

2° Julgar, a requerimento do Governo Federal, do Governo de um Estado ou de um terco
dos membros da Assembleia Federal, sobre a compatibilidade formal e matéria do direito
federal ou do direito dos Estados com a presente Lei Fundamental e sobre a compatibilida-
de do direito dos Estados com o direito federal;

3° Resolver as controveérsias relativas aos deveres da Federacdo e dos Estados, nomea-

damente no respeitante a execucdo das leis federais e ao exercicio da fiscalizacdo federal;

4° Decidir outros litigios do direito publico entre a Federagdo e os Estados, entre vdrios

Estados ou no interior de um Estado, se ndo existir outro meio jurisdicional.

CONSTITUICAO DA ESPANHA

TITULO Il - DA COROA

ARTIGO 56

1. Orei € o Chefe do Estado, simbolo da sua unidade e permanéncia; arbitra e
modera o funcionamento regular das instituicoes; assume a mais alta representacao
do Estado Espanhol nas relacoes internacionais, especialmente com as nacoes da sua
comunidade histérica, e exerce as fungdes que lhe atribuem expressamente a Cons-
tituicao e as leis.

2. Oreitem por titulo o de Rei da Espanha e podera usar quaisquer outros que
pertencam a Coroa.

3. A pessoa do rei ¢ inviolavel e sagrada e nao esta sujeita a responsabilida-
de alguma. Os atos do rei serao sempre referendados na forma prescrita no artigo 64,
salvo o disposto no n° 2 do artigo 65, sob pena de invalidade.

ARTIGO 57
1. A Coroa da Espanha é hereditdria nos sucessores da S. M. D. Jodo Carlos I de
Bourbon, legitimo herdeiro da dinastia histérica. A sucessao no trono seguira a or-
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demregular de primogenitura e representacao, preferindo sempre alinha anterior as
posteriores; namesmalinha, o grau mais proximo ou mais remoto; no mesmo grau, o
varao a mulher; no mesmo sexo, a pessoa mais velha a de menor idade.

2. O principe herdeiro tera desde o seu nascimento ou desde o facto que origi-
na o chamamento a sucessao, a dignidade de principe das Asturias e os restantes ti-
tulos tradicionalmente vinculados ao sucessor da Coroa da Espanha.

3. Extintastodas aslinhas de sucessao em direito, As Cortes Gerais providencia-
rdo quanto a sucessdo na Coroa na forma que melhor Convier aos interesses de Espanha.

4. As pessoas que, tendo direito a sucessdo no trono, contrairem casamento
contra a expressa proibicao do rei e das Cortes Gerais ficarao excluida da sucessao da
Coroa por si e pelos seus descendentes.

5. Uma lei organica regulara as abdicacdes e renuncias e resolvera qualquer
duvida de facto ou de direito que ocorrer na ordem de sucessao na Coroa.

ARTIGO 58
Arainha consorte ou o consorte da rainha ndo poderao assumir funcoes cons-
titucionais, salvo o disposto quanto a regéncia.

ARTIGO 59

1. Quando o rei for menor, passara imediatamente a exercer a regéncia, e exer-
cé-la-a durante amenoridade dorei, o seu paiou a suamae ou, nafalta destes, o parente
maior mais proximo a suceder na Coroa segundo a ordem prescrita pela Constituicao.

2. Se o rei se inabilitar para o exercicio da sua autoridade e a impossibilida-
de for reconhecida pelas Cortes Gerais, passara imediatamente a exercer a regéncia o
principe herdeiro da Coroa, se for maior. Se o principe herdeiro ndo for maior, proce-
der-se-anos termos do numero anterior até o principe herdeiro alcancar a maioridade.

3. Senaohouver nenhuma pessoa a quem incumba a regéncia, ela sera nome-
ada pelas Cortes Gerais e sera composta de uma, trés ou cinco pessoas.

4. Para exercer a regéncia sera exercida por mandato constitucional e sem-
pre em nome do rei.

ARTIGO 60

1. Sera tutor do rei menor a pessoa que o rei falecido tiver nomeado no seu
testamento, mas tera de ser sempre de maior de idade e espanhol de nascimento; na
falta de nomeacao, sera tutor o pai ou a mae do rei enquanto vivos; e na falta destes,
quem for nomeado pelas Cortes. Os cargos de regente e de tutor ndo poderao acumu-
lar-se sendo no pai, na mae ou em ascendentes diretos do rei.

2. O exercicio da tutela é também incompativel com o exercicio de qualquer
cargo ou representacao politica.

ARTIGO 61

1. Ao ser proclamado perante as Cortes Gerais, o rei prestara juramento de de-
sempenhar fielmente as suas funcoes, guardar e fazer guardar a Constituicao e as
leis e respeitar os direitos dos cidaddos e das comunidades auténomas.

2. O principe herdeiro, ao atingir a maioridade, e o regente ou regentes, ao se-
rem investidos nas suas funcoes, prestardo o mesmo juramento de fidelidade ao rei.

ARTIGO 62
Compete ao rei:

a. Sancionar e promulgar as leis;

b. Convocar e dissolver as Cortes Gerais e marcar eleicoes nos termos da
Constituicao;

c. Promover referendo nos casos previstos na Constituicao;

d. Propor o candidato a Presidente do Governo e nomear e exonerar, nos termos
da Constituicdo, o Presidente do Governo;

e. Nomear e exonerar os membros do Governo, sob proposta do seu Presidente;

f. Expedir os decretos aprovados em Conselho de Ministros, prover os empregos
civis e militares e conceder honras e distincoes nos termos que alei prescrever;

g. Ser informado dos assuntos do Estado e presidir, para o efeito, as reunioes do
Conselho de Ministros, quando o considerar oportuno, a solicitagao do Presi-
dente do Governo;

h. Exercer o comando supremo das forcas armadas;

i. Exercer o direito de cleméncia nos termos que a lei prescrever, a qual nao po-
derd autorizar indutos gerais.

ARTIGO 63

1. Orei acredita os embaixadores e os outros representantes diplomaticos. Os
representantes estrangeiros em Espanha sdo acreditados perante ele.

2. Compete aorei manifestar o consentimento do Estado em se obrigar interna-
cionalmente por meio de tratados, em conformidade com a Constituicao e com as leis.
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3. Compete ao rei, procedendo autorizacao das Cortes Gerais, declarar a guer-
ra e fazer a paz.

ARTIGO 64

1. Os atos do rei serao referendados pelo presidente do Governo e, quando for
caso disso, pelos ministros competentes. A proposta de designacao e a nomeacao do
Presidente do Governo, bem como a dissolucao prevista no artigo 99, serao referen-
dados pelo Presidente do Congresso.

2. Pelos atos do rei serdo responsaveis as pessoas que os referendem.

ARTIGO 65

1. O rei recebe dos orcamentos do Estado uma dotacao global para sustenta-
cdo de sua familia e da sua Casa, e a cuja distribuicao procede livremente.

2. Oreinomeia e exonera livremente os membros civis e militares de sua Casa.

TITULO Il - DAS CORTES GERAIS

CAPITULO | - DA CAMARAS

ARTIGO 66
1. As Cortes Gerais representam o povo espanhol e sao formadas pelo Con-
gresso dos Deputados e pelo Senado.

a. Tratados ou convencdes que aferem a integridade territorial do Estado ou os
direitos e deveres fundamentais estabelecidos no titulo 1;

b. Tratados ou convengdes que impliquem obrigacoes financeiras para as finan-
¢as publicas;

c. Tratados ou convengdes que pressuponham modificagao ou revogacao de al-
guma lei ou exijam medidas legislativas para a sua execucao.

2. O Congresso e o Senado serao imediatamente informados acerca da conclu-
sao dos restantes tratados ou convencoes.

ARTIGO 95
1. A celebracdo de um tratado internacional que contenha clausulas contra-
rias a Constituicao exigira prévia revisao constitucional.
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2. O Governo ou qualquer das Camaras podera requerer ao Tribunal Constitu-
cional que declare se existe ou nao tal contradicao.

ARTIGO 96

1. Os tratados internacionais validamente celebrados, logo que publicados
oficialmente em Espanha, fardo parte da ordem interna Espanhola. As suas disposi-
coes sO poderao ser revogadas, modificadas ou suspensas na forma prevista nos pro-
prios tratados ou de harmonia com as normas gerais do direito internacional.

2. Na denuncia dos tratados e convencoes internacionais sera seguido o mes-
mo processo previsto para a sua aprovacao, de harmonia com o artigo 94.

TITULO IV - DO GOVERNO E DA ADMINISTRAGAO

ARTIGO 97

O Governo dirige a politica interna e externa, a administracao civil e militar e
a defesa do Estado. Exerce a funcao executiva e o poder regulamentar de acordo com
a Constituicao e as leis.

ARTIGO 98

1. Compoem o Governo o Presidente, os vice-Presidentes, se os houver, os Mi-
nistros e os demais membros que a lei estabelecer.

2. O Presidente dirige a agao do Governo e coordena as funcoes dos restantes
membros do Governo, sem prejuizo da competéncia e responsabilidade direta destes
nasua gestao

3. Os membros do Governo ndo poderdo exercer outras funcoes representati-
vas além das inerentes ao mandato parlamentar, nem qualquer outra funcao publi-
ca que nao derive do seu cargo, nem nenhuma atividade profissional ou mercantil.

4. Aleiregulard o estatuto e as incompatibilidades dos membros do Governo.

ARTIGO 99

1. A seguir a cada renovacao do Congresso dos Deputados e nos demais casos
em que a Constituicao o preveja, o rei, consultados previamente os representantes
designados pelos grupos politicos com representacao parlamentar, podera, através
do Presidente do Congresso, um candidato a presidéncia do Governo.

2. O candidato proposto expora perante o Congresso dos Deputados o progra-
ma politico do Governo que pretende formar e solicitara a confianca da Camara.

3. Se o Congresso dos Deputados, por maioria absoluta dos seus membros,
conceder a confianca a esse candidato, o rei nomea-lo-a Presidente do Governo. Se
nao for alcancada esta maioria, a mesma proposta sera submetida a nova votagao
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quarenta e oito horas depois da votacdo anterior e a confianca entender-se-a concedi-
da se se obtiver a maioria simples.
4. Se efetuadas as referidas votacoes, nao for concedida a confianca para a in-
vestidura, seguir-se-do sucessivas propostas naforma prevista nos numeros anteriores.
5. Se, decorridos dois meses ap0s a primeira votacao de investidura, nenhum
candidato tiver obtido confianca do Congresso, o rei, com referenda do Presidente do
Congresso, dissolvera ambas as Camaras e marcara novas eleicoes.

ARTIGO 100
Os restantes membros do Governo serao nomeados e exonerados pelo rei, sob
proposta do Presidente do Governo.

ARTIGO 101

1. O Governo cessa as suas funcoes apos arealizagao de eleicoes gerais, nos ca-
sos de perda de confianca parlamentar previsto na Constituicio ou por demissao ou
morte do seu presidente.

2. O Governo cessante continuara em funcoes até a posse do novo Governo.

ARTIGO 102

1. Aresponsabilidade criminal do Presidente e dos restantes membros do Gover-
no sera efectivada, quando for caso disso, perante a seccao penal do Supremo Tribunal.

2. A acusacao de traicdo ou de qualquer crime contra a seguranca do Esta-
do no exercicio de funcdes de membro do Governo tera de ser da iniciativa da quar-
ta parte dos membros do Congresso e tera de obter a aprovacdo da maioria absoluta
do Congresso.

3. A prerrogativa real de cleméncia ndo sera aplicavel aos casos previstos no
presente artigo.

ARTIGO 103.

1. A Administracdo Publica prossegue com objetividade os interesses gerais e
actua de harmonia com os principios de eficacia, hierarquia, descentralizacdo e coor-
denacao, com sujeicao plena a lei e ao direito.

2. Os drgaos da Administracao do Estado sao citados, dirigidos e coordenados
de acordo com a lei.

3. Aleiregulara o estatuto dos funcionarios publicos, o acesso a funcao publi-
ca segundo os principios de mérito e capacidade, o sistema de incompatibilidades e
as garantias de imparcialidade no exercicio das suas fungoes.
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ARTIGO 104

1. As forgas e os corpos de seguranca terao por missao, na dependéncia do
Governo, proteger o livre exercicio dos direitos e liberdades e garantir a seguran-
ca dos cidadaos.

2. Uma lei organica determinara as fungoes, os principios basicos de atuacao
e os estatutos das forcas e dos corpos de seguranga.

ARTIGO 105
Aleiregulara:

a. A audicdo dos cidadaos, diretamente ou através das organizacdes e associa-
coes reconhecidas pela lei, no processo de elaboracao das providéncias que
lhes digam respeito;

b. O acesso dos cidadaos aos arquivos e registros administrativos, salvo em ma-
téria relativas a seguranca e defesa do Estado, a investigacao criminal e a in-
timidade das pessoas;

c. Oprocessode formacao dos atos administrativos, garantindo, quando for caso
disso, a audicao dos interessados.

ARTIGO 106

1. Os tribunais fiscalizam o poder regulamentar e a legalidade da atividade
administrativa, bem como a sujeicao desta aos respectivos fins.

2. Os parlamentares terdo direito, nos termos da lei, a ser indenizados pelas
lesdes dos seus bens, salvo nos casos de forca maior, sempre que as lesdes sejam con-
sequéncia do funcionamento dos servicos publicos.

ARTIGO 107
O Conselho do Estado € o supremo ¢érgao consultivo do Governo. Uma lei orga-

nica regulara a sua composicao e sua competéncia.

TITULO V - DAS RELAGOES ENTRE O GOVERNO E AS CORTES GERAIS

ARTIGO 108
O Governo responde solidariamente pela sua gestao politica perante o Con-
gresso dos Deputados.
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ARTIGO 109

1. AsCamaras e as comissoes parlamentares poderao receber do Governo, dos
departamentos do Governo e de quaisquer autoridades do Estado e das comunida-
des auténomas, através dos presidentes das Camaras, as informacoes e o apoio de
que carecem.

ARTIGO 110

1. As Camaras e as comissoes parlamentares podem reclamar a presenca dos
membros do Governo.

2. Os membros do Governo tém acesso as reunioes das Camaras e das comis-
soes parlamentares e a faculdade de nelas se fazerem ouvir e poderao solicitar que
perante elas prestem informacoes os funcionarios dos seus departamentos.

ARTIGO M

1. O Governo e cada um dos seus membros estdo sujeitos a interpelacoes e
perguntas formuladas nas Camaras. Os regimentos estabelecerao um tempo mini-
mo semanal para estes debates.

2. Toda a interpelacdo podera concluir-se com uma mocao em que a Camara
manifeste a sua posicao.

ARTIGO 112

O Presidente do Governo podera, precedendo deliberacao do Conselho de Mi-
nistros, pér perante o Congresso dos Deputados a questao de confianca a respeito do
seu programa ou de uma declaragao politica geral. A confianca considerar-se-a con-
cedida pelo voto favoravel da maioria simples dos deputados.

ARTIGO 113

1. O Congresso dos Deputados pode efectivar a responsabilidade politica do
Governo mediante a provagao, por maioria absoluta, de moc¢ao de censura.

2. Qualquer mocao de censura tera de ser proposta, pelo menos, pela décima
parte dos Deputados e tera de incluir um candidato a presidéncia do Governo.

3. Amocao de censura nao podera ser votada antes de passados cinco dias so-
bre sua apresentacdo. Nos dois primeiros dias deste prazo poderdo ser apresentadas
mocoes alternativas.

4. Seamocao de censura ndo for aprovada pelo Congresso, os seus signatarios
nao poderao apresentar outra durante o mesmo periodo de cessoes.
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ARTIGO 114

1. Se o Congresso negar a confianca ao Governo, este apresentara a demissao
ao rei, procedendo-se, de seguida, a designacao do Presidente do Governo de harmo-
nia com o disposto no artigo 99.

2. Se o Congresso aprovar umamocao de censura, o Governo apresentara a de-
missdo ao rei, o candidato nela incluido entender-se-a investido na confianca da Ca-
mara para os efeitos previstos no artigo 99 e o rei nomea-lo-a Presidente do Governo.

ARTIGO 115

1. O Presidente do Governo podera, precedendo deliberacao do Conselho de
Ministros, e sob sua exclusiva responsabilidade propor a dissolugao do Congresso, do
Senado ou das Cortes Gerais. A dissolugao sera decretada pelo rei e o respectivo decre-
tomarcara a data das novas eleicoes.

2. Nao podera ser apresentada proposta de dissolucdo quando estiver em cur-
so uma mocao de censura.

3. N&o podera haver nova dissolucdo antes de decorrido um ano sobre a ante-
rior, salvo o disposto no artigo 99, n°s.

ARTIGO 116

1. Uma lei organica regulara os estados de alarme, de excecao e de sitio e as
correspondentes competéncias e limitacoes.

2. O estado de alarme sera declarado pelo Governo pelo decreto aprovado em
Conselho de Ministros pela duracdo maxima de quinze dias. Da declaracio sera dada
conta ao Congresso dos Deputados, reunido imediatamente para o efeito, e sem cuja
autorizacao nao podera ser prorrogado aquele periodo. O decreto determinara o am-
bito territorial dos efeitos da declaracao.

3. O estado de excecao sera declarada pelo Governo por decreto aprovado em
Conselho de Ministros com autorizacdo do Congresso dos Deputados. A autorizacdo
e a proclamacao do estado de excecao deverao determinar expressamente os efeitos
dos mesmos, o seu ambito territorial e a sua duracao, a qual nao podera exceder trin-
ta dias, prorrogaveis por igual periodo, com os mesmos requisitos.

4. Oestado de sitio sera declarado pelo Congresso dos Deputados, por maioria
absoluta, sob proposta exclusiva do Governo. O Congresso determinara o ambito ter-
ritorial, a duracdo e as condicoes do estado de sitio.

5. Nao podera haver dissolucao do Congresso na vigéncia do estado de alar-
me, do estado de excecdo e do estado de sitio, ficando automaticamente convocadas
as Camaras se nao estiverem em periodo de sessoes. O funcionamento das Camaras,
assim como os demais poderes constitucionais do Estado, nao podera ser sujeito a in-
terrupcao durante a vigéncia de qualquer daqueles estados.
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Dissolvido o Congresso ou terminada a legislatura, se se produzir qualquer
das situagdes que implicam estado de alarme, de excecao ou de sitio, as competéncias
do Congresso serao assumidas pela sua deputacdao permanente.

6. Adeclaracaode estado de alarme, de excecdo e de sitio nao modifica o prin-
cipio de responsabilidade do Governo e dos seus agentes reconhecidos na Constitui-
cdo e nas leis.

TITULO VI - DO PODER JUDICIAL

ARTIGO 117

1. Ajustica emana do povo e é administrada em nome do rei por juizes e ma-
gistrados que integram o Poder Judicial, independentes, inamomiveis, irresponsa-
veis e sujeitos unicamente ao império da lei.

CONSTITUICAO DA FRANCA

TITULO Il - DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

ARTIGO 5°

O Presidente da Republica vigia pelo cumprimento da Constituicao e, pela sua
arbitragem, assegura o funcionamento regular dos poderes publicos, bem como a
continuidade do Estado.

O Presidente da Republica € o garante da independéncia nacional, da integri-
dade do territorio e do respeito dos acordos de Comunidade e dos tratados.

ARTIGO 6°

O Presidente da Republica é eleito por sete anos, por meio de sufragio univer-
sal e direto.

Asmodalidades de execucdo do presente artigo serao fixadas em lei organica.

ARTIGO 7°

O Presidente da Republica é eleito por maioria absoluta dos sufragios expres-
sos. Se nenhum candidato a obtiver, proceder-se-a no segundo domingo seguinte a
novo escrutinio, ao qual se poderao apresentar os dois candidatos que tiverem obtido
maior numero de votos no primeiro escrutinio, admitindo-se, todavia, a desisténcia
de candidatos mais votados.

Compete ao Governo abrir o processo eleitoral.
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A eleicdo do novo Presidente realiza-se entre vinte e trinta e cinco dias antes
do termo do mandato do Presidente cessante.

No caso de vagatura da Presidéncia da Republica por qualquer causa ou impe-
dimento reconhecido pelo Conselho Constitucional, a solicitacdo do Governo e delibe-
rando por maioria absoluta dos seus membros, as funcoes do Presidente da Republica,
com excecao das previstas nos artigos 11 e 12 desta Constituicao, sdo provisoriamente
exercidas pelo Presidente do Senado e, no impedimento deste, pelo Governo.

Verificando-se vagatura ou impedimento declarado definitivo pelo Conselho
Constitucional, a eleicdo do novo Presidente realiza-se, salvo em caso de forca maior
igualmente verificado pelo Conselho Constitucional, entre vinte e trinta e cinco dias
apos o dia da vagatura ou da declaracao do carater definitivo ou impedimento.

Se, nos sete dias anteriores a data limite de apresentacdo das candidaturas,
uma das pessoas que, menos de trinta dias antes dessa data, tiver anunciado publi-
camente a sua decisdo de se candidatar falecer ou se encontrar impedido, o Conselho
Constitucional podera deliberar adiar a eleicao.

Se, antes da primeira volta, um dos candidatos falece ou se encontrar impedi-
do o Conselho Constitucional pronunciara o adiamento da eleicao.

Em caso de morte ou impedimento de um dos dois candidatos mais votados
na primeira vota, verificados antes de eventuais desisténcias, o Conselho Constitu-
cional declarara que se deve proceder, de novo, ao conjunto das operagoes eleitorais; e
proceder-se-a do mesmo modo em caso de morte ou de impedimento de um dos dois
candidatos em presenca com vistas a segunda volta.

Em qualquer caso, o Conselho Constitucional delibera nas condicoes fixadas
no segundo paragrafo do artigo 61 ou nas condicoes determinadas para apresentagao
de candidaturas pela lei organica prevista no artigo 6°.

O Conselho Constitucional pode prorrogar os prazos estabelecidos no tercei-
ro e no quinto paragrafos, mas o escrutinio nao podera efetuar-se mais de trinta e
cinco dias depois da data da decisao do Conselho. Se a aplicacdo desta disposicao ti-
ver por efeito transferir a eleicdo para data posterior a expiracdo do mandato do Pre-
sidente da Republica cessante, este manter-se-a em exercicio até a proclamacao do
seu sucessor.

Os artigos 49 e 50 e o artigo 89 da Constituicdo nao podem ser aplicados du-
rante a vagatura da Presidéncia da Republica ou durante o periodo compreendido en-
tre a declaracdo de carater definitivo do impedimento do Presidente da Republica e a
eleicao do seu sucessor.

ARTIGO 8°
O Presidente da Republica nomeia o Primeiro-Ministro e pde termos as suas
funcoes depois de este apresentar a demissao do Governo.
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Sob proposta do Primeiro-Ministro, nomeia também os outros membros do
Governo e poe termos as suas fungoes.

ARTIGO 9°
Compete ao Presidente da Republica presidir ao Conselho de Ministros.

ARTIGO 10

O Presidente da Republica promulga as leis nos quinze dias posteriores ao en-
vio ao Governo das leis definitivamente aprovadas.

Antes do decurso deste prazo, o Presidente pode solicitar, porém, ao Parlamen-
to umanova deliberacao acerca dalei ou de algumas de suas disposicoes. Esta delibe-
ragao nao pode ser recusada

ARTIGO 11

Sob proposta do Governo durante as sessoes ou sob proposta conjunta das
duas Camaras, publicadas no Journal Official, o Presidente da Republica pode sub-
meter a referendo qualquer projecto de lei relativo a organizagao dos Poderes Publi-
cos, ou que envolva a aprovacio de um ato de Comunidade ou destinado a autorizar
aratificacdo de um tratado, que, sem ser contrario a Constituicao, tenha incidéncias
no funcionamento das instituicdes.

Se o referendo der como resultado a aprovacdo do projeto, o Presidente da Re-
publica promulga-lo-a no prazo previsto no artigo anterior.

ARTIGO 12

Apds consulta do Primeiro-Ministro e dos Presidentes de ambas as Camaras, o
Presidente da Republica pode decretar a dissolugdo da Assembleia Nacional.

Neste caso, as eleicoes gerais efectuar-se-ao entre vinte e quarenta dias apos
a dissolucdo.

A Assembleia Nacional reunir-se-a por direito proprio no segundo dia poste-
rior a eleicdo. Se esta reunido recair em dia fora do tempo de sessdo ordinaria, abrir-
-se-a uma sessdo por um periodo de quinze dias.

Nao € permitida nova dissolucao dentro de um ano a seguir a estas eleigoes.

ARTIGO 13

Compete ao Presidente da Republica assinar os decretos-leis e os decretos apro-
vados em Conselhos de Ministros.

Incumbe-lhes nomear os funcionarios civis e militares do Estado.

Sao nomeados em Conselho de Ministros os Conselheiros de Estado, o grande-
-Chanceler da Legiao de Honra, os embaixadores e enviados extraordinarios, os con-
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selheiros do Tribunal de Contas, os prefeitos, os representantes do Governo nos ter-
ritérios de ultramar, os oficiais generais, os reitores das academias e os diretores das
administracoes centrais.

Em lei organica serdo especificados os outros cargos que deverdo ser providos
em Conselho de Ministros, assim como as condi¢des nas quais podera se delegada a
competéncia de nomeacao do Presidente de Republica.

ARTIGO 14

O Presidente da Republica acredita os embaixadores e os enviados extraordi-
narios junto das poténcias estrangeiras e recebe a carta credenciais dos embaixado-
res e enviados extraordinarios estrangeiros.

ARTIGO 15
O Presidente da Republica é o chefe das forcas armadas. Nesta qualidade, ca-
be-lhe presidir aos Conselhos e comissdes superiores da defesa nacional.

ARTIGO 16

Sempre que as instituicdes da Republica, a independéncia da Nacao, a inte-
gridade do seu territério ou a execucao dos seus compromissos internacionais forem
ameacados por forma grave e imediata e o funcionamento regular dos poderes publi-
cos constitucionais for interrompido, o Presidente da Republica adotara as medidas
exigidas pelas circunstancias, apos consulta oficial do Primeiro-Ministro, dos Presi-
dentes de ambas as Camaras e ainda do Conselho Constitucional.

O Presidente informara a Nacdo sobre estes factos, através de mensagem.

Aquelas medidas deverdo ser inspiradas pela vontade de assegurar aos Pode-
res Publicos constitucionais, no mais curto prazo possivel, os meios de desempenha-
rem a sua missao. O Conselho Constitucional sera consultado a este respeito.

O Parlamentar reunir-se-a por direito proprio.

A Assembleia Nacional nao podera ser dissolvida enquanto durar o exercicio
dos poderes excepcionais.

ARTIGO 17
O Presidente da Republica tem o direito de indultar e comutar penas.

ARTIGO 18

O Presidente da Republica comunica com as duas Camaras do Parlamento, di-
rigindo-lhes mensagens que nao podem ser objetos de debate.

Se o Parlamento n3o se encontrar em funcionamento efetivo, sera convocado
extraordinariamente.
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ARTIGO 19

Os atos do Presidente da Republica ndo compreendidos no artigo 8° (primeiro
paragrafo), 11, 12, 16, 18, 54, 56 e 61 devem ser referendados pelo Primeiro-Ministro e
pelos Ministros competentes.

TiTULO Ill - DO GOVERNO

ARTIGO 20

O Governo determina e orienta a politica da Nagao.

Incumbe-lhe superintender na administracio publica e nas forcas armadas.

Responde perante o Parlamento nas condigdes e segundo os processos previs-
tos nos artigos 49 e 5o.

ARTIGO 21

O Primeiro-Ministro dirige a acdo do Governo, ¢ responsavel pela defesa na-
cional, promove a execucao das leis, exerce o poder regulamentar, salvo o disposto no
artigo 13, e nomeia os funcionarios civis e militares.

S6 o Primeiro-Ministro pode solicitar uma nova sessdo antes de decorrido o
més seguinte ao decreto de encerramento.

ARTIGO 30
Salvo os casos em que o Parlamento se reune por direito proprio, as sessoes ex-
traordindrias sdo abertas e encerradas por decreto do Presidente da Republica.

ARTIGO 31

Os membros do Governo tém acesso as duas Camaras e tém o direito de ser
por elas ouvidos.

Para estes efeitos podem fazer-se assistir de comissarios do Governo.

ARTIGO 32
O Presidente da Assembleia Nacional é eleito por toda a legislatura. O Presi-
dente do Senado ¢ eleito a seguir a cada renovacao parcial deste.

ARTIGO 33

Asreunides de ambas as Camaras sao publicadas e o relato integral dos deba-
tes é publicado no Journal Official.

Qualquer das Camaras pode, porém, efetuar reunioes secretas a requerimen-
to do Primeiro-Ministro ou da décima parte dos seus membros.

162

163_

TITULO V - DAS RELAGCOES ENTRE O PARLAMENTO E O GOVERNO

ARTIGO 34
Compete ao Parlamento votar as leis.

Alei estabelece as regras relativas:

> Aosdireitos civicos e as garantias fundamentais das liberdades publicas, bem
como as relativas as sujeicoes impostas aos cidadaos nas suas pessoas e nos
seus bens pela defesa nacional;

> Anacionalidade, ao estado e & capacidade das pessoas, aos regimes de bens do
casamento, as sucessoes e as liberdades;

> A determinacéo dos crimes e delitos e das penas, ao processo penal, a anistia,
a criacao de novas ordens de jurisdicao e ao estatuto dos magistrados;

> Acoleta, astaxas e aos modos de cobranca de quaisquer impostos, assim como
ao regime de emissao da moeda.

Alei estabelece ainda as regras relativas:

Ao regime eleitoral das assembleias parlamentares e das assembleias locais;
A criacdo de categorias de empresas publicas;

As garantias fundamentais dos funcionarios civis e militares do Estado;

v VvV VvV Vv

A nacionalizacdo de empresas e a transferéncia da propriedade de empresas
do setor publico para o setor privado.

A lei prescreve os principios fundamentais sobre:
> Aorganizacao geral da defesa nacional;
> Alivre administracdo das coletividades locais, as suas atribuicdes e os seus
Tecursos;
> O ensino;
> Oregime da propriedade, dos direitos reais e das obrigacoes civis e comerciais;
> Odireito do Trabalho, o direito sindical e a segurancga social.

As leis de finangas determinam as receitas e as despesas do Estado nas condi-
coes e com as reservas previstas por lei organica.

Em leis de programas serdo fixados os objetivos da acdo econdmica e social
do Estado.

As disposicoes do presente artigo poderdo ser precisadas e completadas por
meio de lei organica.
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ARTIGO 35
Incumbe ao Parlamento autorizar a declaracdo de guerra.

ARTIGO 36

O estado de sitio é decretado em Conselho de Ministros.

Carece, porém, de autorizacdo do Parlamento o seu prolongamento por mais
de doze dias.

ARTIGO 37

Revestem carater regulamentar todas as matérias que nao sejam do domi-
nio da lei.

As leis que versem sobre estas matérias podem ser modificadas por decretos
aprovados sob parecer do Conselho de Estado. Mas as que tiverem sido publicadas
apos a entrada em vigor da presente Constituicao s6 poderao ser modificada por de-
creto, se o Conselho Constitucional declarar que possuem carater regulamentar nos
termos do numero anterior.

ARTIGO 38

Para execucao do seu programa, o Governo pode solicitar ao Parlamento auto-
rizacdo para, mediante decretos-leis (ordonnances) e durante um prazo limitado, to-
mar medidas que pertencem normalmente ao dominio da lei.

Esses decretos-leis sao aprovados em Conselho de Ministros, precedendo pare-
cer do Conselho de Estado, e entram em vigor por virtude de sua publicacio, mas ca-
ducarao se a proposta de lei de autorizagao nao for apresentada ao Parlamento antes
da data fixada pela lei de autorizacao.

Passado o prazo a que se refere o n° 1 deste artigo, os decretos-leis apenas por
lei poderao ser modificados no respeitante a matéria do dominio da lei.

ARTIGO 39

A iniciativa legislativa pertence concorrentemente ao Primeiro-Ministro e
aos membros do Parlamento.

Os projetos de lei sao aprovados em Conselheiros de Ministros ouvido o Con-
selho de Estado, e enviados a mesa de uma das Camaras. Os projetos de leis de finan-
¢as sdo submetidos em primeiro lugar a Assembleia Nacional.

ARTIGO 40

Nao podem ser admitidas as propostas de lei e as propostas de alteracdo de
iniciativa dos membros do Parlamento que envolvam diminuicdo de receitas ou cria-
¢ao ou agravamento de despesas publicas.
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ARTIGO 41

Se se verificar no decurso do processo legislativo que uma proposta de lei ou
uma proposta de alteracdo ndo cabem, no dominio da lei ou contrariam delegacao
concedida nos termos do artigo 38, o Governo podera suscitar a questao prévia de sua
inadmissibilidade.

Havendo desacordo entre o Governo e o Presidente da Camara interessada,
competira ao Conselho Constitucional, a pedido de um ou de outro, decidir, no pra-
zo de oito dias.

ARTIGO 42

A discussao dos projetos de lei incide na Camara a que primeiramente forem
apresentados sobre o texto apresentado pelo Governo.

O texto votado numa das Camaras é enviado a outra a fim de deliberar so-
bre ele.

ARTIGO 43

Por iniciativa do Governo ou da Camara a que forem enviados, os projetos e as
propostas de lei podem ser submetidos ao exame de comissdes especialmente cons-
tituidas para o efeito.

Na auséncia de tal iniciativa, os projetos e as propostas sao submetidos a
uma das comissoes permanentes, existentes a numeros nao superior a seis em
cada Camara.

ARTIGO 44

Tém o direito de propor alteracoes os membros do Parlamento e o Governo.

Aberto o debate, o Governo pode opor-se a apreciacao de qualquer proposta de
alteracao que nao tenha sido anteriormente examinada em comissao.

Se o Governo o requerer, a Camara pronunciar-se-a em uma unica votacao so-
bre o texto em discussao, no todo ou em parte, nao considerando senao as propostas
de alteracdo do Governo ou por estes aceites.

ARTIGO 45

Os projetos e as propostas de lei sdo sucessivamente sujeitos a discussao em
ambas as Camaras com vista a aprovac¢ao de um texto idéntico.

Se as duas Camaras nao chegarem a um acordo em um projecto ou uma pro-
posta de lei nado for aprovado ao fim de duas deliberacoes em cada uma ou o Governo
declarar a urgéncia do projeto ou proposta apés uma so deliberacao, o Primeiro-Mi-
nistrotera a faculdade de provocar a reuniao de uma comissao mista paritaria encar-
regada de propor um texto respeitante as disposicoes em controvérsia.
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O texto elaborado pela comissdo mista podera ser submetido pelo Governo,
para aprovagao, as duas Camaras, nao sendo nenhuma proposta de alteracdao admi-
tida sem o acordo do Governo.

Se a comissao mista ndo conseguir adoptar um texto comum ou se este ndo
for adotado nas condi¢des previstas no numero precedente, o Governo podera, apos
nova votacdo na Assembleia Nacional e no Senado, solicitar aquela uma deliberacao
final. Neste caso, a Assembleia Nacional podera retomar quer o texto elaborado pela
comissdao mista, quer o ultimo texto por ela votado, eventualmente modificado por
uma ou varias emendas aprovadas pelo Senado.

ARTIGO 46

As leis a que a Constituicao confere o carater de leis organicas sao votadas e
modificadas nos termos seguintes.

O projeto ou a proposta de lei s € levado a deliberacdo e a votacao da Ca-
mara a que tiver sido primeiro apresentado passados quinze dias apds lhe ter
sido enviado.

E aplicavel o processo previsto no artigo 45. Todavia, na falta de acordo entre
as duas Camaras, o texto definitivo sé pode ser aprovado pela Assembleia Nacional,
em ultima deliberacdo, por maioria absoluta de seus membros.

As leis organicas relativas ao Senado devem ser votadas nos mesmos termos
pelas duas Camaras.

As leis organicas somente podem ser promulgadas apds declaracao pelo Con-
selho Constitucional da sua conformidade com a Constituicao.

ARTIGO 47

O Parlamento vota os projetos de lei de financas nas condicoes previstas em
lei organica.

Se a Assembleia Nacional ndo se pronunciar em primeira deliberacdo nos qua-
renta dias posteriores ao envio do projeto, o Governo podera apresenta-lo ao Senado,
o qual tera quinze dias para deliberar, procedendo-se em tudo o mais de harmonia
com o disposto no artigo 45.

Se o Parlamento nao se pronunciar no prazo de setenta dias, as disposicoes do
projeto de lei poderao ser aplicadas por meio de decreto-lei.

Se alei de fixacao das receitas e despesas para o proximo exercicio financeiro
ndo for entregue em tempo util de forma a ser promulgada antes do inicio desse exer-
cicio, o Governo pedira urgente autorizacao ao Parlamento para cobrar os impostos e
abrira por decreto os créditos necessarios aos servicos votados.

Os prazos previstos no presente artigo suspender-se-ao quando o Parlamento
nao estiver em funcionamento.
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O Tribunal de Contas assiste o Parlamento e o Governo na fiscalizacdo da exe-
cucdo das leis de financas.

ARTIGO 48

Na ordem do dia das duas Camaras tera prioridade, pela ordem que o Gover-
no fixar, a discussao dos projetos de lei por ele apresentados e das propostas de lei por
ele aceitas.

Ficara reservada uma reunido por semana para perguntas dos membros do
Parlamento e respostas do Governo.

ARTIGO 49

Apos deliberacao do Conselho de Ministros, o Primeiro-Ministro pode empe-
nhar perante a Assembleia Nacional a responsabilidade do Governo a propésito do
seu programa ou, eventualmente, de uma declaracdo de politica geral.

Por seu lado, a Assembleia Nacional poe em causa a responsabilidade do Go-
verno votando uma mocao de censura. Mas esta tem de ser subscrita por um décimo,
pelo menos, do numero de membros da Assembleia Nacional e a votagdo nao pode re-
alizar-se menos de quarenta e oito horas apds a sua apresentacdo. Para o efeito ape-
nas se contam os votos favoraveis a mogao de censura, a qual, para se considerar pro-
vada, tem de obter a maioria do nimero dos membros da Assembleia Nacional. Se a
mocao for rejeitada, os seus signatarios nao poderao propor outra na mesma sessao,
salvo no caso previsto no numero seguinte.

Procedendo deliberacdo do Conselho de Ministros pode o Primeiro-Ministro
empenhar aresponsabilidade do Governo perante a Assembleia Nacional quando da
votacao de um texto, neste caso, o texto considerar-se-a aprovado, a no ser que uma
mocao de censura, apresentada nas vinte e quatro horas imediatas, seja votada nas
condicoes previstas no numero anterior.

O Primeiro-Ministro tem ainda a faculdade de pedir ao Senado a aprovacdo de
uma declaracdo de politica geral.

ARTIGO 50

Se a Assembleia Nacional aprovar uma mo¢ao de censura ou desaprovar o
programa ou uma declaracao de politica geral do Governo, o Primeiro-Ministro de-
vera apresentar ao Presidente da Republica a demissao do Governo.

ARTIGO 51
O encerramento das sessoes ordinarias ou extraordinarias do Parlamento é
adiado, se necessario, para permitir a aplicacao do disposto no artigo 49.
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1. O MODELO INGLES: UNICO E IRREPETIVEL

Necessario tratar, em primeiro lugar, da utopia: como se sabe, a palavra tem origem
grega (ou, ndo mais e topos, lugar) isto é, algo irrealizavel, quimérico, irrealizavel.
Eduardo Galeano, contudo, tem um pensamento muito conhecido a respeito:

“A utopia estd no horizonte: quando eu caminho dois passos ela se afasta dois passos, eu
caminho dez passos e ela estd dez passos mais longe. Para que serve a utopia? Serve para

isso: para caminhar”.
Em Limites da Utopia® Isaiah Berlin deixa essas ideias:

“As utopias tém o seu valor — nada amplia de forma tdo assombrosa os horizontes imagi-
nativos das potencialidades humanas — mas como guias da conduta elas podem se revelar

literalmente fatais. Herdclito tinha razdo: as coisas ndo se mantém imutdvelis.

[-]

Se a antiga e perene crenca na possibilidade de realizacdo da harmonia definitiva é uma
faldcia, se as posicoes dos pensadores a quem recorri — Maquiavel, Vico, Herder, Herzen —
sdo vdlidas, se concordamos em que os Bens Supremos podem entrar em colisdo, que al-
guns deles podem conviver uns com os outros —embora outros ndo possam — ou seja, que
ndo se pode ter tudo, tanto em principio quanto na prdtica — e se a criatividade humana
pode depender de uma variedade de escolhas mutuamente exclusivas, entdo podemos
perguntar, como o fizeram certa vez Tchernichevski e Lenin: ‘O que, fazer?” Como escolher
entre vdrias possibilidades? O que e quanto devemos sacrificar, e a qué? Parece-me que ndo

existe nenhuma resposta clara a essas perguntas.

[]

As prioridades, nunca finais e absolutas, devem ser estabelecidas.

[]

Assim, devemos nos empenhar em alcancar uma situacdo de compromisso —as regras, os
valores, os principios devem fazer concessdes mutuas, em diferentes medidas, em situa-

¢0es especificas.

O melhor a fazer, como regra geral, é manter um equilibrio precdrio que impeca a ocorrén-
cia de situagoes desesperadoras, de opcoes intolerdveis — esse é o primeiro requisito para
uma sociedade decente, uma sociedade pela qual sempre podemos nos esforcar por obter, a
luz do limitado campo do nosso conhecimento e mesmo da nossa imperfeita compreensdo

dos individuos e das sociedades. Uma certa humildade se faz necessdria nestas questoes”.

Podemos, entdo, abordar as origens do Parlamentarismo conforme o estudo
“Presidencialismo e Parlamentarismo#:

Desde logo, Parlamentarismo e Presidencialismo sao formas de organizacao e
desenvolvimento de governo, desde logo ressalvado que ambas formas se compatibi-
lizam com a ordem federativa de Estado: tanto no regime presidencialista quanto no
parlamentarista, as esferas de competéncia da Uniao, dos Estados e dos Municipios,
no caso brasileiro, sdo delimitadas na Constituicdo, bem como fica nesta definida a
natureza das relacoes entre o governo e os governos locais”.

O Parlamentarismo, de origem historica na Inglaterra, tem caracteristicas
muito préprias e emblematicas: assinala André Hauriou® que de inicio o Magnum
Concilium, composto de prelados e principais vassalos, tinha um papel apenas con-
sultivo e ndo intervinha sendo em matérias judiciarias. Contudo, no decorrer do séc.
XII estabeleceu-se o costume de que o rei submetesse ao Concilium toda regulamen-
tacdo importante. Chamado “Conselho Comum do Reino”, ndo somente é menciona-
do na Carta Magna de 1215 como lhe sdo atribuidos os direitos de consentir os impos-
tos e de apresentar as petigdes. No curso do séc. XIV, divide-se em duas Camaras pela
razdo de que, ndo sendo da mesma classe social dos bardes e eclesiasticos, os deputa-
dos dos condados, das cidades e capitais preferiam deliberar em apartado. Malgrado
essa separacao, contudo, o bom relacionamento permanecia entre as duas Camaras,
porquanto bardes e deputados tinham o interesse comum de lutar contra o arbitrio
real. Conforme ressalta Hauriou, convocados de inicio pelo rei para propiciar-lhe aju-
da e conselho, a partir da Carta de 1215 os membros do Parlamento souberam, habili-
dosamente, utilizar-se das duas concessoes obtidas, o direito de consentir os impos-
tos e a propositura dos bills ou peticdes conquistar o poder de legislar.

Modernamente, refere James Hadfield®, “O Parlamento é soberano, ndo ha li-
mitacoes legais para os seus poderes”. Suas limitacdes decorrem de fontes tais como
“uma imprensa vigilante e de uma opinido publica eloquente [..]":

Assim, sao caracteristicas do Parlamentarismo:

a. adistin¢do entre Chefe de Estado e Chefe de Governo, ou seja, o Chefe de Estado
tem funcoes de representacao fundamentalmente; contudo, além de constituir-
-se numa figura acima dos conflitos politicos, o que lhe consigna um papel de
alta relevancia, tem a atribuicdo extremamente importante nos momentos de
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crise, quando vai indicar um novo primeiro-ministro a aprovacio do Parlamen-
to e quando convoca elei¢oes gerais. O Chefe do Governo exerce o Poder Execu-
tivo. Indicado pelo Chefe do Estado, passa a primeiro-ministro mediante apro-
vagao do Parlamento cujo apoio ira determinar a sua permanéncia no governo;

b. Chefia do Governo com responsabilidade politica e sem prazo de mandato que
podera representar poucos dias ou muitos anos, dependendo de duas hipote-
ses: a perda da maioria parlamentar ou aprovacido do voto de desconfianca
pelo Parlamento, ocasides em que devera ocorrer o seu pedido de demissao,
com a queda de todo o Ministério;

c. apossibilidade de dissolugao do Parlamento, quando o primeiro-ministro con-
ta com pequena maioria e pretende amplia-la mediante eleicoes gerais ou, em
alguns casos, de voto de desconfianca, entende o primeiro-ministro que o Par-
lamento nao corresponde a vontade popular, solicitando ao Chefe do Estado
que declare extintos os mandatos e convoque eleicoes gerais.

Cabe observar que, com base nessas caracteristicas, decorrem outros sistemas
que sdo variacoes do parlamentarismo inglés.

Partimos, portanto, de um modelo britanico de parlamentarismo, classico ou
puro, para as modificacoes e adaptacoes que a sua pratica assinalou, em outros pai-
ses e culturas.

O Parlamentarismo, em sua conotacdo moderna, conforme coloca Paulo Bo-
navides?, “apoia-se sobre uma base de requisitos minimos e essenciais, cuja presenca
compde a natureza do sistema.

No mais”, ressalta, “o parlamentarismo oferece contextura flexivel, admite variantes e
configura distintos modelos, consoante os mecanismos adotados como base, de preferén-

cia, no principio da mais alta racionalidade institucional possivel:

Governo de partido, de opinido, de maioria e de representagdo, ele se acha normalmente
impregnado de alto teor de legitimidade e basta isso para fazé-lo idéneo a enfrentar e ab-
sorver crises, repartindo por todos, sem injustica, o 6nus politico, econémico e social dos

sacrificios exigidos a nacdo”.

Ressalta do exposto, basicamente, que, dentro dos requisitos minimos que ca-
racterizam o sistema, cada sociedade devera adequar-se ao modelo, observadas a for-
macao histérica e cultura proéprias, sobretudo no que se mostra fundamental a pre-
servacdo da sua identidade nacional.
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2. CONSTITUICAO DE 1824: A EXPERIENCIA BRASILEIRA

Avancada para sua época, a Constituicao Politica do Império do Brasil, de 25 de
marco de 1824 passa a ser a primeira “a subjetivar e positivar os direitos do homem
num rol de ‘Direitos Civil e Politicos dos Cidadaos Brasileiros’ (art. 179)”, conforme
assinala José Afonso da Silva®, “anterior, portanto a da Bélgica de 1831, a que se tem
dado primazia”.

Embora nao tivesse base em disposicdes constitucionais, o Parlamentarismo
estabeleceu-se no periodo monarquico, a rigor de 1847 a 1889, impondo-se de manei-
ra informal sob a influéncia ora coordenadora, ora impositiva, do Poder Moderador
exercido pelo Imperador.

Refere Oliveira Lima¢ que “Afonso Celso faz datar de 1847, quando foi criado
o posto de presidente do Conselho de Ministros, o estabelecimento definitivo do re-
gime parlamentarista que devia consubstanciar-se com o Império brasileiro a so¢o-
brar com ele”:

“O nosso Parlamentarismo foi, entretanto, mais uma lenta conquista do espirito publico

do que um resultado de direito escrito”.

Jorge Reinaldo Vanossi* registra a existéncia de uma pratica parlamentarista
consuetudinaria, durante o Império, embora distante dos modelos europeus:

“O exercicio do poder moderador pelo monarca imp6s ao sistema uma nota caracteristica,
a que se somava uma entusiasta imitacdo das prdticas do sistema de governo inglés. Po-
rém, e convém recordd-lo, sem a existéncia de partidos politicos orgdnicos e permanentes,
o sistema parlamentarista ndo pode funcionar com todas as suas consequéncias. O que
existia, entdo, na realidade, era um sistema sui generis, produto da imitacdo e da adapta-

¢do a diversas formulas constitucionais”.

Nao se pode deixar de assinalar, todavia, o longo periodo da pratica parlamen-
tarista no Brasil, anotando Oliveira Lima™ que “a idade de ouro do regime parlamen-
tarista brasileiro ndo data, como sucede com o geral das lendas da civilizacdo huma-
na, do comecgo da sua evolucao, e sim do meado da sua duracao, quando o Parlamento
ja adquirira bastante consciéncia do seu papel politico e do seu valor social para assi-
milar a opinido publica, ou melhor dito, tomar o seu lugar”.

Trata-se, como se constata do exposto, de afirmativas a levar em considera-
cao, como fundamento, alias, de qualquer sistema de governo e, muito em especial,
na praxis parlamentarista.
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3. GOVERNO GOULART E O PLEBISCITO DE 1993

Na crise da renuncia do Presidente Janio Quadros, a Emenda Constitucional n. 4 de 2
de setembro de 1961, estabelecia: “O que é curioso em ciéncia politica, a estrutura de
um parlamentarismo hibrido. Criava um Conselho de Ministros, limitando as prerro-
gativas normais do Presidente da Republica”

E prossegue Manuel de Oliveira Franco Sobrinho™:

“Nunca, em tempo histdrico algum, tdo bem a ficcdo pretendeu esconder a realidade. O
parlamentarismo, como se fundava para evitar a crise, era um parlamentarismo de Ca-
pital Federal”.

Ou seja, a estrutura politico-juridica do Pais, mais uma vez, ndo correspondia
arealidade nacional. Logo, em janeiro de 1963 um referendum popular abolia essa for-
ma de governo no Brasil.

Sobre esse breve periodo de parlamentarismo e o que representou, efetiva-
mente, para a histéria constitucional brasileira, comenta Jorge Reinaldo Vanossi®:

“O regime parlamentarista instituido pela Emenda de 1961 teve duracdo de tdo somente
495 dias ou 16 meses, ao fim dos quais voltou-se ao regime presidencialista da Constitui-
¢do de 1946. Durante esse periodo de vigéncia sucederam-se trés ‘Gabinetes de compromis-
so’ encabecados por outros tantos presidentes do Conselho. Tancredo Neves, Brochado da
Rocha e Hermes Lima, O Presidente da Republica ndo ocultou em momento algum seu to-
tal desacordo pela ‘fratura’ produzida no Poder Executivo unipessoal de 1946 que, em Vir-
tude da Emenda, lhe destinava a qualidade quase honorifica de Chefe de Estado, derivan-
do as decisoes importantes do Chefe de Governo na pessoa do presidente do Conselho de
Ministros. Com esse motivo, Goulart empenhou-se numa campanha de descrédito da for-
mula parlamentdria a cujo complicado mecanismo de governo pretendeu atribuir os ma-

les que o pais suportava”.

Dai que, julgar um sistema parlamentarista no Pais, em termos da experién-
cia de 1961-1963 nao apresenta base sélida de avaliacdo, conforme demonstrado.

Nem o plebiscito de 1993: como optar por um regime governamental numa
sociedade em que tem predominado um analfabetismo politico reconhecidamente
causado por um sistema educacional insuficiente em acesso e qualidade4?
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4. NOTAS SOBRE O PRESIDENCIALISMO NO BRASIL

Embreve anotacao, deve-se registrar que o Presidencialismo, no Brasil, veio com a Repu-
blica, precisamente por meio de Decreton.1, de 15 de novembro de 1889. pelo qual o Ma-
rechal Deodoro da Fonseca, denominado Chefe do Governo Provisério, determinava:

“Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da Nagdo brasi-

leira a Republica Federativa”,

Ruy Barbosa assina também o ato e vem a ser responsavel pela revisao do tex-
to constitucional de 1891, sob o influxo do sistema presidencialista norte-americano:
esta é afirmativa de Homero Pires, fundado em Rodrigo Otavio, segundo o qual Ruy te-
ria sido o introdutor do presidencialismo no Brasil —e da qual discorda Paulo Brossard®:

“Com efeito, o projeto da Comissdo dos Cinco, nos arts. 42, 55, 57 agrava o governo presi-
dencial em sua plenitude; do Poder Executivo era titular exclusivo o Presidente da Repu-
blica do qual os ministros eram agentes de confianca, ndo podendo sequer comparecer as

sessoes do Congresso.

De modo que, a menos que Ruy tenha inspirado a Comissdo, o que ndo lhe é atribuido, a

introducdo do presidencialismo se deve a Comissdo, ndo d Ruy”.

Necessario citar, portanto, as palavras de Ruy Barbosa que iniciam o presente
estudo, quando justifica a adocdo do Presidencialismo:

“Sendo obrigado a escolher, para a republica inevitdvel, a mais satisfatoria das formas, hd

um regimen ao qual ei ndo daria o meu voto [...]”

Fica o registro, tirem-se as ilagoes possiveis.
“O Presidencialismo no Brasil ndo resiste a uma critica séria”, afirma Paulo
Bonavides®:

“Da Proclamacdo da Republica aos nossos dias, debaixo de governos aparentemente estd-
veis e que s6 0 eram como expressdo de sacrificios que nenhum povo almeja fazer: o da li-
berdade imolada na continuidade de um autoritarismo sujeito as recrudescéncias do es-
tado de sitio (os governos de Bernardes e Floriano na 19 Republica), as violagées da ordem

constitucional, as insurrei¢ées armadas, ao golpe de Estado, as ditaduras civis e militares”.
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Em estudo denominado “Balanco Politico. Necessidade de uma Reforma Cons-
titucional™. Alberto Salles afirma que “dez anos apds a proclamagao da Republica,
a consciéncia nacional devia estar preparada para pronunciar o seu julgamento, re-
conhecendo o desengano da nova estrutura e o “mandarinato politico” do regime
presidencial para concluir, ja entao, que o unico sistema aceitavel seria uma mes-
cla de regime presidencialista e parlamentarista”, ou seja, voltava a ser pensado o
Parlamentarismo.

Ja nos primoérdios, portanto, da Republica brasileira, o predominio presiden-
cialista, nulificando a tradicao parlamentarista trouxe o excessivo fortalecimento do
Poder Executivo, com o cerceamento das praticas do Congresso e em intima depen-
déncia da “politica dos governadores, que formavam a base da sustentacao dessa de-
formacao do regime”, afirma Alberto Salles®.

Nessa conformidade, registra Vanossi: “O presidencialismo chega a ser apon-
tado como uma ditadura legalizada e constitucionalizada®”. Com efeito, o art. 84 da
Constituicao de 1988, dispondo sobre as atribuicdes do Presidente da Republica, enu-
mera uma série de poderes inclusive, mediante decreto, “XXVI - editar medidas pro-
visorias com forca de lei, nos termos do art. 62", competéncia privativa cuja origem
encontra-se no sistema parlamentarista de governo.

Dispde o mencionado art. 62, caput:

“Em caso de relevdncia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas pro-

visorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.”

Recentemente, em face de situacées de conflito, a Emenda Constitucional n.
32, de 2001, estabeleceu limites a expedicao de medidas provisérias. Contudo, reco-
nhece-se que os pressupostos de relevancia e urgéncia “decorrem, em principio, do
juizo discricionario de oportunidade e de valor, do Presidente da Republica™®.
Explica Clélio Chiesa®:

“O Constituinte de 1988, ao disciplinar o instituto das medidas provisdrias, buscou inspira-
¢do no modelo italiano que prevé a possibilidade de o Governo adotar, sob sua responsabi-

lidade, no sistema parlamentarista, provvedimenti provvesiri con forza di legge.

[..] Ndo obstante a similitude do instituto nacional com sua fonte inspiradora, duas dife-

rencas fundamentais, entre outras, devem ser apontadas.

Na Itdlia, as medidas provisdrias sdo veiculadas por meio de decretos. Por isso, sdo chama-

das decretos-leis (decretos com forca de lei).

_184

185_

[..] Hd também uma diferenca de regimes de governo. Na Itdlia, o regime é Parlamentaris-
ta e a rejeicdo da medida pode acarretar a responsabilizagdo politica do governo, culmi-
nando com a queda de gabinete. No Brasil, ndo existe queda de gabinete. Portanto, a res-
ponsabilidade do Presidente da Reptiblica, em razdo de, expedicdo de medidas provisdrias
é restrita, cinge-se a reparacdo de eventuais danos causados pelas medidas. Ndo hd uma

responsabilizacdo politica imediata”.

Dai a inadequacao desse instrumento no regime presidencialista, agravando
mais o aspecto alargado dos poderes do Presidente da Republica.
Clémerson M. Cléve® sublinha:

“No que pertine a disciplina constitucional do ato normativo de urgéncia, no Brasil e na
Itdlia, as diferencas mais significativas resumem-se (I) a expressa previsdo constitucional
das matérias vedas a legislacdo de urgéncia, (1) a definicdo dos pressupostos habilitantes,
(111) & atuacdo normativa do Parlamento na hipdtese de ndo conversdo em lei formal (li-
vre ou vinculada), (1v) a caracterizacdo do momento da apresentacdo da medida ao Legis-
lativo para efeito de conversdo e, finalmente, (v) ao drgdo constitucional dotado de com-

peténcia para adotd-la”.

[..] “Por fim”, ressalta, “hd importante dessemelhanca no que se refere ao érgdo competen-
te para a adog¢do da providéncia legislativa de urgéncia. No Brasil, cumpre ao Presidente
da Republica, Chefe de Estado e de Governo, editd-la. Na Itdlia, ao Governo®”.

Em estudo aprofundado?, Marcelo Figueiredo levanta questdes especificas:
“Os pressupostos constitucionais de edicdo da medida proviséria — discricionarieda-
de, faculdade ou dever?”, esclarecendo: “De fato, ha certa margem de discricionarie-
dade nos conceitos de ‘relevancia’ e ‘urgéncia’. Todavia, o Presidente é senhor delas
apenas e tdo somente até a edicdo da medida proviséria. [..] ndo é possivel, segundo
cremos, afastar o controle jurisdicional preponderante, na via de acao direta aos legi-
timadores e difuso na indireta”.

Quanto as Medidas Provisérias e a perda de eficacia, explicita: “Algumas situ-
acoes podem ocorrer. Como regra, a Constituicao estabelece ex tunc, a perda de efica-
cia das medidas provisérias ndo convertidas emlei[..] E se houver emenda ao projeto
de conversao, alterando os dispositivos da medida proviséria? Como ficam as rela-
coes juridicas atingidas?

[..] E preciso compreender que o direito lavra precisamente sob a ideia da responsabilidade
(latu sensu). A responsabilidade, o dever, preside as relages juridicas. A irresponsabilidade

ndo se coaduna com o exercicio reqular dos direitos. Assim sendo, € preciso encontrar me-
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canismos de garantia constitucional, de molde a resolver ou atenuar a inércia legislativa,

preservando-se o parlamento como instituicdo.

De qualquer forma, o Poder Judicidrio, chamado a compor o conflito diante da instabiliza-

cdo causada pela medida proviscria, deverd fazer valer o direito invocado™.

No Capitulo 14: “Decisoes judiciais monocraticas e de 6rgaos colegiados como
fonte de argumentacdo constitucional”, Marcelo Figueiredo analisa varias decisoes,
com base em dois pontos especificos.

“1. O Poder Judicidrio exerceu o controle jurisdicional das medidas provisorias. O eventual

(mérito) sucesso por tal ou qual posi¢do ndo nos interessa no momento.

2. Os conceitos de ‘Estado Democrdtico de Direito’, ‘Sequranca Juridica’, ‘Supremacia dos
Principios sobre as Normas’, ‘Preservacdo dos Valores Constitucionais’, ‘Hierarquia das
normas’, ‘Devido Processo Legal’, ‘Discricionariedade’, foram os temas mais constante-

mente invocados”.

O que explica o alto teor da analise procedida nessa importante obra.

Refere Humberto Bergmann Avila* que: “A forca de lei confere & medida pro-
viséria e antecipadamente, os efeitos inerentes a lei, os quais lhe permitem veicular
normas novas, modificaveis somente por outro ato com os mesmos efeitos de lei. For-
cadeleiindica, assim, a proviséria equivaléncia de efeitos entre a medida proviséria
e a lei — a partir do que pode-se concluir pela sua inadequagao ao sistema constitu-
cional em vigor considerando-se, acima de tudo, o principio da seguranca juridica”.

Ives Gandra da Silva Martins® ressalta que a experiéncia norte-americana,
adotada simplesmente, sem as adequagoes necessarias, por confundir numa so pes-
soa o Chefe de Estado e o Chefe de Governo, tornou-se modelo distante das condicoes
democraticas de qualquer sociedade.

“Nas demais nacoes civilizadas”, ressalta “conhecidas e democrdticas, ndo somente nas
palavras, mas na vivéncia politica, o parlamentarismo € a forma de governo mais conve-
niente, que menos danos provoca e que permite o surgimento de verdadeiros lideres popu-

lares e ndo falsos lideres impostos”.
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5. PARLAMENTARISMO, UM MODELO PARA O BRASIL: O
SISTEMA ELEITORAL, O RECALL, OS PARTIDOS POLITICOS,
A ADMINISTRAGCAO PUBLICA AUTORREGULAVEL

Conforme proposto anteriormente®® temos, de um lado, o Parlamentarismo de ori-
gem inglesa, tradicional ou classico, originado deve um longo e peculiar processo
histérico — cultural; de outro, o Presidencialismo norte-americano, adotado num mo-
mento histérico de um povo cujas bases sociopolitico-culturais suportaram e exigi-
ram essa inovacao.

De concluir, portanto, que tais modelos, exclusivos e préprios, ndo poderiam
medrar, como tais, em outro qualquer terreno, sem a adequacao estabilizadora de
suas bases sociais, culturais e politicas.

No Brasil, repudiada a forma parlamentar de governo, conforme visto, ado-
tou-se o Presidencialismo transplantado do solo norte-americano verificando-se, afi-
nal, ha mais de cem anos da sua implantacao, a falha insanavel de vicio de origem,
estranho que permaneceu diante das forcas reais da sociedade brasileira, com base
na sua histéria e experiéncia, anseios e necessidades, até a atualidade.

Conforme entdo afirmamos, ora nos voltamos para uma mudanga e, em face
da experiéncia vivida, impoe-se efetivamente a volta ao Parlamentarismo, nao um
semiparlamentarismo ou neoparlamentarismo ou, ainda, um “parlamentarismo fre-
ado” (Lowenstein):

Trata-se de um parlamentarismo brasileiro, como existe um parlamentaris-
mo francés, alemao, italiano ou japonés etc., porquanto nesses paises também houve
uma adaptacdo necessaria do regime e nem podera ser de outra forma, sob pena de
voltarmos aos modelos transplantados e nao correspondentes a uma realidade atu-
al, brasileira.

Ao contrario, voltamos a um regime ja diferenciado no Pais —uma volta as ori-
gens, a uma tradicao que nos legou aquele que foi denominado “a unica Republica
que existia na América: o Império do Brasil”.

Evidente, porém, que a opgao pela volta ao Parlamentarismo devera acompa-
nhar-se de medidas proprias e complementares a sua implantacao.

Dentro desses pressupostos, podemos enumerar os seguintes requisitos ou
condicoes:
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1. OS PODERES DO CHEFE DE ESTADO

O Parlamentarismo brasileiro devera prever atribuicoes especificas ao Presi-
dente da Republica, que, eleito pelo voto direto, podera: a) desenvolver a iniciativa do
processo legislativo; b) propor emendas a Constituicdo; c) fixar prazos urgentes para
a apreciacdo de determinados projetos de lei de sua iniciativa; ¢) sancionar e vetar
projetos de lei; d) recomendar o Primeiro-ministro ao Congresso, dentre parlamen-
tares indicados pelo partido majoritario ou coligagao de partidos, em lista triplice.

2. OS PARTIDOS POLITICOS

Tratando de questoes como controlar o aparelho do Estado, a participacao po-
pular, arelacdo de instituicoes representativas com a burocracia estatal e a crescente
apropriacao do poder pelos burocratas — extremamente atuais, portanto, e bastante
polemicas — Max Weber afirma que somente um parlamento atuante, e ndo apenas
fazedor de discursos, pode proporcionar a base para o surgimento e ascensao seletiva
de verdadeiros dirigentes e ndo apenas talentos demagogicos. Um Parlamento atu-
ante refere é aquele que supervisiona a administracdo mediante a participacdo cons-
tante no trabalho dela3.

Conforme esclarece Vania Aieta3:

“A andlise epistemoldgica dos partidos politicos comporta duas perspectivas, a saber: a te-
oria tradicional e a teoria organica. A teoria tradicional analisa os partidos pelo viés or-
ganizacional e ndo do modo pelo qual eles se inserem na conjuntura social. Por sua vez, a
teoria orgdnica vislumbra uma perspectiva aberta, entendendo que a organizagdo parti-
ddria ndo se presta exclusivamente a ser um instrumento eleitoral, mas sim consagra-se
pela construgdo de um espacgo politico dindmico, propiciando aos cidaddos o despertar de

sua consciéncia historica”.

Dai sua importancia e assim deve ser.
Esse € um grande problema politico brasileiro.

Bolivar Lamounier e Rachel Meneguelle® dizem:

‘A chamada questdo partiddria ndo diz respeito apenas a indisciplina individual dos
membros dos partidos, nem mesmo ds mazelas faccionais que afligem este ou aquele par-
tido. Vai além e diz respeito aos proprios sistemas partiddrios ao longo de nossa historia:
desde os liberais e conservadores do Império sucederam-se formagdes jd ndo identificdveis
como tais, atrofiadas ou suprimidas, sem deixar um rastro organizacional ou fio simbdli-

co que pudesse ser retomado na etapa sequinte.
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A questdo é, portanto, fundamental. O caso brasileiro, acrescentam, bem poderia servir
para um reexame, no plano historico e comparativo, de uma das nogcoes mais assentadas
na Ciéncia Politica — a de que partidos fortes sdo indispensdveis e quem sabe até inevitd-

veis em sistemas politicos complexos”.

Em termos de Parlamentarismo, portanto, “a auséncia de efetivos partidos
nacionais, em geral conglomerados de multiplas opinides e interesses, como apon-
ta Miguel Reale34, um espectro partidario voluvel, clientelistico e ideologicamente
inconsciente”, conforme observa José Eduardo Faria3, aparecem como entraves sig-
nificativos, porquanto, para que se concretize, efetivamente, esse regime, sera neces-
sario, no dizer de Hélio Jaguaribe: “previamente, tanto por apropriadas disposicoes
legais quanto pela pratica politica efetiva, que se constitua um sistema partidario so-
lido, disciplinado e representativo”.

Trata-se aqui, conforme afirmamos, de uma inelutavel questao de causa e
efeito: implantado o parlamentarismo acompanhado de medidas legais tendentes
a estruturacdo de partidos politicos que possam corresponder a dindmica do novo
sistema, desenvolver-se-a, necessariamente, uma pratica politica apropriada, a qual
originara, a sua vez, por via de consequéncia, a conscientizacao politica dos eleitores.

3. O SISTEMA ELEITORAL
Em estudo de 1963, Meirelles Teixeira3® refere-se a situacao entdo vivida pelo
Pais e perdurante até a atualidade:

“Fruto de uma complexa, desnorteante e especialissima conjuntura social e politica — o
atormentado pos-guerra de 1946, a inexperiéncia politica das massas e das elites bra-
sileiras, depois do longo periodo ditatorial, a auséncia de opinido publica organizada,
etc. — a Constituicdo de 1946, seja por agcdo, como por exemplo ao adotar a malfadada
representagdo proporcional, com a multiplicidade de pseudo-partidos, e todos os males
dai decorrentes, seja por omissdo — como omitindo-se de cominar ao futuro Congres-
50 sancoes severas, caso ndo votasse as leis complementares indispensdveis, erigiu-se,
a final, em fonte de instabilidade social e politica, ora tolhendo excessivamente a agcdo
de orgdos e autoridades publicas, ora deixando-lhes, em setores, liberdade excessiva e
sem controle.

Adotando inadvertidamente o pior e mais desastroso sistema eleitoral de que se tem no-
ticia na histdria do Direito Publico, o qual, na opinido dos mais categorizados tratadistas,
jd levou a ruina numerosas democracias, criou a confusdo politica atual, proporcionando
ao poder econdmico a supremacia politica, estimulando os abusos clamorosos que se ve-

rificam desde a vida interna dos pseudo-partidos, até as ctipulas governamentais, tanto
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no parlamento, nas assembleias e corpos legislativos locais, como nos drgdos executivos.
E finalmente, também entre os particulares, gerou e vem incentivando dia a dia, o clima
de desrespeito a lei e a autoridade e de generalizada descrenca nas instituicoes e nos mais

nobres ideais da vida politica, estimulando o proprio exercicio antissocial dos direitos”.

Como se verifica impossivel ndo transcrever no seu todo, tais auténticas e atu-

ais consideracdes.

Prossegue Meirelles Teixeira:

[..] Passaremos, agora, ao assunto especifico [...], a saber, a reforma eleitoral e partiddria,

cuja importdncia é desnecessdrio salientar [...]

Realmente, a representacao politica constitui o fundamento mesmo da prdtica efetiva da
democracia, pois na sua base se organizam os partidos, aglutinando-se e exprimindo-se
as correntes de expressdo da opinido politica; estruturam-se os drgdos do Estado, e se ma-
nifesta a vontade estatal, orientando-se e atuando em busca da realizagdo, tanto quanto
possivel perfeita, daquela identidade povo — governo, que para Schmitt constitui a essén-
cia da democracia. E é pelo voto, a final, que se realiza o governo pelo consentimento dos
governados, e se compode aquele ‘status’ politico de equilibrio entre as diferencas e anta-

gonismos, existentes em toda comunidade.

[..] Dai a relevincia, o alcance verdadeiramente fundamental na organizagdo do siste-
ma eleitoral, a provocar a conhecida adverténcia de Montesquieu, de que do seu valor
depende a salvacdo ou a perda do Estado, e jd agora em nossos dias, a observacdo de
uma das maiores autoridades no assunto, o Prof° Duverger, de que o sistema eleitoral
ndo s6 exprime a opinido, como também reage sobre ela, dando-lhe certa forma pré-
-fabricada, neste sentido de que o comportamento do eleitor ¢, em certa medida, fun-
cao do sistema eleitoral, pois os eleitores nao votam no mesmo partido, sob um sis-

tema ou sob outro.

E dentre os numerosos sistemas conhecidos pelo Direito comparado e pela prdtica cons-
titucional, dois disputam hoje, essencialmente, a preferéncia de juristas, politicos, socio-
logos e legisladores: o denominado ‘sistema majoritario’ (single member constituency,
scrutin majoritaire), ou ainda sistema inglés, porque adotado especialmente na Inglaterra
e demais paises de lingua inglesa, como os Estados Unidos, o Canadd, a Austrdlia e outros
e o famoso sistema da representacdo proporcional imaginado pelo matemdtico Gergonn-
ne, por Hill, e outros, aperfeicoado por Hare, e largamente aplicado na Europa, principal-
mente apos a primeira Grande Guerra, a comecar pela Alemanha de Weimar, em 1919,

estendendo-se apds, a Itdlia, a Espanha, a Portugal e a alguns paises da América Latina,
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como o Brasil, apds a revolugdo de 1930, jd pelo decreto-lei n. 21.076, de 24 de fevereiro de

1932, e posteriormente pela Constituicdo de 1934 (art. 23).

Sobre as reciprocas vantagens e desvantagens do sistema majoritario e de re-

presentacao proporcional:

“O funcionamento do sistema majoritario é extraordinariamente simples, como é no-
torio. Devendo cada distrito eleger apenas um representante, que serd o candidato mais
votado entre os inscritos pelos partidos (e dai a denominagdo de ‘single member consti-
tuency’ ou ‘voto uninominal’), os distritos deverdo corresponder, geograficamente, a ex-
tensdo de duas comarcas, ou pouco mais, na organizacdo atual do nosso Estado, tendo-se
em vista o numero atual de deputados estaduais. Vencendo por simples maioria o candi-
dato majoritdrio no distrito, os votos outorgados aos demais candidatos consideram-se
perdidos, ndo passando aos demais distritos e candidatos. A lei poderd exigir um sequndo
turno, caso nenhum candidato consiga maioria absoluta, tal como sucede atualmente na
Franca, o que entretanto, sequndo opinido corrente, poderd desvirtuar o sistema, ou pelo
menos prejudicar, em certa medida, uma das grandes vantagens, que é a reducao drasti-

ca do numero de partidos”.
Arepresentacao proporcional:

“Consiste, essencialmente, em atribuir-se a cada partido um numero de cadeiras na pro-
porcdo exata dos votos recebidos, e seu mecanismo, bem conhecido entre nds, dispensa ex-
planagdo. Observe-se apenas que a distribuicdo proporcional de cadeiras exige que cada
partido registre, no distrito, um grande numero de candidatos, de acordo com suas possi-
bilidades e conveniéncias eleitorais, e dai a consequéncia importantissima de que o distri-
to, em tal caso, deve ser bastante extenso (entre nds, cada Estado constitui, como se sabe,
um distrito eleitoral), votando o eleitor em toda a lista de candidatos inscritos pelo partido
(dai as denominagdes ‘escrutinio de lista’, ou ‘voto plurinominal’), embora se lhe permita
especialmente o candidato de sua preferéncia (voto preferencial). Sendo extensos os distri-
tos, e recolhendo, cada partido, votos através de todo o distrito, é fdcil as pequenas corren-
tes de opinido ou de interesses, fazerem-se representar, desde que obtenham o numero mi-

nimo de votos representado pelo quociente eleitoral®.
E conclui:
“A representacdo proporcional estimula e favorece as proprias diferenciacées, divisdes e

antagonismos de toda ordem — raciais, religiosas, econémicas, ideoldgicas, profissionais

etc. — existentes no corpo social”, e como nota o Prof® Friedrich propiciando aos mesmos,
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refletirem-se perigosamente na vida politica, através da representacdo, “contribui para
fortalecer os conflitos internos a perpetuar as dissensoes a fomentar excessos de lealdade
partiddria até os extremos daninhos para a unidade substancial do corpo politico, trans-

formando diferencas transitorias em divisoes permanentes”, acrescentando:

“A subdivisdo dos grupos e partidos, propiciada, sem duvida, pela representacdo propor-
cional, é algo que conspira contra a estabilidade politica e a continuidade da obra legis-
lativa. Cada grupo se cré no direito de negociar e vender caro ao governo um apoio que
resulta sempre condicionado e precdrio, sem que nenhum deles se sinta plenamente res-

ponsdvel pela atuacdo governamental”.

Como se V€, prossegue Meirelles Teixeira “a preocupacdo em fazer com que se re-
presentem as minorias, acaba produzindo, como bem observa o mesmo autor, a destruicdo
das maiorias e, dai, a dos proprios governos, o que representa injustica muito mais grave
e maior”, pois se uma assembleia se acha dividida em tantas faccoes, (ou fracdes, como
costumavam dizer os alemaes), de tal modo que nao se possa encontrar uma maioria
estavel em apoio do Executivo, toda a atividade governamental fica paralisada.

Essa atomizagdo da representagdo — politica, essa divisdo em numerosos grupos e parti-
dos, com todas as suas graves consequéncias — instabilidade e desordem politica, descon-
tinuidade administrativa, corrupgdo etc., — jd tristemente comprovadas em tantos paises
constituem, ao sentir da generalidade dos grandes mestres da moderna ciéncia politica
e do Direito Constitucional, as consequéncias constantes e inevitdveis (...). E isso tanto no
parlamentarismo como no presidencialismo, e dai assinalar o Prof® Vedel que “nenhuma

grande democracia conseguiu ainda viver sob a representacdo proporcional”.

[..] Na realidade, portanto, longe de basear-se, refletindo-a, numa estrutura social dividi-
da em numerosas e pretensas ideologias, cada uma com programas e solucées proprias, o
papel da representacdo proporcional — e reconhecamos que ela o desempenha admiravel-
mente - é o de estimular a atuacdo, na esfera politica, sob a capa de partidos e ideologias,
das diferenciacdes e antagonismos sociais, ou de grupos de interesses, estes nem sempre
confessdveis criando apenas, portanto, grupos politicos rivais, ndo em torno de progra-
mas e solucdes, mas de questoes, interesses e ambicoes pessoais, com 0s mais graves da-

nos, para a Nagdo e o Bem Comum.

Se, como bem adverte o Prof°® Duverger, “é a representagdo proporcional que cria a diver-
sificacdo politica, e ndo o inverso, a conclusdo inelutdvel serd a de que ela exerce, social e
politicamente, um papel desagregador e corruptor altamente periculoso para a vida da

nacdo e sobrevivéncia das instituicoes democrdticas”.
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O RECALL

Em estudo de 2005%, analisamos a questao do mandato, seu significado original e a
representatividade:

A palavra mandato, singularmente, deriva de manum dare, do Latim e man-
datum, significando, tecnicamente, dar poder, autorizar, vincular algo, “compromis-
so” de alguma forma. Assim, mandato, formado de manus data (maos dadas), bem
exprime “o contrato que designa duas vontades, uma dando a outra uma incum-
béncia, outra, recebendo-a e aceitando-a para que se realize ou execute o desejo do
mandante™e.

Esclarece, ainda, De Placido e Silva, “nao é instituido com uma soma de pode-
res determinados, cabendo ao mandatario, no desempenho de sua missao, praticar
todos os atos que se enquadrem dentro das atribuicdes conferidas ou assinadas nas
leis, sem outra limitacdo que a decorrente da licitude de acdo do mandatdrio”.

Dai ndo se poder abstrair do mandato aquilo que se demonstra a esséncia do
vocabulo, a suarazdo de ser, manus dare e o mandato popular, admita-se entao, requer
os mesmos elementos de lealdade e fidelidade, os quais dependem, evidentemente,
do constante relacionamento eleitor/eleito, pelas varias formas possiveis de ocorrer.

Assim um regime se diz representativo, refere Meirelles Teixeira#, “quando os
governantes ou parte deles, exercem sua competéncia nao em virtude de um direi-
to préprio mas em razao de sua qualidade de representantes, geralmente obtida me-
diante eleicdo e apenas por um certo prazo”.

Kelsen assinala: “dirige cerrada critica aos Parlamentos e a teoria da represen-
tacdo. O Parlamento ndo representaria o povo o qual, efetivamente, ndo faz as leis,
dada a proibicdo do mandato imperativo, do referendum etc”.

Todavia, lembra Meirelles Teixeira, em muitos paises tais inconvenientes do
regime representativo tém sido enfrentados, precisamente, por instituicoes do go-
verno direto: a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito e o recall.

Proposta consolidada no art. 14 da Constituicao de 1988 excluido, no entanto, o
recall embora medida reclamada nos tempos da Constituinte de 1987.

Quanto ao plebiscito e ao referendo, jamais foram viabilizados pelo Congresso
Nacional, embora exclusiva competéncia deste (art. 49, XV) — 0 que leva novamente
as palavras de Meirelles Teixeira:

“O elemento representativo que era o democrdtico’ ao tempo do Absolutismo, é hoje o ele-

mento ndo democrdtico’, na democracia moderna.

Frente ao monarca absoluto, o Parlamento aparece como se fosse o povo; frente ao povo,

entretanto, na democracia moderna, o Parlamento aparece como a negacdo da democra-
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cia. E por isso que Rousseau jd aceitava a representacdo como ‘mal menor’, procurando

corrigi-la com o mandato imperativo, o referendum, etc+”.
Assim, acrescenta:

“Se em nosso pais é possivel uma dissociacdo frequente entre a vontade da nagdo e a von-
tade de seus representantes, nas assembleias ou no proprio Executivo, é porque ndo ado-
tamos, ainda, as técnicas constitucionais adequadas (iniciativa popular, referendum, ple-
biscito e recall), nem possuimos cultura suficientemente generalizada que nos permita a
organizagdo de verdadeiros partidos politicos, isto €, ndo dispomos ainda de opinido pu-

blica eficiente, vale dizer, apta a impor-se aos governantes”.
E, ainda:

“O parlamentarismo, por exemplo, é uma técnica constitucional que permite uma influ-

éncia muito maior da nagdo negdcios publicos, do que o presidencialismo.

Cremos, portanto, que com técnicas politicas e juridicas adequadas e com grau de cultura
intelectual e civica mais elevado, o mandato representativo, tal como o conhecemos, po-

derd perfeitamente cumprir o seu papel na realizacdo do ideal democrdtico™s.

Temos, assim, um instrumento, o mandato, nuclearmente vinculado ao seu
sentido origindrio (manus dare), agora abrangendo algo mais, o seu carater politico
no sentido de polis: governo, exercicio de poder, participacao.

Se assim ocorre, a conclusao ¢ que, havendo mandato, inclui-se a possibilida-
de de sua revogacao.

Quando trata dos direitos politicos, a Constituicio de 1988 prevé, nos §§ 10 e 11
do art. 14, a impugnacdo do mandato eletivo dentro de 15 (quinze) dias contados da
diplomacao, por iniciativa de qualquer pessoa. Trata-se da cassacao do mandato, con-
forme esclarece Celso Bastos.

No entanto, uma outra circunstancia decorre do regime democratico e do
principio da soberania popular —afirmada, na sua plenitude, na Constituicao Federal
de 1988, pelo Paragrafo Unico do art. 1.% “Todo o poder emana do povo”: sendo a cida-
dania, fundamento do Estado brasileiro (art. 1°, II).

Assim, se qualquer pessoa pode promover a cassacao do mandato eletivo
“com provas de abuso de poder econémico, corrupcao ou fraude” (§§ 10 e 11, art. 14, ci-
tado) - ndo podera o cidaddo intenta-la, pelos mesmos motivos, comprovadamente?

Onde estao as “prerrogativas inerentes a cidadania” (art. 5°, LXXI, Constitui-
cdo Federal de 1988)?
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As técnicas constitucionais a que alude Meirelles Teixeira (iniciativa popular,
plebiscito, referendo e recall) refluem a cidadania, sendo o cidaddo (e somente o cida-
dao) quem possa, pelos instrumentos constitucionais (direito de peticao, art. 5°, XX-
X1V, a; art. 58, § 2° ou na forma dos §§ 10 e 11 do art. 14), exigir a impugnacédo / cassacio
do mandato eletivo, pelos motivos de abuso do poder econémico, corrupg¢ao ou fraude.

Assim decorre dos poderes expressos e implicitos das prerrogativas inerentes
a cidadania, fundamento do Estado Democratico de Direito.

ADMINISTRACAO PUBLICA AUTORREGULAVEL

Propusemos ja a questao da necessaria mudanca de certos aspectos da Administra-
cao Publica brasileira, sob um governo parlamentarista:

Conforme refere Samuel H. James44 as diretrizes da Administracdo Publica de
um pais refletem sua filosofia dominante de sociedade e de governo.

Woodrow Wilson, no seu famoso ensaio de 18874, afirma que —embora o cam-
po da Administracao seja um ambito de atividades apoliticas, no sentido de que esta
afastado da balburdia e lutas da politica e, sob alguns aspectos, do controvertido ter-
reno do estudo constitucional -, a politica determina as tarefas para a Administracdo
(apesar de que “ndo se deve tolerar que ela maneje as suas reparticdes”).

A administracdo, acrescenta, ¢ “um meio de levar nossa propria politica a pra-
ticas convenientes, um meio de tornar o que € democraticamente politico para todos,
administrativamente possivel em relacdo a cada um”.

A administragao, ressalta, € o governo em acao; € o executivo atuante, “o as-
pecto mais proeminente do governo — é uma funcéo do Estado”.

Nocdo um tanto complexa, assinala Renato Alessi4®, no sentido objetivo é o con-
junto de 6rgaos estatais que desenvolvem a funcao administrativa, o aparato adminis-
trativo e, objetivamente, a expressao do Estado agindo in concreto, no exercicio dessa
finalidade. Para Hely Lopes Meirelles, a locu¢ao Administracao Publica tanto designa
pessoas e 6rgaos governamentais como a atividade administrativa em si mesma.

Com énfase, portanto, na acepcao de exercicio da fungao administrativa go-
vernamental, de execucao das politicas publicas € que colocamos a questao do inter-
-relacionamento Parlamentarismo / Administracao Publica4:

“Conhecidas algumas caracteristicas da Administracdo Ptblica no Brasil — a reconhecida
tendéncia do uso da mdquina estatal para o servico de interesses politicos pessoais e regio-
nais e as consequéncias da excessiva centralizacdo, ocasionando os movimentos centripe-
tos da Administragdo Publica em dire¢do aos focos de poderes politico — partiddrios, num

entrelacamento de extrema dependéncia, das mudangas que ocorrerdo a nivel de governo”.
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Nessa conformidade, como alerta a critica de Woodrow Wilson e os estudos
politico-administrativos em geral, nessa area, igualmente medidas eficazes de au-
torregulacao da Administracao Publica, no sentido de atividade apolitica do Estado,
deverdo ser programadas e implantadas no Parlamentarismo, permitindo a Admi-
nistracdo Publica a desincumbéncia cabal das suas fungoes, progredindo indepen-
dentemente das mudancas que se processem no ambito governamental4®.

Cremos que, com tais pressupostos, acompanhados das medidas correspon-
dentes como uma burocracia profissionalizada e educacdo permanente dos quadros
do funcionalismo estatal, trardo ao Estado o atendimento a sua finalidade precipua,
“o0 bem-estar, e a justica sociais, assegurando a todos uma existéncia digna” (Consti-
tuicdo Federal, arts. 170 e 193).
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sério de 1930, pela Constituicdao de 1934, e
finalmente pela de 1946 — e especialmente
por esta, pela amplitude de aplicacdo que
The deu - constituiu-se, a nosso modesto
entender, pelas suas lamentdveis conse-
quéncias, no maior erro politico da nossa
historia contempordnea. E verdade, real-
mente, que pelo sistema de representacao
proporcional refletem-se com muito maior
exatidao, nos corpos legislativos, as varias
ideologias (que teoricamente serviriam de

base aos numerosos partidos politicos que
elaengendra), os varios matizes da opiniao
publica, os antagonismos e interesses exis-
tentes no corpo social. Mas seria de inda-
gar-se, antes de tudo: serd isso realmente
desejdvel, benéfico a estrutura partiddria
e a vida politica de qualquer Estado, essa
dispersdo de forgas, essa atomizagdo de re-
presentacdo em numerosissimos partidos
e grupos politicos? E a resposta negativa
facilmente se nos depara na doutrina dos
melhores autores, colhida na triste — quan-
do ndo tragica — experiéncia das grandes
democracias que modernamente se aven-
turam a adotar a representacao propor-
cional. Observe-se, em primeiro lugar, que
essa pretendida vantagem da representa-
¢ao proporcional repousa, essencialmente,
no falso pressuposto — desmentido mesmo
pela experiéncia diuturna — de que a cada
partido corresponda, necessariamente,
uma ideologia, ou mesmo um programa,
definida e diferente das ideologias e dos
programas dos demais partidos. Se para al-
guns autores, como Friedrich, nas socieda-
des modernas os problemas fundamentas
danossa época podem formular-se apenas
em trés posicoes bem definidas: direita,
centro e esquerda, ja para Duverger — no-
toriamente uma das maiores autoridades
justamente em matéria de sociologia elei-
toral, partidos politicos e direito eleito-
ral ndo fosse ele ja um dos grandes mes-
tres de Direito Publico da atualidade - nao
é de admitir-se sequer essa divisdo tripar-
tida, mas apenas um dualismo de tendén-
cias, implicando toda ac¢ao politica, a seu
ver, numa escolha entre dois tipos de solu-
cao, as dadireita e as da esquerda, as inter-
mediarias pendendo mais para uma ou ou-
tra. Pode haver, acentua ele, um partido de
centro, ndo porém uma doutrina de cen-
tro, uma tendéncia de centro, mas comen-
te moderados de direita ou de esquerda. O
centro seria como que o lugar geométrico
onde essas tendéncias se encontram, pois
o sonho do centro consistiria em realizar a
sintese dessas aspiracdes contraditérias”.
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dania (“o cidaddo, sujeito verdadeiro do
processo histérico”), e como “o crescimen-
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INTRODUCAO

Diante da crise (grave) que o pais enfrenta nestes dias angustiantes, retorna a discus-
sao a hipdtese de alteracdao do modelo de governo presidencialista, com referéncia ao
Parlamentarismo ou Semipresidencialismo, este ultimo, termo cunhado por Mauri-
ce Duverger ao tempo da Constituicao francesa de 1958, principalmente orbitando na
concepc¢ao gaullista como solucado a questao argelina.

Com efeito, de certa forma e a francesa, a solugao construida a época solucio-
nou o problema, respondeu a necessidade posta, e, apenas para registro, poucas e se-
cundarias sdo as alteracoes feitas até nossos dias, maiores apenas em relacao aquilo
que concerne as normas constitutivas da Comunidade Europeia.

E possivel algum paralelismo.

Tem-se hoje uma crise de gravidade que produz efeitos em dois niveis funda-
mentais da organiza¢ao social: econémico e politico. O arsenal constitucional dispo-
nivel ndo oferece, e a experiéncia concreta o mostra, mecanismo de solucao eficaz,
gerando, ainda mesmo que transitoriamente, traumas sociais e politicos considera-
veis que, ao fim e ao cabo, geram instabilidade e conflito latente. Cabe, portanto, en-
frentar o desafio de construir ou renovar ferramental constitucional com vistas a
tratar, com maior eficiéncia, quadros e circunstancias de natureza semelhante, de
modo a destacar a necessidade deste instrumental para situacdes semelhantes, cuja
ocorréncia, manda a prudéncia, ndo se exclua a possibilidade, até porque a conflitivi-
dade é inerente a convivéncia e os desencontros sao da natureza do processo social.

Parte-se do pressuposto que o que denominamos de modelo de organizagao
governativa nao € entre nos clausula pétrea, nem explicita nem implicita, eis que o
art. 60 da Constituicdo Federal delimita republica, mandatos transitérios e eleicoes
periddicas, além da separacdo de poderes e direitos fundamentais. E forcoso consta-
tar que nenhum desses elementos é vulnerado pela alteracao, e ainda cré-se, mesmo
implicitamente, que nada os obsta, eis que os principios da democracia, republica e
estado de direito, restam integros.

Assim, tem-se a certeza de que a alteracao pode ser feita via emenda constitu-
cional, obedecendo o processo legislativo pertinente.
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1. QUESTOES PREVIAS (ALGUMAS)

O exame do tema, tal como se o propde, torna obrigatério o levante (pelo menos) de
algumas questoes prévias, assim se as considerando porque pertinentes a aspectos
que servem de pressupostos a se considerar para a formulacio de uma resposta util
a discussao da matéria.

E importante referir que tais questdes estdo na chamada zona gris entre o Di-
reito e a Politica, tao bem identificado por Jorge Xifra-de-Heras* em estudo relativo a
teoria da constituicdo, em que ndo se pode identificar com precisdo onde estd cada
uma, onde um termina e o outro comeca:

“La denominacion ‘Derecho Politico’, generalizada desde miados Del siglo pasado, ex-
presa La simbiosis que, em La realidad social, se produce entre El orden juridico y La ati-
vidade politica. Aunque conceptualmente distintos, Derecho y Politica son conceptos in-
separables. Para su comprension es necesaria uma vison de conjunto que abarque a uno

yaoutra”.

Temos que é exatamente o elemento de conexao em que interativamente am-
bos encontram nutricdo reciproca, comutando os conteudos politico e juridico.
O citado autor, de forma esclarecedora disserta:

“El Derecho se manifiesta como um orden normativo e imperativo de relaciones sociales.
El factor central de la Politica es, em cambio, el poder. El Derecho pertenece AL mundo de
las relaciones, mientras que la Politica se situa em el de las decisiones. Aquél responde a
um esquema de reglas rigidas y generales; ésta, a las exigéncias de la oportunidad. No obs-
tante, em los dominios del Derecho concurrem factores imperativos e ideolégicos, y esto lo
aproxima de la Politica. Y, AL mismo tiempo, La actividad politica desarrolla uma labor

creadora de normas, y esto La proxima al Derecho”.

Sob este ponto de vista, podemos entender que a Constituicao é o instrumento
juridico explicitador e formalizador do pacto politico organizador da sociedade e, por
isso mesmo, é o instrumento e ferramenta adequada e prépria a solucionar os proble-
mas surgentes, tudo sempre em conformidade com o pactuado.

E sabido que o direito tem carater de historicidade, corresponde as circuns-
tancias historicas da sociedade e as necessidades postas, ao que é problematizado no
tempo e para o que a sociedade tem a capacidade de responder. Forcoso é considerar,
ainda, que em todo esse contexto, ha no direito um conteudo ético fundante, lastrea-
do nos valores (estes absolutos) representados pela cultura vigente.
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Assim considerada e posta, a ideia de Constituicdo se forma voltada especifi-
camente para a dimensao da organizagao politico-governativa da sociedade, porque
este era o problema posto a época, em que, superado o absolutismo, constroem-se as
formulacdes de desconcentracao e reparticao de poderes e funcoes com o fito de as-
sim impedir o poder absoluto e estabelecer padroes de limitacao e controle do exerci-
cio dele, remetendo a migracao do poder politico soberano a sociedade e a cidadania.
Exatamente em razdo disso nasce como Direito Politico, sofrendo a mutacio decor-
rente da evolucdo da sociedade, em que novas necessidades organizacionais surgem
e novas solucoes sdo concebidas, como a idade do Constitucionalismo Social, com o
estabelecimento de estatuto constitucional para os fatores de producao, capital e tra-
balho, o que significou o reconhecimento de carater de politicidade ao poder econé-
mico e as relacoes dele derivadas.

O postulado fundamental de nossos dias é a concepcao do Estado de Direito
Democratico, no Brasil estabelecido na Constituicdo, em seu art. 1°. Portanto, todas as
formulacdes hao de estar submetidas a democracia e ao direito, bem como norteadas
pelo valor do justo e dotadas de conteudo democratico.

Destarte, qualquer formulacao que seja feita ha de jungir-se a tais parametros
e conteudos, conforme e por meio do direito e seus postulados, e com conteudo demo-
cratico nitido, reconhecendo a soberania cidada e do povo.

A proposito, Jorge Miranda? observa:

A mencdo da democracia na Constituicdo incorpora uma regra prescritiva, ndo uma re-
gra negativa ou proibitiva. Obriga a que na expressdo e na organizagdo politicas se ob-
servem regras inerentes a uma ordem constitucional democrdtica, obriga a que se siga o
“método democrdtico” de acdo politica, e ndo qualquer método assente na subversdo ou
na violéncia. Dai, no tocante aos partidos, os principios da transparéncia, da organizagdo

e da gestdo democrdticas e da participacdo de todos os seus membros”.

Nessa 6tica, entende-se que a formulacao dos modelos governativos é de épo-
ca anterior, tomando por referéncia parametros que ja ndo correspondem a atualida-
de, especialmente por ndo considerarem os elementos constitutivos dos nossos dias,
do que é exemplo a sociedade de massas e dos grandes numeros; a alteracao do per-
fil estatal, a alteracdo do conteudo de soberania estatal com as blocagens regionais
e suas normas supranacionais e jurisdicao também supranacional; o surgimento de
novas categorias como o consumidor, o mercado, as grandes corporacoes, a interde-
pendéncia de interesses e necessidades, a quebra definitiva e fundamental dos ideais
de autarquia e a autossuficiéncia.

Resulta desse quadro complexo sumariamente aventado, que é sensivel, a
nosso ver, a superacao de modelos, todos, indistintamente, porquanto apresentam
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insuficiéncias. Ilustra-se. Se o Presidencialismo apresenta problemas, como se vé
na América Latina, também o Parlamentarismo da sinais inquietantes do que sao
exemplos eloquentes os casos recentes da Espanha e da Bélgica e as dificuldades de
formar governo.

Podemos construir uma hipoétese provisoéria de que a ado¢ado pura e simples de
um modelo tradicional em vigéncia nao sera suficiente, quando muito mudarao os
problemas, simplesmente. Assim, ndo se pode cogitar uma solu¢ao magica do Parla-
mentarismo, Semipresidencialismo ou Presidencialismo. Ha de ir-se para aguas mais
fundas, o que significa considerar a necessidade de ajustes e adaptacoes dos modelos
arealidade do nosso tempo.

E ponto importante a considerar o que se pode generalizar como “crise de re-
presentatividade”. Esta claro e evidente que os instrumentos e mecanismos de re-
presentacao existentes, tanto no ambito politico quanto do social, dao sinais paten-
tes de exaustao e progressivamente sao considerados, por parcelas cada vez maiores
da sociedade, como “pouco ou quase nada representativos”. Essa crise compromete
substancialmente a manutencao estavel de pacto politico e de consequente acao go-
vernamental. Isso sugere que a democracia e seus instrumentos precisam urgente-
mente ser revisitados, e a discussao sobre o tema organizacao governativa pressupoe
e obriga a essa revisita.

Outro aspecto a observar é que se deve considerar como governo a agao sis-
témica e integrada de todas as acdes pertinentes as finalidades e objetivos estatais,
suas estruturas operacionais de exercicio, seus agentes e seu regime juridico. Portan-
to, tem-se que é forcoso considerar como sistema o que a doutrina e a tradicio deno-
minam de trés poderes, vez que a funcao de governo envolve os trés, consideradas, ¢
claro, suas funcoes e finalidades proprias.

Estarevisita, portanto, implica rever o modelo de organizacio governativa no
seu conjunto, envolvendo a separagao dos poderes e a relagao necessaria entre eles
(harmonia e independéncia), com o obrigatério redesenho do sistema de freios e con-
trapesos, fundamental para a limitagdo e controle democratico do exercicio do poder.
Envolve o reexame das atribuicoes e configuracoes dos Poderes e perpassa em reexa-
me do processo decisério e de sua formulacdo, bem como em reconcepcao do conte-
udo de definicoes e conceitos, especialmente de carater ideologico inafastavel, é ver-
dade, mas, limitado ao maximo, porque as estruturas sao gerais e pertencem a todos,
donde nao podem ser nem tendenciosas, nem excludentes e, antes integradoras, do
que divisoras, voltadas para a sociedade no seu conjunto.

Examinar, portanto, o que denominamos (algo atrevidamente) de Modelo de
Governo, como ordenacao estrutural e sistémica, pressupoe a consideragao dos fato-
res gerais da sociedade, suas caracteristicas, circunstancias histéricas, possibilidades
reais e preservacao absoluta dos valores fundantes da ordem constitucional estabe-
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lecida. Acresce-se a isso, a necessidade de ter claro que o Direito néo é instrumento
magico capaz de superar todos os problemas, prever todas as situacoes, antes, é de se
té-lo como instrumento habil e util para a solucao concreta de problemas com base
nos fundamentos axiolégicos dos quais se nutre.

2. A SOCIEDADE, O ESTADO E O DIREITO
- O DISPONIVEL E O NECESSARIO

Todo o arcabouco da construgao conceitual sociopolitica que se utiliza, ainda hoje,
para a formulacdo de todas as estruturas e organizacdes, tem como ponto de partida,
implicita ou explicitamente, o conceito de classe basicamente fundado na concepgao
marxista, que € binaria, dualista, pressupondo antagonismo absoluto e explicitando,
ai, a dialeticidade, que pelo conflito dara nascimento a sintese.

O grande traco de insuficiéncia que se constata ¢ a estaticidade. Toda a con-
cepcao pressupde que a insercao classista é permanente (estatica), somente alterada
pela ruptura revolucionaria com a substituicao de classes. Sua falha esta em descon-
siderar os movimentos sociais, a mobilidade horizontal e vertical, ignorando a dina-
mica inerente a sociedade, que é coisa viva e, em consequéncia, as relacoes que se es-
tabelecem que sao dinamicas e, como tal, mutaveis, ajustando-se as circunstancias.

Aolado disso, resta a heranca, ainda que no inconsciente, da relacdo de infra/
superestrutura, em que a primeira determina de forma absoluta a segunda. Portan-
to, conforme se estabelece o modo de producéao controlado por uma classe (possuido-
res), espoliando os segundos (despossuidos) e estabelecendo uma relacdo de domi-
nacao, € que se constroem a ideologia, os valores, o direito e a organizac¢ao politica.

Os dois aspectos comportam reparos, quando nada porque tais concepcdes
datam do séc. XIX, a partir de um momento histérico e, portanto, de uma realida-
de e de uma época. A sociedade e o mundo mudaram radicalmente, dai tais concei-
tos precisarem tanto de contextualizacdo, sob pena de se tornarem inserviveis por
obsolescéncia.

Primeiro em relacdo a classe. Ja nos anos 1950, Georges Burdeau, no monu-
mental Tratado de Ciéncia Politica, observa a superacao do conceito de classes sociais
fixo (estatico), entendendo-as como feixes de interesses e, exatamente em razao des-
sa caracteristica, marcados pela dinamicidade e, portanto, mutaveis. Ora, se os inte-
resses aglutinadores (fatores de identidade e coesdo) mudam, a estruturacio e com-
posicao igualmente mudam. O fenémeno acentua-se na sociedade contemporanea,
marcadamente fragmentaria, com infinitas subdivisdes e desdobramento de miri-
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ades de identidades. Além disso, a dinamicidade democratica (revolucdo do tempo),
inerente a sociedade da informacao e das redes e teias, com a mitigacdo sensivel da
proximidade fisica, contribui para um novo tipo de dinamicidade ainda nao plena-
mente identificado, que se acentua com a fugacidade das identificacoes e interesses.

Nao comporta duvida de que todo o conceitual precisa ser revisto.

Tanto mais € assim que, diante do impacto da tecnologia, a terceira revolu-
cdo traz a cisdo marcada entre a detencdo e acumulacgao do capital e a técnica de
producao (expertise), o surgimento do capital tecnolégico e humano, estabelecen-
do uma divisdo clara entre o controle do capital e sua detencéo, e a administracdo
e emprego dele.

Nao se pode, nesse quadro, delimitar classes fixas e antagonismo permanente
e inconciliavel. Estes deixaram de existir, eis que superados pelos tempos.

Ainda ha a considerar que a relacao entre a infra e a supraestrutura nao € de
dependéncia absoluta (determinancia), ao contrario, é interativa e dialégica. Ha con-
tinua e permanente troca de influéncias; a maneira de entender a realidade e de con-
viver com ela influencia na organizacio da econémica e esta, na maneira de pensar,
nao se as podendo conceber como coisas unilateralmente conectadas. A retroalimen-
tacdo € uma realidade palpavel.

Esses elementos refletem-se duramente na organizacao social e, consequente-
mente, na politica e no direito.

E nesse pano de fundo complexo, mutavel, marcado por vicissitudes de uma
dindmica nova e nem sempre claramente percebida, que se vai questionar a repre-
sentatividade. E fato que precipuamente a politica, porém, sem excluir o que chama-
mos de social.

O ponto nodal da representatividade em todos os niveis precisa ajustar-se a
essa realidade gritante que nao € alcancada pelos modelos tradicionais, pelas pra-
ticas e agentes tradicionais, eis que estes se revelam insuficientes e, em consequ-
éncia, ineficazes.

Até mesmo como complicador, a “teia” de representacao e dialogo social in-
clui no processo outros atores: as organizacoes da sociedade civil que ganham novo
perfil e papel, e, exatamente em razao disso, estabelecem dialogo e interacao com os
atores tradicionais, na exata medida em que trazem a tona feixes de interesses e re-
flexos destes, peculiares e especificos, incluindo outras referéncias de percepcao e
compreensio de mundo e da realidade, e que, por isso mesmo, ndo podem ser descon-
sideradas, antes, precisam ser incorporadas ao processo. Esse processo, com tais ca-
racteristicas, é que pode tornar possivel o afloramento ou a construcio da necessaria
identificacdo entre representantes e representados. A identidade, por sua vez, via-
biliza a capacidade de percepcao e interpretacao das demandas e a cosmovisao en-
tre ambos, o que, consequentemente, torna também possivel a formulacao adequada
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das postulacdes e dos interesses, seu perfil e limites que, no entrechoque concorren-
cial proprio da convivéncia social, fornece a matéria-prima para a elaboracao dos con-
sensos predominantes na sociedade, com os quais a organizacao politica vai fazendo
permanente arbitramento e gerindo os conflitos, dando curso ao processo de governo
efetivamente democratico, consequencial e efetivamente democratico e equilibrado.

O referencial basico da democracia de partidos competitivos, estruturado em
padroes ainda do séc. XIX, da sinais claros de exaustao e esse fenémeno precisa ser
considerado. Mesmo a modelagem partidaria pos-marxista, repartida entre Partidos
de Quadros (Personalidades) e de Massas (Militancia), encontra-se superada.

Ha que se considerar como problema a enfrentar, a revisita aos instrumen-
tos partidarios, cabendo discutir como fazer, harmonizando os quadros dirigentes e
a massa militante, ambos indispensaveis porque se complementam antes de se ex-
cluir, como antes se pensava.

Alegitimacao representativa precisa acontecer como capacidade de aglutinar
e interpretar a formulacao dos interesses, bem como de defendé-los e sustenta-los na
disputa natural com os outros, como antes demonstrado, tendo, ainda como requisi-
to essencial, a incorporacao includente de segmentos sociais articulados em estrutu-
ras e organizacoes da sociedade nao diretamente vinculadas ao Estado, mas, nem por
isso, excluidas do processo politico, aprofundando, assim, a democracia participativa
no processo decisorio, essencial para o funcionamento do sistema, como se o entende.

Assim, o didlogo das representatividades vai se desenrolar na busca da cons-
trucao de consensos democraticos estabelecidos com base em pontos convergen-
tes dentro da pluralidade natural, legitimando-se a lideranca e direcionalidade na
maestria e capacidade de identificacdo, interpretacdo e formulacdo desses pontos,
e a elaboracao do perfil das demandas dos segmentos e das respostas necessarias a
atendé-las.

A base de formacao dos partidos deve estar ai. E, como observou antes Jorge
Miranda, o conteudo democratico ha de impor a organizacao a existéncia e efetivida-
de de mecanismos e instrumentos para a efetiva participacdo da militancia no pro-
cesso decisorio dos Partidos.

O segundo ponto que se pretende destacar diz respeito ao processo eleitoral.

O postulado que se estabeleceu, qual seja a consolidacao das concepcoes par-
tidarias, Quadros/Massa, € a de que haja real oportunidade para que ambos se inte-
grem na formacao dos corpos estatais preenchidos pela via da escolha popular, im-
pondo-se, assim, a mescla entre bases e critérios eleitorais, dai a pertinéncia de se
considerar as hipéteses do voto distrital misto que, a nosso ver, pode atender a neces-
sidade de quadros e massas, equilibrando o sistema.

Considerados esses dois aspectos, temos que a revisao do modelo governativo,
tal como se cogita, pressupoe ajuste partidario e eleitoral, onde esta a base da formu-
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lacdo, que ao final se vai propor, centrando a atencdo no empenho da consolidacao
das identificacoes representativas, as quais podem oferecer a legitimacao necessaria
ao processo politico em toda a sua extensao.

Cogitar, pura e simplesmente, da alteracdo ou revisdo de um modelo de orga-
nizacdo de governo quase que concentrado em uma das estruturas de exercicio do
poder politico, no caso, o Poder Executivo, desconsiderando os aspectos aduzidos, é
reflexdo parcial e incompleta, condenada as dificuldades e insuficiéncias, que antes
muda os problemas do que os soluciona.

F interessante trazer-se o conceito gramsciano de crise: momento em que
onovo nao consegue nascer (eclodir) e o velho ndo consegue morrer (consolidan-
do a sua superagéo). Temos em vista exatamente essa formulacio, o novo, que
vem a ser a revisita e a reconstrucdo de modelo compativel com as necessida-
des e desafios contemporaneos, que esta como bloqueado ou, no minimo, obsta-
do pela consolidacdo da superacao do antigo e que claramente ja nao responde
ao que se precisa.

Toma-se como base e ponto de partida a experiéncia histérica consolidada na
organizacdo estatal (tradicional) da separagdo tripartida de poderes, acerca da qual o
jurista André Ramos Tavares? observa com absoluta propriedade:

“Aquilo que corretamente se designa como “separacdo dos poderes estatais” é, no fundo,
como bem adverte Karl Loewewinstein, uma distribuicdo de determinadas funcdes a dife-

rentes orgdos do Estado”.

A reparticao ou distribuicdo de funcdes, atividades e competéncias dos or-
gaos, e a formacao das estruturas normativas constitucionais para organizacio do
aparato, cerne da constituicao politica, tém como referéncia o equilibrio, a limitacao
reciproca e o controle exercido entre as fungoes, estruturas e 6rgaos, de forma a pre-
servar os direitos fundamentais e os objetivos e finalidades buscadas pela organiza-
cdo politica da sociedade na forma de Estado, excluido a indesejavel exarcebacao ou
preeminéncia esmagadora de qualquer deles.

Em nossos dias, consideradas a multiplicidade e variedade de demandas e de
interesses, e a complexidade das relacoes e das organizacoes, € essencial incorporar
o que entendemos ser a funcionalidade do Estado e do Governo no processo da socie-
dade e na organizagao dela, orientando todo seu funcionamento com a intengao de
atingir objetivos claros e definidos, principalmente em tempo util, qual seja o de se-
rem percebidas as acoes e, mais do que isso, sentidos os resultados concretos, que é o
que, a nosso ver, consolida a legitimacao politica do sistema fundado na aceitagao e
na concordancia, inerente ao pacto essencial entre governantes e governados, garan-
tidor maior do conteudo democratico desejado.
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E preciso também destacar que essa legitimacao pressupde a coeréncia e co-
nexao firmes entre o discurso, a acdo e o resultado, seguindo a sequéncia da inter-
pretacio/convencimento, formulacio/execucao e alcance dos objetivos propostos
e pactuados. A sede ou nucleo central do que chamamos de bom governo, sobre o
qual mais adiante se vai esclarecer, esta na capacidade de formular e cumprir pac-
tos com eficiéncia e eficacia, obtendo os resultados preconizados, finalidade ulti-
ma e essencial, justificadora da existéncia e razdo de ser da organizacao politica,
dai porque sustentamos a existéncia clara e definida de um direito fundamental
ao Bom Governo.

Abusca deste desideratum impoe o desafio de ajustar e redesenhar estruturas
e formulacdes em busca da eficiéncia e da funcionalidade, exatamente para concre-
tizar a atencdo a este direito fundamental.

Fixado o entendimento de que os modelos contemporaneos dao sinais cla-
ros de exaustdo e superacao, alternativa nao resta senao, incorporando racionali-
dade, revisita-los e buscar readequar suas formulagoes para as necessidades postas
na contemporaneidade.

Recorre-se mais uma vez ao jurista André Ramos Tavares* que observa:

“Contudo, modernamente tém sido propostas novas classificacoes das fungoes do Estado,
com bases mais cientificas, com vistas a realidade histdrica em que cada Estado se con-
centra. Alids, a prdtica mundial jd se incumbiu de desmistificar a necessidade de pode-
res totalmente independentes, quando mais numa distribuicdo tripartite. Ademais, a tese
da absoluta separacdo entre os poderes os tornaria perniciosos e arbitrdrios. (justamente

aquilo que se pretende coibir)”.

Com efeito, a multiplicidade de funcdes, demandas, acdes e processos fez
surgir elementos novos, inexistentes ao tempo da formulacao original. E a coexis-
téncia deles com as estruturas tradicionais vém gerando disfuncionalidades e até
mesmo incompatibilidades.

Nao é sem razao, entao, que o mesmo Ramos Tavaress constata:

“A doutrina da separacdo dos poderes serve atualmente como uma técnica de arranjo da
estrutura politica do Estado, implicando na sua distribuicdo por diversos drgdos, e de for-
ma ndo exclusiva, permitindo o controle reciproco, tendo em vista a manuteng¢do das ga-

rantias individuais consagradas no desenvolvimento humano”.
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E, arremata:

“A inclusdo de novos poderes, ou mais propriamente, a constatacdo de funcdes outras, por
insuficiéncia absoluta das tradicionalmente aceitas, pode-se dizer, é uma constante no

pensamente mais recente de todos quantos se ocupam detidamente do tema”.

Assim temos claro que, por imposicao das necessidades advindas ao longo do
processo social e politico, houve o surgimento e alteracao de perfil e papel de érgdos
de estado com funcoes proprias e especificas, que desempenham funcoes até mesmo
fundamentais no contexto geral da organizacao politica e que sao quase poderes. O
conjunto formado, sem a atencgao de organiza-lo de maneira sistémica e racional, sem
insercao ou enquadramento em nenhum dos “poderes tradicionais” produz confli-
tos e desencontros a todos os titulos, desnecessarios e prejudiciais, do que sao exem-
plos, Ministério Publico, Corte de Contas e Controladorias, sob os quais nao se discor-
re mais profundamente por escapar aos objetivos deste estudo.

E nesse pano de fundo e nesse contexto que se fazem algumas poucas consi-
deracoes sobre o Parlamentarismo como modelo governativo, registrando que o que
sem impde em nossos dias é a reflexdo completa e sistémica acerca da organizacdo
estatal/politica no seu todo, o que é incompativel com os limites do texto presente.

3. PARLAMENTARISMO E PRESIDENCIALISMO.
ALGUMAS CONSIDERACOES:

Parece-nos claro, e mesmo extreme de duvidas, que a adogao pura e simples de um
modelo de organizacdo governamental “a” ou “b”, por si s6, nao ¢ nem capaz nem su-
ficiente para atender as necessidades dos nossos dias, eis que todos, com variagoes
que lhe sdo proprias, apresentam insuficiéncias, imperfeicdes e mesmo distorcoes.

Desde logo deixemos clara a preferéncia pelo modelo Parlamentarista, mas
forcoso é esclarecer que “um parlamentarismo” seguramente nao no modelo cléssico,
eis que se demonstrou comportar reparos. A opcao que se nos afigura mais util e fun-
cional € um modelo que se pode chamar de misto, algo parecido com os modelos Fran-
cés e Portugués, porém ajustado ou afeicoado as nossas caracteristicas brasileiras.

E importante destacar que nessa chamada modelagem mista podemos iden-
tificar variacoes importantes, principalmente considerando o que denominamos de
balanceamento de funcoes, poderes e competéncias. Para ilustrar, vé-se na Franca o
que se pode considerar como um Parlamentarismo Presidencialista, dai a expressao
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“semi”, porquanto, mesmo mantidas as instituicdes tipicas do Parlamentarismo em
linhas gerais, tragos fortes e fundamentais mesmo do Presidencialismo sao incorpo-
rados, como se vé na Constituicao francesa de 1958; ja em Portugal, tem-se o contra-
rio porquanto a Chefia de Estado aproxima-se mais do Parlamentarismo tradicional
pela exiguidade dos poderes reais do Chefe de Estado. E podemos apreciar uma ter-
ceira variacao, que entre nés foi consagrado pelo titulo de Presidencialismo de Coali-
zao, em que se mantém a estrutura Presidencialista tipica, porém com compartilha-
mento real de poder com o Parlamento, realizado de variadas formas, nem sempre
muito clara. O importante a se destacar nesse campo € que, nas duas referéncias an-
teriores, temos estruturacao constitucional formal, e ndo ultima, informal, porque
sua materializacio decorre de pratica politica consolidada.

Cabe sejam tecidas algumas consideracoes acerca do Presidencialismo, com a
finalidade de embasar o reconhecimento da melhor adequacao do Parlamentarismo
para atender as necessidades postas entre nos.

A caracteristica essencial do Presidencialismo é a concentracdo da Chefia de
Estado e da Chefia de Governo na figura do Presidente, que assim assume a dire-
¢ao politica, governamental e administrativa, porquanto todo o aparato que o cer-
ca, Ministros, Administracao Direta e Indireta, tem a natureza de auxiliar e, portan-
to, de subordinada, concentrando-se nele a responsabilidade politica e governativa
em sentido amplo.

Aolado disto, temos no modelo a separacao rigida e funda entre os Poderes, e a
marca dos mandatos eletivos serem determinados e fixos, isto €, insuscetiveis de in-
terrupcao, salvo a pratica de ilicito pelos seus detentores, de responsabilidade para o
Executivo, ou de quebra de decoro para o Legislativo, e de crime comum para ambos.

Para fazer a distincao entre os modelos governativos, estudando a origem do
presidencialismo, Manoel Gong¢alves Ferreira Filho®, observa:

“O sistema presidencialista que se examina em primeiro lugar por ser adotado no Brasil,
é uma criagdo, racional e consciente, de uma assembleia constituinte, a Convengdo da Fi-
ladélfia, reunida para estabelecer a Constituicdo dos Estados Unidos da América. Ao con-
trdrio, como se verd adiante, o parlamentarismo é fruto de longa, insensivel e lenta evo-
lucdo historica, onde as opgdes conscientes de juristas e dos legisladores tiveram papel de

somenos importancia.

Nado se pode dizer, todavia, seja uma invencdo dos constituintes americanos. Ndo é um ar-
ranjo arbitrdrio ou mais ou menos feliz de instituicoes, estabelecido sequndo o arbitrio dos
constituintes, ao sabor de suas preferéncias e idiossincrasias. Longe disto estd a verdade. O
presidencialismo instituido pela primeira vez na Filadélfia é uma versdo republicana da mo-

narquia limitada, ou constitucional, instaurada na Grd-Bretanha pela revolucdo de 1688”.
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O grande problema, a nosso ver, que se coloca, é o de haver impermeabilidade
quanto a qualidade funcional do governo, sua eficiéncia, ou os resultados que logre
obter. Bom ou mal, competente ou incompetente, produtivo ou estéril, sem a pratica
de ilicito como antes aventado, os mandatos sao cumpridos integralmente, mesmo
em detrimento dos interesses e aspiracoes da sociedade que, mesmo detentora e ti-
tular da soberania, fica inerte, literalmente refém das circunstancias, nada restando
senao esperar o tempo passar e suportar passivamente as consequéncias, que, quan-
do nada, sdo campo fértil para a fermentacdo de fatores e elementos conflitivos de-
sordenadores, de todo indesejaveis.

Dois outros aspectos hao de ser levados em conta.

O primeiro deles, bem realisticamente, é o da impossibilidade material de
exercicio real, pleno, efetivo e consciente do poder executivo pela pessoa unica do
Presidente. Tal decorre da enorme complexidade dos problemas, questoes e conflitos,
e dos desdobramentos gigantescos do aparato estatal necessario. Nao existe tempo
habil para exame, discussao e decisao sobre todos os assuntos e problemas que pre-
cisa enfrentar, ndo existe talento humano capaz de decidir, determinar e ao mesmo
tempo gerir todos os processos, agdes e dirigir todas as estruturas, mesmo em linhas
gerais os grandes temas. Tem-se, portanto, muito mais aparéncia do que realidade e
pelarazao pura e simples da limitacdo natural da capacidade humana, gerando, ain-
da assim, uma presuncao tao errébnea quanto obrigatéria de que se pressupondo a
onisciéncia e onipresenca do Presidente, recai sobre ele toda a responsabilidade poli-
tica porque todos os demais sao seus subordinados.

Tal desencontro com a realidade tem o inconveniente de abrir espaco para ris-
cos graves e grandes de toda a ordem, cujo reparo ¢ cada vez mais problematico e di-
ficil na vida pratica.

Por outro lado, como o Executivo enfeixa a maior parte das atividades esta-
tais e governativas, acaba por prevalecer sobre os demais, desequilibrando o neces-
sario didlogo e harmonia entre eles, estabelecendo a tragica distin¢ao dentre interes-
ses dos “trés poderes”, que entre si competem mais do que colaboram, sendo o palco
para o desequilibrio e conflitividade, caminhando exatamente no sentido oposto ao
pretendido e desejado.

Apontando que o Presidencialismo privilegia a figura e a pessoa do Presidente
da Republica, lideranca forte, eleita diretamente pela sociedade e exercendo a Chefia
de Estado e a Chefia de Governo, Manoel Goncalves Ferreira Filho? reconhece a “exa-
cerbacdo personalista no presidencialismo brasileiro”, materializado numa preemi-
néncia, assim referindo:

“Tal preeminéncia inerente ao regime, ainda mais se acentua contemporaneamente, por

forca de fatores incoerciveis. Entre estes avultam a ampliacdo das atividades governa-
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mentais no dominio econdémico e social, o intervencionismo, e a gravidade hodierna dos
problemas de seguranca, que confiados ao Executivo, tendem a soerque-lo em detrimento
do legislativo. Por outro lado, essa preponderdncia se agrava em razdo do desprestigio do
parlamento decorrente da ineficdcia e da futilidade dos debates intermindveis, cujos me-

andros sdo incompativeis com a velocidade da vida moderna”.

A nos parece que a preeminéncia, que na verdade € preponderancia, desnatu-
ra todo o sistema, eis que se afirmou no inicio a concepcao global de governo envol-
vendo a todas as funcoes e estruturas estatais na busca por suas finalidades e objeti-
vos, e a supremacia de qualquer deles, a auséncia de didlogo real entre eles, enseja a
dominacdo que desequilibra, e, mais do que isso, conduz a irresponsabilidade os de-
mais, reduzindo a concepgao de governo estritamente ao que diz respeito as atribui-
cdes do Poder Executivo, como se os demais fossem anexos e complementares, quase
dispensaveis, o que € campo fertilissimo para o conflito e disputa irracional de poder
que conduz a quase irrelevancia do Legislativo, érgao de quase chancela formal de
decisoes, remetido as atividades menores e menos relevantes, e a politizacdo do Judi-
ciario que, no mister de fazer prevalecer a ordem juridica, cada vez mais transborda
o exercicio de suas funcdes, alcancando definicoes e escolhas, o que por sua natureza
propria pertencem ao mundo do politico, pertinindo aos outros poderes, quadro este
que em nada contribui para a normalidade funcional do sistema, antes, € agente for-
te para a desestabilizacdo, além de abrir espacos para personalismos salvacionistas e
voluntaristas, que prenunciam, para sermos otimistas, tragédias.

E interessante a observacéo de Philomeno J. da Costa® neste particular, quan-
do estudando Parlamentarismo e Presidencialismo, pontua:

“O executivo emana diretamente da ndo e é independente do parlamento. Durante o pe-
riodo presidencial, o seu titular dirige os destinos do Estado; presume-se estabilidade admi-
nistrativa no mesmo; apenas os exageros do chefe de estado sdo coibidos pelo legislativo
que se presume apto a desempenhar as fungoes que a constituicdo lhe atribuir; entre elas
se inclui a dés fiscal dirigente daquele. No sistema presidencial, independente do “impea-
chment”, o parlamento s6 pode fazer pressdo contra o presidente votando leis e atribuindo
meios apesar do veto deste ultimo, o que se chamaria de pressdo positiva, como também

pode faze pressdo negativa, recusando-lhe leis e dinheiro de que aquele tem necessidade”.

A observacdo acima, ao contrario do que parece, apenas confirma o que se
pontuou antes, porque desconsidera a qualidade do governo, admitindo, apenas, a
eventualidade de excessos do Presidente e a de ilicitos para extinguir o mandato e in-
vestidura. O mais importante é que as duas solucdes, a primeira de contencao obstru-
tiva, ou a segunda de destituicao, sao sempre traumaticas, geradores de ansiedades e
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insegurancas, conflitivas e, exatamente por esses motivos, atentam contra a estabi-
lidade institucional, que ¢ indispensavel ao curso natural da vida social e politica, ja
que sempre sao excepcionalidades, extranormalidades, medida e atitudes extremas
geradoras de todos os efeitos perigosos que dela decorrem.

Em sentido oposto, José Frederico Marques? identifica no Parlamentarismo ser
mais ductil e maleavel que o presidencialismo, e mais fiel aos dogmas democraticos,
sendo expressao auténtica do governo representativo, ponderando:

“Equilibra-se, nele, a atuagdo do Executivo, com a do Legislativo. O governo e a direcdo po-
litica nacional ndo ficam entregues a vontade de um s6 homem. O Congresso Nacional, a
expressdo mais lidima dentre os poderes da soberania nacional, da vontade popular, ndo se
limita a legislar. Através do Conselho de Ministros e da fiscalizagdo que exercer sobre seus
atos, o parlamento governa. A atuacdo do Executivo, quando errénea ou calamitosa, jd ndo
fica sujeita, apenas, ao processo de “impeachment” (instituto praticamente indcuo do pre-
sidencialismo). A orientacdo que estiver imprimindo aos atos governamentais dependem
sempre da concorddncia da Camara dos Deputados, e, com isso, corta-se o pendor persona-
lista dos Chefes de Estado, tdo acentuado na vida republicana dos paises da America Latina.

Por outro lado, o parlamentarismo ndo se confunde com a onipoténcia do governo con-
vencional ou de assembleia. O parlamento controla o Executivo, mas este pode dissolvé-lo
para nova consulta a vontade popular. Com isso, ndo fica o Legislativo como senhor ab-

soluto do governo”.
E arremata:

“Na verdade, o parlamentarismo realiza o que se chama de ‘gouvernement d’opinion”,
pois que os eleitos da Nacdo € que tracam as diretrizes da politica governamental. Os ma-
tizes da opinido publica estdo todos representados pelos deputados que o povo elege; e
sdo esses representantes do pensamento popular que vdo dirigir o governo nacional, ndo

de maneira direta, mas através do Ministério que merecer a sua confianca e aprovacdo”.

Chamamos a atencao para um ponto que se reputa relevante, o autor cita-
do destaca a censura e correcao dos atos governamentais “erréneos ou calamitosos”,
pontos que dizem respeito diretamente a qualidade de governo, funcionalidade e efi-
ciéncia, elementos essenciais e inerentes ao Bom Governo, que se identifica como di-
reito fundamental.

O Mestre Machado Horta™ sintetiza a preocupacao norteadora da ideia de
mudanca, de aperfeicoamento, de redesenho institucional que se faz necessario,
ao rememorar:
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“Sdo conhecidas as vicissitudes e as crises intermitentes do regime presidencial no Brasil,
Pode-se afirmar que o presidencialismo nasceu sob o signo da ilegitimidade e sua existén-
cia se prolongou na sucessdo de crises que reclamaram ou impuseram o uso frequente dos
poderes extraordindrio, com sacrificio das liberdades constitucionais e da autonomia dos
Estados, como se verificou na Primeira Republica; na ruptura da legitimidade constitucio-
nal, provocada por movimentos revoluciondrios e golpes de Estado, com a transformagdo
do Presidente em Ditador e o regime presidencial em ditadura, refazendo percurso habi-
tual do presidencialismo latino-americano. O regime presidencial como o de Governo de
um s6 homem, e assim o concebe a regra definidora do Poder Executivo presidencial que é
constante nas Constituicoes Republicanas de 1891, 1934, 19246, 1967, e 1988 — ‘0 poder Exe-
cutivo é exercido pelo Presidente da Republica’ -, que a Carta de 1937 exacerbou na figu-
ra da ‘autoridade suprema do Estado’, essa concepcdo constitucional monocrdtica presi-

dencial — o governo de um sé homem — atingiu a sua fase de exaustdo e de perecimento.

E generalizado o anseio de mudanca do regime presidencial, que adquire formas de senti-
mento consciente, de sentimento difuso e até de sentimento inconsciente, que mergulha
suas raizes na alma popular. Hd evidente insatisfacdo com o presidencialismo e percebe-
-se a ampliacdo do desejo de substituir a responsabilidade politica do Presidente da Repu-

blica pela responsabilidade coletiva e politica do Governo”.

Temos, como que assente, a percepcio da necessidade de mudanca. Temos,
como claro, que o modelo disponivel e em uso da sinais de ineficacia, tendo sido mais
fonte de problemas do que de solucdo. Parece-nos claro que o modelo presidencialis-
tandomais é capaz de responder aos desafios satisfatoriamente, sendo frequentes os
desencontros e conflitos.

A alternativa que se nos afigura razoavel é a adocao do modelo Parlamenta-
rista, e o fazendo com um perfil ajustado a nossarealidade e a nossa cultura, acolhen-
do e incorporando a observacao Giuseppe de Vergotini®, quando observa:

“E caracteristica da forma de governo parlamentarista a relagdo de confianca que liga o
governo com a maioria parlamentar: sé o acordo profundo com a maioria possibilita o
governo (executivo) desenvolver plenamente as funcées constitucionais de direcdo, sendo
simultaneamente responsdvel politicamente perante o Parlamento. As ideias centrais do

modelo, pois, sdo: relacdo de confianca e responsabilidade politica”.

Arelagdo de confianca e a responsabilidade, inerentes ao modelo, servem para
aferir, em carater permanente, a funcionalidade e eficiéncia. O modelo governativo
que se cogita torna possivel o controle da qualidade da acdo governamental e, mais
do que isso, viabiliza correcoes de rumo e ajustes com efeitos traumaticos infinita-
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mente menores do que com o modelo atual, permitindo obter arevisao de acdes e pro-
cessos, chegando, em casos extremos, até a substituicao de governo, e, no impasse, a
consulta eleitoral a sociedade, titular essencial do poder soberano e o autogoverno.

Todavia, para que a consulta e pronunciamento da sociedade, com a escolha
de seus representantes e a consequente formacao dos consensos democraticos orien-
tadores do processo governativo, precisa curvar-se aos pressupostos ao inicio debu-
xados, que na opiniao publica sdo expressos no binémio de reforma “eleitoral e par-
tidaria”, para alguns de “reforma politica”, cujo eixo e referéncia necessariamente ha
de ser o fortalecimento da representatividade, marcado pela identificacdo e afinida-
de aglutinadora de grupos e segmentos sociais e seus interesses (pressupostamente
legitimos), de forma a que a expressdo das demandas e reivindicacdes guarde fideli-
dade com a sociedade.

E por meio desses atores que se estabelece o didlogo politico e se constroem
os pactos dos quais se fazem os governos e as instituicoes pelo estabelecimento dos
consensos de projecoes derivadas.

Para a formacao desses consensos, temos que nao se exclui (pelo menos de
todo) a figura do Presidente, do Chefe de Estado, tal como vemos, com sua investidura
por eleicao direta (escolha social e popular), este significa um contrapeso, legitima-se
para o didlogo politico e pode influir (e o deve fazé-lo) na conducao do processo de for-
macao dos consensos. Deve participar do dialogo institucional, porém sem a exclu-
sdo no dialogo com a sociedade, e seus diversos grupos organizados devem ter algum
poder de iniciativa para impulsionar esse dialogo e suscitar questoes relevantes para
os interesses comuns, permitindo que o vejamos em funcéo ativa e participativa, a
francesa, e ndo como instituicdo simbdlica apenas e tdo somente.

Por importante destacar que, nesse contexto, a chamada de “democracia de
partidos” ndo basta. O dialogo necessario é dentro dos partidos, entre eles, mas, tam-
bém, incorporando ao concerto, as organizagoes da sociedade, para que se obtenha
representacao de interesses comuns e também dos interesses particulares dos seg-
mentos que devem se complementar, mais do que competir com exclusdo reciproca.

Vivemos uma crise de representatividade, sem duvida, que no dizer de Ale-
xandre de Moraes®, esta caracterizada “pela incapacidade dos partidos de filtrar as
demandas e reclamos sociais e transforma-los em decisoes politicas”.

O que chamamos de didlogo politico encerra também a disputa e a concorrén-
cia democratica dos interesses, aspiracoes e demandas, arbitradas necessariamente
pelas estruturas estatais para que se chegue a real e efetiva representacio politica
nas instancias decisérias do Parlamento, porém com a necessaria abertura dialogica
com a sociedade, sendo interessante a observacao a respeito, do antes citado Alexan-
dre de Moraes®, ao pontuar:
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“A partir do declinio do sistema representativo politico, surgem diversos grupos de parti-
cipagdo politica que, juntamente com os partidos politicos tornam-se importantes atores
da competicdo, pois, como lembra Ménica Caggiano, ‘o que se busca hoje, na realidade, é
a identificacdo mdxima entre sujeitos e titulares do poder’, porquanto nos moldes demo-

crdticos deve restar assegurado aos proprios governados o exercicio do poder politico”.

“A auséncia de correspondéncia da democracia meramente representativa aos anseios
populares, portanto, abriu caminho para a democracia participativa, onde os grupos de

pressdo surgem para exigir seu espaco no cendrio do exercicio do poder politico”.

Exatamente com a finalidade de participar da filtragem, identificacao e for-
mulacao das demandas da sociedade na sua pluralidade organizacional e na sua di-
namica prépria, fragmentada e fluida, como o sao os interesses que as aglutinam, o
imperativo € o da abertura de espaco institucional para a incorporacao das organi-
zacoOes da sociedade, antes identificadas genericamente como grupos de pressao nes-
se dialogo. A proposito, é interessante que se estabeleca aqui uma distingao para nos
importante. Nao se confundem, em nossa leitura, os grupos de pressao com os “lob-
bies”, porque entendemos que os primeiros sdo organizacoes sociais, correntes de opi-
nido e de interesses organicos e identificados, enquanto que os segundos sao os ins-
trumentos e mecanismos de acdo de que se valem e pelos quais operam.

Tem-se claro que a ampliacdo do leque e dos atores do dialogo politico, atuan-
do de forma permanente e organica, é imperativo dos nossos dias e possibilidade de
resposta idénea a necessidade posta, inclusive para construir o que se pode conside-
rar como certo tipo de responsabilidade cidada, tanto no processo decisério quanto
na decisdo, porquanto a participacao impoe aos atores do dialogo a obrigacao de ma-
nutencao e defesa do decidido, bem como suportar os 6nus, encargos e consequéncias
daquilo que foi escolhido.

Nessa mesma linha, Alexandre de Moraes observa:

“Na democracia participativa é inevitdvel a ideia da existéncia de grupos de pressdo que
passam a dividir com os partidos politicos a participagdo no processo decisional. Essa
maior participacdo eleva os custos da democracia, por provocar a politizacdo dos diversos
segmentos sociais, porém diminui os riscos externos da decisdo ser afastada por auséncia

de legitimidade popular”.

Com efeito, a inclusao que se defende substancia a democracia real e, em con-
sequiéncia, a legitimacao politica pela aceitacao do consensuado/pactuado, fortale-
cendo, ao final, a capacidade funcional da acdo estatal e de suas estruturas, princi-
palmente pelo funcionamento interativo e colaborativo da relacao sociedade/estado.
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A constatacdo natural desse processo, como tentativa valida de ruptura do
impasse e superagao do desencontro representativo no contexto da sociedade dos
nossos dias, também nao escapa a percepcao de Moraes®:

“Portanto, a partir da crise enfrentada pelo sistema representativo, bem como pela acen-
tuada substituicdo do Estado Liberal pelo Estado Social, deixa o partido politico de ser o
unico ator nas decisdes governamentais, passando a atuar paralelamente com as associa-
¢bes gerais, as associacbes especificamente com finalidades politicas (lobbies), os grupos

institucionais (sindicatos), os grupos anénimos e a propria imprensa”.

E vai mais longe o autor, com nossa concordancia tedrica de que a democra-
tizagcdo, embora trabalhosa, pelo aumento de legitimacao politica, ganha eficacia
maior e mais consisténcia, incluida ai a mescla entre instrumentos democraticos in-
diretos e diretos, quando observa:

“A par desse ingresso da democracia participativa na tomada de decisdes governamen-
tais, valorizam-se os instrumentos de participacdo mais direta do povo nas decisoes po-

liticas, revitalizando-se os institutos do plebiscito, referendo e iniciativa popular de lei”.

Resta claro a essa altura que a funcdo Parlamentar, essencialmente de repre-
sentacoes politicas da sociedade, ndo mais se restringe a fazer as leis (norma gerais e
abstratas), mas, mais do que isso, a ser atriz importante no processo decisério na me-
dida em que expresse os consensos sociais formados e os defenda no dialogo com os
demais, estabelecendo objetivos e aferindo o caminho feito em direcdo a eles, men-
surando, assim, a funcionalidade e eficacia da acdo estatal governativa, devendo se
entender essa funcao como também governo no seu sentido amplo.

Resta claro também em nossos dias, que € forcoso reconhecer o carater dina-
mico do ato de governar, isso significa imprimir ritmo, direcdo, ajustes e correcoes
em todas as agdes, ajustando-as permanente as necessidades e variacoes das cir-
cunstancias. E sem duvida um perfil renovado do sistema.

Ponto relevante a destacar ¢ o que se pode considerar como redesenho da
triparticao de poderes, para o que estamos entre os que acolhem a formulagao da
Karl Loewestein exposta no Political Power and the governamental Process, tradu-
zida para o espanhol com o titulo de Teoria de La Constitucion, em que reformula a
triparticao em: “policy determination”, “policy execution” e “policy control”, acer-
ca da qual Ferreira Filho* observa: “Essa nova triparticao das funcoes abre, tal-
vez, caminho para uma revisao da organizacao politica ocidental, tarefa ingente
e urgente”.

Examinemos um pouco essa formulacao a luz da reflexdo que faz.
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O Poder de Determinacdo contém o poder de fazer as escolhas, as opcoes de
acoes e objetivos, naturalmente que concretizando as demandas consensuais arbi-
tradas pelos mecanismos politicos por meio do didlogo social, sendo atribuida pelo
autor ao Parlamento, como érgao da representacdo popular da vontade geral.

O Poder de Execugao consiste no de agir e concretizar as escolhas feitas, trans-
ladando-as ao mundo concreto, sendo atribuida ao Poder Executivo.

O Poder de Controle, que o autor divide em dois polos, o do controle politico, fi-
nalistico, que afere a qualidade de acdo governamental, e o formal, que concerne a
submissdo a ordem juridica em toda a sua plenitude.

Ora, esta formulacao, num modelo Parlamentarista, funciona com a atuacao
da maioria parlamentar em fixar as escolhas, remetendo ao Ministério a formulacao
dos planos e projetos ajustados e aprovados pela maioria, com acolhimento de ajus-
tes com a minoria, que ndo pode ser excluida na democracia, para ao fim e ao cabo, o
Ministério dar execucado aos planos, observando as escolhas e prioridades, tudo feito
por meio do instrumental juridico para possibilidade do real e adequado controle das
acoes e de seus resultados.

O momento seguinte é o do controle. O politico, pelo Parlamento, quanto ao
cumprimento e execucao do planificado, avaliacio de seus resultados, ajustes e cor-
recoes feitas, objetivos alcancados, em suma, a mensuracao da qualidade do governo.

Doutra parte, o controle formal que, de forma geral, alcanca a sociedade e o es-
tado, os governantes e os governados, pois que todos igualmente estao submetidos a
ordem juridica, conferido ao Poder Judicial, com atributos necessarios para corrigir e
conduzir aos padrdes do regramento, as condutas e acoes, negando validade e efica-
cia aquilo que for desconforme.

Também no universo do controle ha de ser aberto espaco adequado aos outros
Orgéos de Estado, Cortes de Contas e Ministério Publico, com vistas a manutencao da
vida social no leito daquilo estabelecido pela ordem juridica, impedindo e coibindo
os desvios, tema que ndo se aprofunda por escapar ao objeto especifico desse estudo.

Resta claro que o “pano de fundo” tracado é complexo, cheio de desvaos, e que
atendéncia é de aumentar essa condicao, porém, também é preciso se ter claro que &
a realidade e, como tal, precisa ser enfrentada, e com a qual se precisa estabelecer a
relacdo necessaria e convivio.

Para corresponder a quadro de tal complexidade, seguramente, os modelos e
férmulas “tradicionais” sdo insuficientes, especialmente porque correspondem a ou-
tra época, a outra etapa histéria e, portanto, a outra realidade.

O desafio que se poe é exatamente com base na realidade (complexa), tomar
as referéncias da experiéncia historica, partir do que se busca construir: um modelo
que consiga adequadamente responder as necessidades, amoldando-se as limitacoes
e caracteristicas que a compdem, é o que ousadamente se enfrenta.
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Faz-se merareferéncia, com a opcao de nao aprofundar e ampliar a abordagem
por entender que escapa aos estreitos limites da abordagem proposta de que o mo-
delo que se sugere pode e deve alcancar aos desdobramentos do Estado Brasileiro*.

Doutra parte, temos que a extensao a toda a organizacdo contribuira de ma-
neira significativa para a consolidacao e amadurecimento da organizacao partida-
ria, ja que possibilita a identificacdo de elementos unificadores de cosmoviso e per-
cepcao politica, auxiliando na construcao dos partidos nacionais sem suprimir as
identidades regionais, antes, tornando viavel uma “leitura local” das linhas gerais,
lembrando a observacao ja feita por Geraldo Ataliba® sobre o tema:

“Ao se adaptarem ao novo regime de governo, os Estados Federados gozam de amplitude
de organizagdo politica. Basta que consagrem, em suas constituicoes, as caracteristicas do

parlamentarismo e os “principios estabelecidos na Constituicdo Federal”.

Namesmalinha de raciocinio, entendemos que o modelo se deve estender aos
Municipios, até como corolario légico, isso porque, com a Constituicao de 1988, o Mu-
nicipio entre nés ganhou o “status” de ente federativo, participando da reparticao de
competéncias e receitas, portanto, submetido a simetria que se defende, com os mes-
mos fundamentos e finalidades.

Por derradeiro, nao sera excessivo aduzir que o Estado Espanhol, mesmo com a
caracteristica de divisdo interna na forma de Comunidades Autonémicas, que ao in-
vés de Constituicoes (estaduais) conta com um estatuto proposto pela comunidade
e votado pelo parlamento nacional, adota modelo colegiado parlamentarista no am-
bito das comunidades, provincias e municipios, e, podemos crer que, com sucesso e
eficiéncia adequados, eis que o tema sequer é discutido entre os espanhdis que jun-
gem os debates no ambito de autonomia e competéncia das unidades, sem mencao
ao modelo governativo.

4. CONCLUSAO

A titulo de conclusado, com fundamento nos elementos trazidos a reflexao, vai-se ten-
tar buscar o esboco de uma férmula, contribuindo com a discusséo e o debate sobre o
que se pode chamar de modelo governativo de corte parlamentarista.

A questao prévia, o vimos antes, € alguma solucao para a representatividade,
drama vivido em numerosos paises, malgrado as diferenciacoes enormes entre eles.
Esta posto que os parametros da democracia representativa de partidos praticada
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dao sinais de insuficiéncia, respondendo cada vez menos as expectativas, o que oca-
siona graves problemas e dificuldades de governabilidade.

Enfrentar a questdo, como o vimos, implica reconhecer a superacio da concei-
tuacdo de classes, a dinamica das aproximacoes, as diversidades internas delas e a
capacidade de identificar e interpretar as vontades, construindo (arbitrando) consen-
sos viaveis. Tal nao implica o desaparecimento nem da figura do partido nem na fi-
gura do jogo parlamentar, ao contrario, implica, sim, a revisao deles.

Os partidos sao claramente instrumentos e instituicoes importantes do dia-
logo politico, porém, ndao mais monopolisticamente. Ha a clara necessidade de aber-
tura de espaco para os demais interlocutores da sociedade no dialogo politico e esse
processo, a nosso ver, impoe a construcao de alguma coisa parecida com: democra-
tizar efetivamente a estrutura e o funcionamento dos partidos, possibilitando a for-
macao e surgimento de liderancas e opinides sélidas que tornem possivel a formu-
lacdo de propostas concretas para os estabelecimentos dos necessarios consensos
democraticos na fixacao de objetivos e aspiragoes.

Isso significa primeiro, obrigar a vinculacao entre bases e dirigentes parti-
darios, colegializando as decisoes partidarias, principalmente na escolha de nomes
(quadros) para a participacao eleitoral. Com isso, as convencoes partidarias precisa-
rdo ser amplas, democraticas, e viabilizar discussdes e debates com a participacao
das bases (filiados/militantes). A escolha dos nomes para as disputas eleitorais preci-
sara ser aberta e submetida as disputas junto as bases, na forma de prévias partida-
rias, e todo o processo precisara dispor de tempo (calendario) suficiente para se reali-
zar adequadamente, e, mais do que isso, ser transparente, de conhecimento publico,
para tornar possivel o didlogo entre a organizacao partidaria e a sociedade.

Feitas as escolhas, sera importante a apresentacao a sociedade e a discussao
publica, para a motivacdo da cidadania ao processo politico.

A organizagao partidaria precisara ter exigéncias legais minimas obrigato-
rias para albergar esse modelo, e seu funcionamento devera ser acompanhado pela
Justica Eleitoral e pela sociedade.

Feita a escolha e apresentada a sociedade, o outro aspecto a tratar diz respeito
ao processo eleitoral. Observamos antes que a organizacao partidaria do nosso tem-
po precisara, obrigatoriamente, harmonizar-se e integrar-se aos modelos quadro/
massa, de sorte a complementar-se a representacao politica de personalidades rele-
vantes e de militantes partidarios.

Para tal, cremos ser solucao o voto distrital misto. Metade das vagas parla-
mentares disputada no Ambito distrital, aproximando materialmente representan-
tes e representados, aumentando a identificacao entre eles e possibilitando o dialogo
e interacao. Mas, isso produzira um grau indesejavel de localismo paroquial, com-
prometendo a visdo geral, o que devera ser compensado pela outra metade dos car-
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gos, com a disputa no ambito, por exemplo, do Estado inteiro, exatamente para que
se oportunize as personalidades politicas o espaco necessario e também viabilize a
visao mais ampla.

Nas duas vertentes, o tempo é fator importante. Ha de se estimar um calen-
dario suficiente para o encontro entre candidatos e eleitores no espago publico do di-
alogo e da formacao dos compromissos politicos adequados, com o debate obrigaté-
rio com as organizacoes da sociedade e as representagoes de grupos de interesses dos
mais variados possiveis.

O financiamento desse processo precisa ser amplo, aberto e transparente, de
sorte a que a sociedade, ao longo do processo, seja capaz de identificar as fontes e in-
teresses correspondentes e, assim, aderir ou repudiar candidaturas.

Ao lado da propaganda eleitoral tradicional, ha de ser obrigatéria a ocorréncia
de debates entre as correntes em disputa para que a sociedade possa formar a sua opi-
nido e tomar posicao para suas escolhas. Entende-se que o debate publico é dialégico,
e a propaganda pura e simples € mondlogo porque impede a contrastacdo de posicoes.

Cremos que o estabelecimento de um perfil, nesse sentido, contribuira para
aumentar a representatividade politica e a ampliar também a legitimidade do pro-
cesso no seu todo.

E importante destacar que nesse quadro se impde o estabelecimento de clau-
sula de desempenho, com o que os partidos politicos hao de conquistar um percen-
tual minimo de votos para obterem representacdo parlamentar e, para tanto, ad-
mitir-se-4 a votacdo proporcional como a conhecemos. E indispensavel impedir a
existéncia de coligagdes partidarias, ou, quando muito, que se guarde a proporcio-
nalidade entre os integrantes da alianca para obstar a substituicio involuntaria ou
indesejada de eleitos, impedindo ou limitando a “transferéncia” de votos, rementen-
do-os a legenda para preservar o viés politico escolhido pelo eleitor, e, mesmo assim,
apenas nas eleicoes de quadros.

Para os cargos de representacao federativa, nenhuma restricao a votacao ma-
joritaria, a semelhanca do que acontece nos distritos.

Ao Poder Executivo, propoe-se a dualidade, com reparticao entre Chefia de
Estado e de Governo, com atribuicdes constitucionais definidas. O Chefe de Estado,
como na Franca e Portugal, devera ser eleito pelo voto direto e universal, majoritario,
por obvio, com atribuigdes, por exemplo, de chefia de estado das relacdes exteriores,
do comando das forcas armadas, da seguranca interna e da defesa das instituicoes
constitucionais, incluindo a dissolugao do parlamento, remetendo as demais ativida-
des de governo ao Gabinete.

O Gabinete, formado por maioria partidaria ou de alianca, com decisoes cole-
giadas de seus membros e responsabilidade politica individual e solidaria coletiva,
cabendo a essa maioria escolher o seu lider, e, portanto, o seu chefe de governo.
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E ponto fundamental a obrigatoriedade de um Plano de Governo, apresenta-
do e submetido a sociedade e ao crivo do Parlamento, com forca vinculante razoavel,
cuja alteracdo, quando necessaria, demandara autorizacao parlamentar, servindo
como ponto de partida a instituicdo do Plano Plurianual, albergado constitucional-
mente entre nos.

Exatamente nesse ponto é de se remeter a Loewenstein, atribuindo a repre-
sentacdo politica, que é o Parlamento, assumir o “poder de determinacao”, qual seja,
o de expressar as escolhas dos objetivos e dos meios pertinentes, e controla-lo, ao lon-
go do seu desenvolvimento e de sua conclusao, aferindo a responsabilidade politica.

Nesse contexto € que o Gabinete assume o real papel de “poder de execugao”,
na adocdo das medidas e providéncias para a realizacdo do planejado, funcionan-
do com o necessario, porém limitado, poder discricionario, no que respeita a dimen-
sao operacional, sempre com responsividade, respondendo e prestando conta de seus
atos e acoes.

Com essa formulacao, o gabinete exerce o governo enquanto tem a confian-
¢a do parlamento, tendo como referéncia o planejamento, e, perdendo-a, podendo ser
destituido sem trauma maior, pelos mecanismos da desconfianca decidida por maio-
ria absoluta.

E importante destacar que o poder de dissolucdo atribuido ao chefe de Estado,
anosso ver, esta restrito a dois pontos. O primeiro, na hipétese do que podemos deno-
minar de impasse ou crise parlamentar, quando a maioria nao consegue formar em
prazo razoavel o Gabinete e obter a aprovacao do Plano de Governo, e o outro, usando
as palavras de Frederico Marques antes citado, quando a gestao do governo for “ca-
tastrofica”, inepta, contraria aos interesses da sociedade ou desnaturar o Plano de Go-
verno aprovado.

O que se pretende é um arcabouco constitucional capaz de superar crises po-
liticas e econémicas, que sao ocorréncias naturais no processo politico e na vida da
sociedade, com o minimo de trauma e o maximo de racionalidade e funcionalidade.

Isso, a nosso ver, viabiliza-se pelo modelo de traco parlamentarista que se des-
creveu, com algum conteudo de presidencialismo, pela investidura e competéncia da
chefia de estado, em ambito nacional, e dos governos de estados membros e muni-
cipios pela simetria da organizacao estatal e governamental erigida na constituicao
vigente de 1988.
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O presente artigo visa contribuir com o debate que renasce no Brasil acerca dos siste-
mas de governo, sem a pretensao de qualificar o tema como o remédio para todos os
males do pais, mas com o intento de exprimir que eventual modificacdo do sistema
de governo vigente desde a proclamacao da Republica poderia dar novo alento a po-
litica nacional, com base na institucionalizacao de novo relacionamento entre os Po-
deres Legislativo e Executivo, ajustado ao sistema parlamentarista.

Espera-se que, diferentemente do que houve em 1993, as autoridades consti-
tuidas promovam debate sério e auténtico sobre o tema, o que na década de 1990 do
séc. XX somente ocorreu no ambito da sociedade civil, nos anos que antecederam ao
plebiscito realizado em 21 de abril de 1993, sobre formas e sistemas de governo.

Impende aqui sublinhar, desde logo, que a doutrina examina sob a expres-
sao “sistemas de governo” os modelos politicos de relacionamento entre os Pode-
res Legislativo e Executivo. De acordo com a relacao de proximidade ou distan-
ciamento entre eles, ter-se-a parlamentarismo ou presidencialismo, ou mesmo
semipresidencialismo.

Este texto contém algumas reflexdes sobre o sistema presidencial que rege
a relacao Legislativo/Executivo no Brasil desde o advento da Republica e, prin-
cipalmente, a respeito do sistema parlamentarista, originario da evolucgao lenta
das instituicoes politicas inglesas, que merece ser alvo de detido exame por par-
te dos brasileiros.

Segundo licdes de Manoel Goncalves Ferreira Filho?, os aspectos fundamen-
tais do parlamentarismo repousam, inicialmente, na divisao de fun¢oes do poder es-
tatal em legislativa, executiva e judicial, distribuidas a 6rgaos distintos.

Outro aspecto caracterizador do sistema parlamentarista € o fato de que os
Poderes Legislativo e Executivo sdo interdependentes, enquanto o Judiciario € inde-
pendente de ambos.

A interdependéncia do Legislativo e do Executivo decorre do mecanismo par-
lamentarista segundo o qual o Gabinete governante, composto pelos Ministros, de-
pende, para sua formacao e permanéncia no poder, do apoio da maioria parlamentar.
Tem-se, entao, o Executivo dependente do Legislativo.

A composicao do Governo deriva das eleicoes legislativas, haja vista que o
partido ou coligacao vencedora desse pleito indicara o Chefe de Governo, o qual pre-
enchera as vagas de Ministro que compdem o Ministério ou Gabinete. A manutencao
do Governo persistira enquanto houver apoio do Parlamento e, caso porventura ve-
nha a perdé-lo, mediante votacao de questdo de desconfianca, ou rejeicao de questao
de confianca, deixara o poder para a designacao de novo Gabinete.

Essa engenharia institucional, que admite a queda do Governo mediante acao
do Legislativo, denota a chamada responsabilidade politica ministerial, que marca
profunda diferenca entre o Ministério no parlamentarismo, 6rgao dotado de autori-

dade politica prépria, e os Ministros de Estado no presidencialismo, no qual se posi-
cionam os Ministros como meros secretarios, auxiliares do Presidente da Republica,
a este subordinados.

Para Maurice Duverger?,

“a responsabilidade politica do Governo perante o Parlamento, constitui o elemento es-
sencial do regime parlamentar. Mesmo que os outros dois elementos ndo existam (por
exemplo, se ndo houver dualismo do Executivo, como no Governo proviscrio francés de

1945-1946, ou direito de dissolucdo), este basta para que haja regime parlamentar”.

O mencionado autor ressalta que a responsabilidade politica ministerial
nada mais ¢ do que uma revogacao dos membros do Governo pelas Assembleias,
revogacao coletiva, pois a totalidade do Gabinete se demite diante do voto hostil
do Parlamento. Mesmo que o Legislativo refira-se especificamente a determina-
do membro do Ministério, a regra ¢ a solidariedade dos demais, provocando-se a
queda do conjunto (o que denomino de principio da solidariedade ministerial). E
importante observar que nem todo voto hostil do Parlamento faz emergir a res-
ponsabilidade politica do Gabinete, mas apenas aquele concernente as questoes de
desconfianca e de confianca.

Em contrapartida, € inerente ao sistema parlamentar mecanismo gerador de
dependéncia do Legislativo, mais precisamente da Camara baixa, em relacao ao Exe-
cutivo, uma vez que este podera determinar a dissolucao do Parlamento, convocan-
do novas eleicoes legislativas.

Duvergen aponta esse instrumento governamental de dissolucao legislativa
como peca chave do parlamentarismo, ao observar que

‘A dissolugdo é assim considerada como uma das traves-mestras do parlamentarismo,
porque so ela permite contrabalancar a influéncia do Parlamento sobre os ministros, por
meio da responsabilidade politica. Sem a dissolugdo, o Gabinete encontra-se praticamen-
te desarmado face a um Parlamento que o pode derrubar a seu gosto. A dissolugdo resta-
belece o equilibrio dos poderes: perante um voto de desconfian¢a da Cdmara, o Gabinete
pronunciard a dissolucdo e os eleitores serdo chamados a resolver o conflito. A arbitragem

do povo, pela via das eleicbes gerais, é assim a pedra angular do regime parlamentar”.

Em razao dessa engrenagem constitucional de vinculacao entre Legislativo e
Executivo, pode-se considerar o parlamentarismo um sistema de cooperacao de Po-
deres e nao de independéncia ente eles. Como destaca Manoel Goncalves Ferreira Fi-
lho4, citando o préprio Duverger,
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“a colaboragdo de poderes se caracteriza por trés ideias: 1. a distincdo das funcoes do Esta-
do confiadas a 6rgdos diferentes; 2. a existéncia de campos de agdo comuns a esses 6rgaos

e 3. a existéncia de meios de acdo reciproca entre os mesmos”.

Mais um aspecto definidor do parlamentarismo, qual seja, a estrutura dua-
lista do Poder Executivo, revela-se marcante. Esse poder encontra-se segmentado, no
sentido de que suas atribuicoes sao divididas entre o Chefe de Estado, monarca ou
presidente, e Chefe de Governo, comumente conhecido como Primeiro-ministro, o
qual, com os demais Ministros por ele indicados, compde o Gabinete.

No parlamentarismo puro, o papel do Chefe de Estado € essencialmente o de
representacao oficial do Estado, interna e externamente, constituindo o simbolo vivo
do Estado e o grau de sua influéncia na tomada das decisoes politicas depende de
cada regimes parlamentarista.

Em certos regimes, confere-se ao Chefe de Estado atribuicdes como a promul-
gacdo das leis, assinatura de decretos, ratificacdo de tratados e, conforme o caso, o ato
de dissolucdo do Parlamento, a pedido do Primeiro-ministro.

A titulo ilustrativo, o parlamentarismo espanhol confere ao Chefe de Estado
(Rei) importante papel politico, expresso em terminologia nitidamente inspirada na
Constituicao Imperial do Brasil de 1824 que, a partir da teoria constitucional sobre a
divisao dos poderes de Benjamim Constant, previu o Poder Moderador de titularida-
de do Monarca. Assim prescreve o art. 56, 1, da Constituicdo espanhola de 1978: “O Rei
¢ o Chefe de Estado, o simbolo da sua unidade e permanéncia, arbitra e modera o fun-
cilonamento regular das instituicdes, assume a mais alta representacdo do Estado es-
panhol nas relacoes internacionais, especialmente com as nacoes da sua comunidade
histérica, e exerce as funcdes expressamente conferidas a ele pela Constituicdo e leis”.

Muitas vezes, no sistema parlamentarista, o Chefe de Estado encarna papel
praticamente honorifico, emitindo atos meramente simbolicos, o que provocou a es-
pirituosa afirmacao de Duverger® que “de certo modo, ele nao passa de uma maqui-
na de assinar, que nao pode recusar a sua assinatura”. Nao se olvide, no entanto, da
forca que os simbolos possuem, especialmente simbolos vivos, dotados do prestigio
da histéria e da tradicao, cujos pronunciamentos valem, frequentemente, bem mais
que mil decretos (ou medidas provisérias).

Em geral, o efetivo exercicio do governo, a organizacao e gestdo da adminis-
tracao publica, cabe, precipuamente, ao Ministério, érgao colegiado composto pelo
conjunto dos Ministros comandados pelo Chefe de Governo, cujo nome ¢ designado
pela maioria parlamentar (com a chancela meramente formal do Chefe de Estado,
conforme o regime).

A sistematica do parlamentarismo apresenta interessantes vantagens em re-
lacdo ao presidencialismo. A primeira a merecer contundente destaque é o fato de
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que o sistema parlamentar rompe com a onipoténcia do Poder Executivo presidencia-
lista. Nasceu o presidencialismo da edificacdo de um Executivo forte, com estrutura
monocratica, afinal o Presidente da Republica (e s6 ha presidencialismo em Republi-
cas) aglutina a Chefia de Estado e a Chefia de Governo.

A Constituicao dos Estados Unidos da América de 1787 criou o sistema presi-
dencialista com base em um Poder Executivo todo-poderoso. Essa foi a real intencdo
dos integrantes da Convengao de Filadélfia, instaurada em 1786 para a revisao dos
Artigos de Confederacao e que acabou por decidir pela formacdo de um sé Estado so-
berano. Alexander Hamilton?, integrante da Convencao, testemunhou esse intento
de erigir um solido e vigoroso Poder Executivo, ao expor as discussoes sobre o tema
realizadas pelos autores da Constituicao dos Estados Unidos:

“Ao definir um bom governo, um dos elementos salientes deve ser a energia por parte do
Executivo. E essencial para proteger a comunidade contra os ataques do exterior; é ndo
menos essencial para a firme administracdo das leis; para a protecdo da propriedade con-
tra essas combinacdes irregulares e arbitrdrias que por vezes interrompem o curso normal
da justica; para a sequranca da liberdade contra as empreitadas e ataques da ambicdo, do
espirito faccioso e da anarquia. O homem mais ignorante da historia de Roma sabe quan-
do desde logo se viu obrigada essa republica a buscar refugio no poder absoluto de um sé
homem, amparado pelo titulo formiddvel de Ditador, o mesmo contra as intrigas de indi-
viduos ambiciosos que aspiravam a tirania e os movimentos sediciosos de classes inteiras
da comunidade cuja conduta punha em perigo a existéncia de todo governo, como contra

as invasdes de inimigos de fora que ameacavam conquistar e destruir Roma.

[.] Um Executivo débil significa uma execucdo débil do governo. Uma execugdo débil ndao
é sendo outra maneira de designar uma md execug¢do; e um governo que executa mal, seja

o que for em teoria, na prdtica tem que resultar um mal governo.

Supondo, consequentemente, que todos os homens sensatos convirjam no sentido de que
€ necessdrio um Executivo enérgico, unicamente falta verificar quais os ingredientes que

constituem essa energia [...].

Os ingredientes que resultam na energia do Executivo sdo: primeiro, a unidade; segundo, aper-

manéncia; terceiro, prover-se adequadamente sua conservagdo; quarto, poderes suficientes.

[]

Os politicos e homens de Estado que gozaram de reputacdo devido a solidez de seus prin-

cipios e exatiddo de suas opinides, se pronunciaram a favor de um Executivo unico e de



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

uma legislatura numerosa. Com muita razdo estimaram que a energia constitui a quali-
dade mais necessdria ao primeiro e acreditaram que existird sobretudo se o poder encon-

trar-se em apenas uma mao”.

Naquele momento histdrico, edificou-se o sistema presidencialista a partir da
intencado de obter-se, nas palavras de Hamilton, um Executivo enérgico, unico, como
antidoto contra um governo débil, pois a “unidade tem a energia”®. Esse o sistema que
teve éxito somente nos Estados Unidos da América.

O Poder Executivo enérgico, transportado para a América Latina, gerou gover-
nos unipessoais e, nao raras vezes, ditatoriais. Borges de Medeiros®, com precisao po-
ética, asseverou que o presidencialismo, “transportado para o solo ardente da Améri-
caLatina”, principalmente para o Brasil, “um pais de temperamento politico ardente”
favoreceu o aflorar do “poder pessoal do presidente”. Este o resultado invariavel do
presidencialismo fora dos Estados Unidos, especialmente nos paises latinos.

N&ao menos enfatico, Raul Pilla, rebatendo argumentos de Afonso Arinos em
debate sobre sistemas de governo®, afirmou que

“ndo se pode ignorar o Sr. Afonso Arinos ser a adjudicacdo, a uma sé pessoa, do incom-
pardvel poder representado pela Presidéncia da Republica no atual regime, o que condi-
ciona e degrada toda nossa vida politica, e gera periodicamente uma crise que, limitada
antes a poucos meses, cada vez mais se foi dilatando, até chegar a preencher todo o peri-
odo presidencial”.

Além disso, o advento do Estado social, consolidado no inicio do séc. XX, agigan-
tou a Administracao Publica e posicionou o Poder encarregado de governar, o Executi-
vo, em uma condicao de hegemonia em relacao aos demais, hegemonia esta mitigada
no sistema parlamentarista e amplificada a niveis estratosféricos no presidencialismo.

O parlamentarismo garante, simultaneamente, o equilibrio dos Poderes, re-
duzindo a sindrome de exibicionismo do Executivo, propiciando o necessario enten-
dimento e coordenacdo entre Governo e Legislativo, o que imprime agilidade e efici-
éncia na gestao dos negocios publicos.

O protagonismo do Legislativo em relacao ao Executivo, gerado pelo sistema
parlamentar, é até desejavel, pois, como analisa Rodrigues Alves Filho®, ardoroso
partidario deste sistema,

“6 0 governo do povo. E o governo através do Parlamento, que, no fim das contas, é a Casa
em que se retinem os representantes do povo [...] a predomindncia do Parlamento é a ga-
rantia de que a soberania da nacdo continua intacta, uma vez que o Parlamento é o povo

representado. Parlamentarismo, entdo, serd o sistema de governo onde a democracia mais

se acentua, porque o povo controla e fiscaliza o Governo. Quando este ndo satisfaz aos in-
teresses da nagdo, cai pelo voto do Parlamento, ndo pelas armas de uma quartelada ou
um golpe de Estado, onde quase sempre ndo é a vontade nacional que se manifesta, mas a

vontade de grupos contrariados em seus interesses e ambicoes”.

A técnica do voto de desconfianca, pelo qual o Parlamento provoca a queda
do Governo, permite, a qualquer tempo, a substituicao de governos ineptos sem que
se tenha de aguardar, aflitivamente, o término de um mandato. A acentuada demo-
craticidade do parlamentarismo é evidenciada pela responsabilidade politica minis-
terial, que garante a existéncia de Gabinetes que reflitam os anseios populares, vez
que sempre terdo suporte na maioria parlamentar. Como antidoto contra sucessivas
deposi¢oes de Ministérios, o sistema parlamentar contempla o mecanismo da disso-
lucdo da Camara seguida de novas eleicoes, submetendo-se ao titular do poder a so-
lucdo da controvérsia entre Governo e Legislativo.

Percebe-se que o parlamentarismo faz com que o exercicio do poder seja cons-
tantemente confiado ao consentimento dos cidadaos. Nas palavras de Jodo Camillo
de Oliveira Torres®,

“no sistema presidencial, o Presidente e o Congresso, uma vez eleitos, acham-se livres de
qualquer controle por parte do povo. Possuindo mandatos fixos, seqguem governando até
que esses se encerrem, sem maiores dificuldades. Ora, no sistema parlamentar, a qualquer
momento pode cair o Governo, se a maioria da Camara, sensivel as manifestacoes da opi-
nido publica, o derrubar. Por outro lado pode o Chefe de Estado dissolver o Parlamento e

convocar novas eleigoes”.

Conforme ressaltado anteriormente, o presidencialismo estadunidense nao
funcionou na América Latina, inclusive no Brasil. Ao contrario, desvirtuou-se. Prado
Kelly® lembra que o presidencialismo implantado no pais visou ao rompimento dos
lacos que atavam as “mdos” das provincias, mas

“desatou-os incompleta e ciosamente, guardando para si o maior quinhdo na partilha de
competéncia. E quanto mais conservou privilégios centralizadores, tanto mais acrescen-
tou a autoridade, o prestigio, o comando do Chefe de Estado [...] Estava lan¢ada a semente
para a funcdo despatica, de que nos livraram alguns governos pela educacdo democrdtica
dos seus titulares, mas vicejou, de espaco a espaco, nas graves crises do regime e sobretudo

nos torvos periodos do seu eclipse”.

O debacle do presidencialismo brasileiro, como ja vislumbrava Prado Kelly no
final da década de sessenta do séc. XX, afigura-se hoje ainda mais intenso. Um regi-
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me presidencialista durante o qual, nos ultimos 9o anos, apenas cinco presidentes
eleitos diretamente completaram seus mandatos, decididamente nao prosperou. Ao
contrario, socobrou. Podera falhar também eventual sistema parlamentar? Tudo é
possivel, mas partimos de uma certeza: o presidencialismo em nossa patria ndo deu
certo. E o momento de se debater a possibilidade da futura adocdo do parlamenta-
rismo, um sistema que, independentemente da curtissima experiéncia do inicio dos
anos sessenta, ja frutificou no Brasil do séc. XIX"4, durante o reinado de D. Pedro II. Ti-
vemos a época o “parlamentarismo a brasileira™, que nos rendeu estabilidade poli-
tica e alternancia saudavel de governos sob os olhares zelosos do Chefe de Estado, ao
longo de praticamente 50 anos.
Ives Gandra da Silva Martins®* ensina, com a costumeira maestria, que,

“Mais estdvel no periodo mondrquico que no republicano, época em que usufruiu o pais
de paz interna e impds a externa, viu sua estabilidade desaparecer, menos por deméritos
da Monarquia e mais pelo intelectualismo reprodutor de teorias alienigenas, que desem-

bocou no movimento de 15 de novembro de 1889.

Gracas ao golpe que derrubou Dom Pedro II, o Brasil substituiu a estabilidade dindmica
do parlamentarismo pela instabilidade estdtica do presidencialismo, a estrutura evoluti-
va da monarquia constitucional, no sentido daquelas que ainda hoje representam as mais
desenvolvidas democracias da atualidade (Inglaterra, Espanha, Suécia, Noruega, Holan-
da e Bélgica) pela falta de estrutura representada pela republica, tendo conhecido, desde
sua adocdo, periodos de ampla ditadura, de autoritarismo pouco democrdtico, de mani-
pulacdes eleitorais e de algum hiato de plena democracia. Por fim, substituiu o unitaris-
mo herdado dos romanos e portugueses pela Federacdo copiada dos Estados Unidos, cujo
meérito maior foi nunca ter existido a ndo ser nas pdginas dos textos que foram sendo al-

teradas apos 1891”.

A tentativa de novo sistema de governo apresenta-se como ingrediente im-
portante para o saneamento da vida politica nacional, mas nao pode ser compreendi-
da como a panaceia para todos os nossos males. A grande causa dos males dos setores
publico e privado contemporaneamente € a crise de valores que pesa sobre a socieda-
de egoista e materialista da “Era Tecnolégica”

Urge uma transformagao no modo de pensar e de agir, no resgate da ideia de
valores, de respeito, de bem comum. Sem isso, pouco se pode esperar de qualquer sis-
tema politico. Contudo, ndo podemos aguardar transformagdes desse porte aprisio-
nados pela estatica do desanimo. Que se dé um passo adiante. Comecar pela discus-
sdo das vantagens e desvantagens de cada sistema de governo ¢ um bom sinal de
mudangca e, sobretudo, esperanca.
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UM RESTEEMEINIE)

O autor deste trabalho € um depoente que, so-
bre o tema, vé e ouve, ao vivo e a cores, por-
tanto, vive, como protagonista, a realidade po-
litica brasileira, tendente a inadaptar-se ao
parlamentarismo.

E que, hoje, exerce o mandato de vereador
(2013/2016) na terceira cidade do Brasil, a cida-
de do Salvador, capital do Estado da Bahia, de-
pois de ter sido secretario de Estado por quatro
vezes, em quatro governos diferentes; secre-
tario (decano) de Negédcios Juridicos, por qua-
tro anos, no municipio de Sao Paulo, a primei-
ra cidade do pais, a terceira do mundo, €, ainda,
em Salvador, prefeito (1978/1979) e vice-prefei-
to (2009/2012).

Durante todo esse tempo, por outro lado,
nao abandonou a sala de aula, como professor
da graduacao e da p6s-graduacao, nem deixou
de atuar no campo teorico, pesquisando e es-
crevendo no ramo do direito publico, com in-
cursoes no direito privado, consequentemente,
também tem teorizado o tema.

O depoente, aqui, depois dessa sua qualifi-
cacao, diz, por todo o exposto, sem perjurio, que
nao acredita na adocao do parlamentarismo, no
Brasil, porque, cultural e constitucionalmente, &
incompativel com a experiéncia eleitoral brasi-
leira e com a estrutura formal do poder politico,
consagrada como clausula pétrea na Constitui-
cao republicana federativa do pais, desde o tex-
to de 22 de junho de 1890 (art.8s, § 4°).
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O ASPECTO CULTURAL

Cultura é a manifestacio do espirito humano que produz objetos materiais e imate-
riais que se acrescentam aqueles que a Natureza oferece, ou seja, aqueles que com-
pdem o universo das coisas.

O direito positivo € um exemplo dessa manifestacao.

E, assim, porque o direito positivo ndo nasce da cabeca de Minerva (a deusa da
sabedoria); ele é o pensamento que a fonte normativa tem acerca da conduta huma-
na em liberdade: “a norma simplesmente diz que dado o fato de matar deve ser o fato
de sua prisdo. O objeto, assim, representado é a conduta humana. A norma enquanto
objeto, € um conceito, quer dizer, um objeto l6gico e nao um objeto real; o objeto real,
representado, intelectualmente, por esse conceito, é certa conduta humana”*.

Nesses termos, o direito positivo € criador das instituicoes juridicas ou € criatu-
ra?? Aresposta depende da concepcao adotada.

A concepgao da teoria egolégica aqui seguida € a de que o direito positivo cria a
instituicdo juridica, entendendo-se que esta ¢ fruto das estratificacoes sociais que ele
apreende, em um certo momento da vida social, outorgando-lhes certo efeito, o dedntico.

Hernandez Gil® pode afirmar, nessa mesmalinha, que as instituicoes juridicas
oferecem sempre certa base objetiva, auténoma, ndo dependente por inteiro da orde-
nacao legal nem ductil as criacoes subjetivas do intérprete. Nelas, ou por meio delas,
afloram setores da realidade social que pressupoem uma conformagao juridica a que
elas mesmas dotam de sentido.

Reafirme-se, entdo: as instituicdes juridicas sao organismos representativos
de estratificacoes sociais aos quais a ordem juridica apreende e lhe outorga certos
efeitos dednticos.

O parentesco, o matriménio e a filiacdo sao trés exemplos de instituicdo apon-
tados por esse autor para concluir que esses organismos podem funcionar como co-
ordenadas institucionais separaveis e agrupaveis. Esses trés podem ser reabsorvidos
na macroinstituicdo familia.

Nao ha, pois, como confundir conceito e instituicdo juridica. Esta nada tem de
abstrato. Forja-se no campo da experiéncia juridica e trabalha elementos constituti-
vos do conceito.

Essa exposicao, buscando distinguir essas nogoes, comprova, outrossim, que
qualquer desses signos pode revestir a natureza de mais de uma dessas nocoes, de-
pendendo da ética de apreciacao.

Pois bem, tudo isso veio a proposito dizer-se que € a Doutrina, ¢ a ideia do ju-
rista, constitutiva desses fatores ideais ou desses conceitos que conduzem a tipos de
formulacdo no campo da ciéncia juridica.
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Além desses ideais, ha fatores reais; esses sao, propriamente, os costumes.

Sao, portanto, aqueles acontecimentos reais, ou seja, € a realidade da vida.

Essa realidade, evidentemente, elabora, ou ajuda a elaborar, o direito positivo
de tal maneira que ha pouco foi invocado o egologismo existencial, de Cossio, para di-
zer que o direito, segundo essa escola, € a conduta humana na sua interferéncia inter-
subjetiva, por isso, & um objeto cultural.

Essa conduta € esse fator real € o fato — “ex facto oritur jus” — que nao somen-
te participa da elaboracdo do direito positivo, instruindo a fonte normativa quan-
to a conduta humana na sua interferéncia intersubjetiva que se encontra padro-
nizada, mas também serve para colmatar lacunas, como ocorre com o costume
“praeter legem™.

Tudo isso vem a pelo, porque o Conselho de Estudos Juridicos da Federacao do
Comércio do Estado de Sao Paulo reuniu-se, sob a presidéncia de Ives Gandra da Silva
Martins, em 15 de margo de 2000, para discutir a reforma politica, no momento em
que o, entao, presidente Fernando Henrique Cardoso sugeriu debate para implanta-
cdo do parlamentarismo no pais.

Ney Prado, naquele momento, arguiu duas preliminares as quais chamou de
dimensoes de espaco e de tempo.

A realidade brasileira é a dimensao de espago. Disse, entdo, Ney Prado:
“ndo adianta discutir parlamentarismo sem tomar como referéncia a realidade
brasileira”.

Aoutradimensao, a de tempo, cogita de “saber se o parlamentarismo no Brasil
é um fato histérico ou um produto da histéria. Em outras palavras: se é oportuno que
o Brasil mude de sistema de governo, se € apenas e tao somente um expediente para
resolver uma crise politica ou se é algo embasado na cultura; dai porque, também,
levanto o problema da dimensao cultural. Esta na indole do povo brasileiro o parla-
mentarismo? Um pais que sempre oscilou entre autoritarismo e populismo, estaria,
culturalmente, preparado para aceitar esse sistema de governo?”.

Sao 16 anos passados. Naquele 15 de marco de 2000, o autor deste trabalho
exercia o cargo de Secretario de Negodcios Juridicos do municipio de Sao Paulo, no
meio de uma crise, fruto das disputas pela a representatividade politica.

Recolheu-se, em seguida, a sua atividade académica e a vida profissional de
advogado, isso a partir de 2001, retornando ao campo dessa disputa pela represen-
tatividade politica, em 2008, elegendo-se vice-prefeito de Salvador (2009/2012) e, em
seguida, vereador a sua Camara Municipal (2013/2016).

E essa narrativa que provoca esse depoimento, aqui, depois da reiteracio da
qualificacao do narrador para dizer, por todo o exposto, sem perjurio, que nao acredi-
tanaadocdo do parlamentarismo, no Brasil, porque, culturalmente, é com ele incom-
pativel. Arrima-se nas formulagdes de Ney Prado.
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Pode o autor deste trabalho, nessa sua representatividade politica, experi-
mentar, algumas vezes, a realidade do autoritarismo e do populismo, acima referi-
dos, em varios pleitos eleitorais de que participou como candidato:

Em 1985, “redemocratizacdo no Brasil”, restaura-se um dos elementos consti-
tutivos do conceito de autonomia municipal, com a eleicdo do prefeito e do vice, me-
diante pleito direto e simultaneo em todo o pais, para as capitais dos Estados.

Esse pleito trouxe o vicio de exacerbada multiplicidade de partidos politicos
artificialmente constituidos e o da divisdo impropria do tempo de televisao. Prevale-
ceu a velha pratica do autoritarismo e do populismo.

O autor deste trabalho concorreu ao cargo de prefeito da cidade de Salvador,
com mais quatro candidatos, ficou no segundo lugar. Venceu aquele que tinha 28 mi-
nutos de televisdo contra os seus minguados trés minutos. Nem se fale dos outros
trés candidatos com, apenas, alguns segundos. Nem se fale dos desiguais recursos fi-
nanceiros carreados em vantagem para quem despontava com essas vantagens nas-
cidas das circunstancias.

Autoritarismo oriundo dos apoiamentos de chefes politicos tradicionais e po-
pulismo de candidaturas, sem qualquer base, pela inexisténcia de planos de governo
ou pela existéncia daqueles ndo factiveis.

Em 1986, ainda, “redemocratizacdo”, com a convocacdo da Assembleia Nacio-
nal Constituinte, pela Emenda Constitucional n° 26, de 27 de novembro de 1985.

Presentes, novamente, autoritarismo e populismo. Um pleito que se recomen-
daria fosse especifico e especial ocorreu com todos os vicios do “coronelismo, enxada
e voto” a que se refere Victor Nunes Leals.

Ulysses Guimaraes, em debate sobre o que seria a Assembleia Nacional Cons-
tituinte, durante a campanha eleitoral de 1986, na Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal da Bahia, buscava justificar, sem sucesso, a sua posicao favoravel a
reuniao unicameral dos membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, en-
quanto o autor deste trabalho, integrante da mesa de debates, defendia a exclusivida-
de da funcao dessa Assembleia, qual seria a de uma reunido de cidadaos convocados
com base no pluralismo social e a ser dissolvida logo que se concluisse a realizacdo de
suafinalidade. Considerava-se, entao, o comprometimento da eleicao daqueles depu-
tados e senadores com as suas parcialidades, seus conceitos prévios sobre a atividade
eleitoral e politica do pais, proprios de uma eleicdo sob filiacdo partidaria.

A ideia da exclusividade ficou comprovada como a certa, porque se viu o de-
sempenho da Assembleia Nacional formada por deputados e senadores eleitos para
compor, concomitantemente, o Congresso Nacional que, assim, continuaria, como
tal, apos a feitura da Constituicao que refletiria — como, efetivamente, reflete - os
interesses daqueles homens acostumados a preservar prerrogativas incompativeis
com a criacao de uma nova ordem, porque eleitos na perspectiva “da troca de provei-
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tos entre o poder publico, progressivamente fortalecido e a decadente influéncia so-
cial dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras”®.

E que a estrutura e o processo do coronelismo’, ainda, prevalecem no interior
do pais, propiciando ao potentado a titularidade social de candidato nato aos cargos
eletivos, até por sucessao hereditarial

A regra do art. 1° da Emenda n° 26/1985 a Constituicao de 1967, fez com que
os membros da Assembleia Nacional Constituinte buscassem legitimar-se no tape-
tdo verde do Congresso Nacional com os segmentos da pluralidade social ali fazendo
lobby, cada qual procurando emplacar seus interesses, mediante reivindicacdes, his-
toricamente, conhecidas, de que resultou uma Constituicao colcha de retalhos, hoje
com 97 emendas, sendo a ultima a de n° 91, datada de 18 de fevereiro de 2016 e inclu-
idas as seis de revisao.

O depoente, como um dos candidatos aquela Assembleia, protagonizou fato,
na eleicao, que bem demonstra a veracidade desse seu relato: para ser constituinte, o
candidato teria de ser filiado a um partido politico - essa filiacao foi mais um erro da
convocacao da Assembleia Nacional Constituinte — e teria de participar da propagan-
da eleitoral gratuita pela televisao, a fim de divulgar-se.

O chefe politico da faccdo a que pertencia o seu partido, o “coronel”, era pessoa
com quem nao comungava as ideias e os métodos de atuacao politica, por isso, vedou-
-lhe o acesso a esse veiculo de comunica¢ao com o eleitor, quando o permitia aos seus
apaniguados, como convém a um “coronel”.

Em 1990, ocorreu outra eleicao importante porque definiria os revisores da
Constituicao, aos quais competiria, a senadores e deputados, em sessao unicameral,
apos o plebiscito de 7 de setembro de 1993, definir o sistema de governo, se presiden-
cialista ou parlamentarista.

Essas eleicOes, tomadas, aqui, como exemplo, submeteram-se também ao co-
mando de “coronéis”, como aquelas a que o depoente concorreu em 2008 para cargos
executivos municipais e, em 2010, para senador.

A eleicao de 2012, na qual saiu vitorioso para vereador de Salvador, ndo fugiu
aregra, se considerada a completa diversificacao das condicdes econémicas dos ha-
bitantes dos diferentes bairros da cidade: os periféricos mais sensiveis a influéncia
do coronelismo.

Enfim, os exemplos sdo para advertir que se impde a modificacdo do sis-
tema eleitoral atual, porque ele favorece a vitéria de candidatos aos quais néo se
deu o voto.

E impossivel adotar parlamentarismo, com esse repertério, porque nesse sis-
tema tem-se a possibilidade de eleicdes amiude, que nao se compadeceriam com trés
grandes obstaculos a uma legitimidade do escolhido:
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19— a multiplicidade de partidos que dificulta a governabilidade, a medida em que se tem

de conciliar diversas pretensoes e interesses;

29— o tempo de televisdo, nas campanhas eleitorais, ndo é privativo de cada partido, por
isso, a regra tem de ser modificada, de modo a ser proibida a transferéncia para outro e as-

segurado, em igualdade de condicdes, a todos os candidatos do respectivo partido;

3%-a existéncia das coligagoes que, entdo, devem ser extintas porque um candidato bom
de voto arrasta outros que, as vezes, nem com ele tem afinidade ideoldgica. Vota-se em

um e se elege outro.

Pelo exposto, até aqui, tem razao Ney Prado, ao dizer, aquela época, que ha um
aspecto cultural, como condicionante, porque, passados 16 anos de sua afirmativa,
nada mudou, sob tal aspecto conforme o relato das linhas atras.

. EXPERIENCIAS BRASILEIRAS FRUSTRADAS

Lembre-se de que todas as vezes em que se tentou efetivar esse sistema de governo,
no Brasil, resultou em fracasso.

Sao duas as tentativas: a primeira é aquela que se pode chamar de parlamen-
tarismo imperial, que durou, propriamente, de D. Pedro IT a Proclamagao da Republi-
ca; a segunda, apos a renuncia do presidente Janio Quadros.

O parlamentarismo imperial — o primeiro periodo de nossa histoéria em que ado-
tamos o parlamentarismo foi ha um bom tempo. Em 1847, o Brasil ainda tinha um Im-
perador, ou seja, viviamos a forma de governo monarquico. Era o inicio do Segundo Rei-
nado. Dom Pedro I havia abdicado do trono 16 anos antes e seu jovem sucessor, que veio
a ser Dom Pedro I, havia crescido e estava pronto para comandar o Império brasileiro.

A forma de funcionamento foi a seguinte: Dom Pedro II, como chefe de Esta-
do, tinha o poder de indicar o chefe de governo, que era, entao, o presidente do Con-
selho de Ministros e era sempre um membro do partido com maioria no Parlamento.

A caracteristica essencial era o exercicio, pelo Imperador, do Poder Moderador?,
que lhe dava a competéncia para dissolver a Camara a qualquer momento, inclusive se
derrotado nas eleicoes, convocando novas. O Conselho de Ministros era de sua escolha.

Essas caracteristicas distinguiam o parlamentarismo imperial de outros sis-
temas parlamentaristas. As funcoes de governo, nesses termos, eram do Imperador,
por isso, o sistema brasileiro ficou conhecido como parlamentarismo as avessas.

A Proclamacao da Republica, em 1889, deu ao pais o sistema presidencialista e
instituiu a cldusula pétrea da “forma republicana-federativa”s.
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A segunda experiéncia parlamentarista brasileira aconteceu na década 1960
do séc. XX.

O presidencialismo manteve-se por 72 anos.

O presidente Janio Quadros, inesperadamente, renunciou ao exercicio do seu
mandato, em 25 de agosto de 1961. Joao Goulart, vice-presidente, encontrava-se fora
do pais e teria de assumir esse exercicio, como seu sucessor, nos termos do art. 79 da
Constituicao de 1946.

As Forcas Armadas detinham, aquela época, poder politico e teriam ficado a
postos pararealizar um golpe de estado, em face da incompatibilidade ideol6gica com
Goulart, de tendéncias esquerdistas.

Os lideres politicos, em face do impasse e sob a alegacao de que deveriam pre-
servar o regime democratico, buscaram aprovar, em 2 de setembro de 1961, a Emenda
n° 4 a Constituicao de 1946, instituindo o sistema parlamentar de governo.

Joao Goulart assumiu o exercicio da presidéncia da Republica, mas teve as
suas atribuicoes reduzidas, pois, boa parte delas passaram para o primeiro-ministro.

Durou essa situacao 17 meses, nos quais se conheceram trés primeiros-minis-
tros: Tancredo Neves, Brochado da Rocha e Hermes Lima, embora se esperasse man-
ter o sistema até o fim do mandato de Goulart, em 1965, quando seria feito um plebis-
cito, o qual foi antecipado para inicio de 1963.

Oresultado dessa consulta popular demonstra a tendéncia cultural pelo presi-
dencialismo, que obteve uma vitéria acachapante, restituindo-se a Goulart todas as
atribuicoes presidenciais.

1.2. TENTATIVA COM INSUCESSO

As Forcas Armadas, afinal, em marco de 1964 depuseram Goulart e se iniciou um pe-
riodo autoritario de governo até a promulgacdo de uma Constituicao em 5 de outubro
de1988, cujo Ato das Disposicoes Transitorias estabeleceu, no seu art.2°, que o eleito-
rado definiria, por meio de plebiscito, a ser realizado no dia 7 de setembro de 1993, o
sistema de governo a vigorar no Pais: parlamentarismo ou presidencialismo.

Novamente, deu presidencialismo, confirmando a cultura do povo brasileiro.

Recorde-se, a essa altura, que o direito positivo é o pensamento formulado pela
fonte normativa da conduta humana em sua interferéncia intersubjetiva, tomada
em liberdade, por isso, embora a norma seja dedntica, sob o aspecto logico ela revela
a formula elaborada pelo egologismo existencial:

Dado um fato temporal deve ser a prestagdo pelo sujeito obrigado, face ao sujeito preten-

sor (endonorma)
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ou

Dada a ndo prestacdo deve ser a sancdo pelo funciondrio obrigado face a comunidade

pretensora (perinorma)

Nesses termos, pois, a norma juridica é disjuntiva e imputa sancao. E sdo esses
termos que evidenciam os elementos da relacao juridica nalinha da pragmadtica: fato
temporal é o fato juridico ou o acontecimento que a norma descreve como o propul-
sor da relacdo juridica, criando dever para o sujeito obrigado e direito subjetivo para
o sujeito pretensor; prestacdo € a conduta do sujeito obrigado em face do pretensor,
com a verificacdo da ocorréncia do fato temporal; sujeito obrigado é o sujeito passivo
ou a pessoa que tem o dever a cumprir face ao titular do direito subjetivo; sujeito pre-
tensor € o titular do direito subjetivo, isto €, o sujeito ativo ou aquela pessoa que tem
a prerrogativa de exigir a prestacao; ndo prestacdo é o ilicito, ou seja, a ocorréncia do
descumprimento do dever pelo sujeito obrigado, como consequéncia da liberdade hu-
mana; sangdo é a consequéncia juridica imputada a ndo prestacao.

E, pelo exposto e pelo complemento explicativo seguinte, que se pode afirmar
que essa estrutura dual (endonorma e perinorma) esgota toda a linguagem juridica
porque o funciondrio obrigado (sujeito passivo da perinorma) é o juiz, ou seja, o poder
formal investido das atribuicoes jurisdicionais, por isso, dizendo o Direito, no caso
concreto; a comunidade pretensora (sujeito ativo da perinorma) é toda a comunidade
juridica que tem a prerrogativa de exigir a sangao porque lhe interessa a continuida-
de do sistema juridico.

Assim, cumpre, de logo, recordar que norma juridica compoe-se de dispositi-
vos (artigos, paragrafos, incisos, itens, alineas) que podem estar em um mesmo dis-
curso normativo, ou em mais de um, considerando-se, sobretudo, o seu modo de en-
trelacamento no conjunto (fontes do Direito e seu sistema).

Essa observacao avulta quando se trata da Constituicao porque essa inde-
pendéncia, ao ocorrer, tera de ser verificado o entrelacamento no seu contexto,
dado que € um discurso normativo exclusivo no sistema, nao permitindo integra-
¢do sendo dos seus dispositivos entre si; solucionando antinomias e colmatando la-
cunas dentro de si ou, quando muito - se ela prépria o admitir — com fontes expres-
samente indicadas®.

A conclusao € a de que, na parte dogmatica, cujos critérios tém forma de nor-
ma juridica, serdo identificadas, sob o aspecto estrutural, normas juridicas como pro-
posicao hipotética disjuntiva constituidas, consequentemente, de duas proposicoes
uma enunciativa, a do relato (endonorma), e a outra que prescreve a sangao, a do co-
metimento (perinorma). Esse cometimento nao se configura, apenas, na linguagem
verbalizada do emissor da mensagem normativa, quando esta imputa a sancao, mas
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em todo o repertério convencionado, que é o objeto de analise na reta da pragmadtica
da comunicacdo humana.

Nao fosse esse repertério e em nada uma norma constitucional seria distinta
das demais componentes do sistema juridico, porque, no plano da estruturalégica da
norma juridica, nao ha diferenca de uma para a outra.

Com esse pensamento, ha de admitir-se a integracao da parte dogmatica com
o preambulo e com as disposicoes transitérias nao so para, as vezes, formarem, no seu
conjunto um norma juridica constitucional, mas também para admitir antinomias e
colmatar lacunas; ha de admitir-se hierarquizacao entre as norma juridicas que com-
poem; ha de admitir a peculiaridade dessas normas quanto a eficacia, a efetividade, a
interpretacao, a integracdo... Tudo isso porque se o pensamento for somente o do mode-
lo juridico-constitucional como experiéncia, entao, sera um pensamento incompleto.

A eficdcia da norma constitucional sempre foi objeto de reflexao, sobretudo,
por causa do entendimento tradicional de que seja uma norma programdtica.

O proprio signo eficdcia nao obtém univocidade... Se a concepcdo é a normati-
va do Direito, o seu contetido semantico é um; se é a institucional, é outro.

Deve-se superar o confronto entre essas duas concepcoes por entendé-las
complementares, entre si.

Disso resulta que adote, aqui, a convencao e ndo esta ou aquela de suas parce-
las, pela qual, a norma € eficaz quando irradia efeito, quando produz resultados.

A eficdcia € um pressuposto de efetividade, porque somente se estabiliza a
norma que, apta a gerar consequéncia, tem um relato capaz de ser recebido pelo des-
tinatdrio®, de modo a que nao ocorra desconfirmacdo e, em havendo esta, ocorra san-
cdo; tudo formando uma “relacao de adequagao” entre relato e cometimento®, com
que ja se ingressa no campo da efetividade.

Otema de eficdcia € bem a prova do inaceitavel da concepgao normativa como
exclusivo modelo da Ciéncia do Direito.

Pontes de Miranda® é exaustivo ao aprecia-lo, com base na no¢ao que empres-
taarelacdo juridica. Da aideia de umarelacao inter-humana; de conduta humana em
sua interferéncia intersubjetiva que, pensada pela regra emitida pela fonte normati-
va a quem a convencao atribui esse poder, torna-se juridica.

Ainda que nao se trate, como esta no seu pensamento, de incidéncia da regra
juridica sobre os fatos, mas dos fatos (conduta humana em sua interferéncia intersub-
jetiva) ocorrendo em consonancia com o que esta pensado na norma, a ideia de Pon-
tes de Miranda é apropriada, ao revelar que as relacoes inter-humanas sao fatos do
mundo, 0s quais, ao ocorrerem, desencadeiam certa consequéncia.

Seu magistério legou a preocupacao que se deve ter quanto aos tipos de efi-
cacia conforme a relacao juridica seja basica, ou seja, intrajuridica, a que denominou
de eficacial.
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Importante, nesse ponto, ndo é concordar ou divergir do seu sempre lembrado
doutrinar, mas, sim, destacar que ele percebeu que o tema da eficacia cresce de sen-
sibilidade por ser ténue a sua diferenciacdo com o da efetividade ou o da validade da
norma e, por isso, deve-se evitar confundi-los, especialmente porque a eficacia seria
objeto de mais de uma apreciacao.

Trilhando esta vereda, Miguel Reale’4 aponta para uma eficdcia social que, em
vez de dizer respeito a competéncia dos 6rgaos e aos processos do producao e reco-
nhecimento do Direito, diria com o seu cumprimento efetivo por parte da sociedade,
no plano social: efeitos sociais que uma regra suscita por meio do seu cumprimento,
razao porque, em sentido amplo, o Direito pressupde um minimo de eficacia.

A pragmdtica da comunicacdo humana leva a tomar o tema pela mensagem o
mais purificada possivel de ambiguidade, o que se consegue mediante o respeito as re-
lacdes que os signos dessa mensagem propiciam quando batizada nas aguas da lingua-
gem técnica e cientifica que constitui o objeto (o Direito) ou com que se fala sobre ele.

Colhe-se, do exposto, que a norma € eficaz quando emitida pela fonte a quem a
convencdo atribuiu o poder (aptidao para gerar consequéncia: eficdcia formal) e tem
um relato como mensagem a ser recebida pelo destinatario sem possibilidade de ele
desconfirmd-lo com sucesso (“eficdcia” social ou, propriamente, efetividade).

Assim, trabalha-se na area da acepcao ampla em que se reconhece, como pres-
suposto, um minimo de eficacia ao Direito e se pode distinguir eficdcia e efetividade
e, com muito mais propriedade, adotar a licao de Jose Afonso da Silva® de que € pre-
missa o enunciado: “ndo ha norma constitucional alguma destituida de eficacia. To-
das elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre numa inovacao da ordem ju-
ridica preexistente a entrada em vigor da constituicdo que aderem, e na ordenagao
danova ordem instaurada”.

O pensamento de Ruy Barbosa ¢ no mesmo sentido. Toda norma do tecido
constitucional tem natureza juridica e, por isso, participa de todas as caracteristicas
desse tipo de regra. Ele’® sepulta as duvidas, afirmando que nao h4, numa Constitui-
¢ao, clausulas a que se deva atribuir meramente o valor moral de conselhos, avisos
ou licdes. Todas tém a forca imperativa de regras, ditadas pela soberania nacional ou
popular aos seus 6rgaos.

As normas que formaram o regime juridico do parlamentarismo nao tiveram
efetividade, pois o seu destinatario ndo as absorveu. A razdo esta localizada no aspec-
to cultural de que se veio expondo nas linhas supra.

Mas, é esse mesmo aspecto revelador da conduta humana na sua interferén-
cia intersubjetiva que explica a retroalimentacao operada como base para o desuso
da norma juridica.

Os dois regimes juridicos do parlamentarismo que a histéria registra cairam
em desuso, ja previsto, respectivamente, tanto pelo sistema de 1847 mitigado pelo Po-
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der Moderador, como pelo sistema de 1961, pois a EC n° 4/1961 estabelecera uma adap-
tacdo nos Estados, repercutindo nos mandatos municipais, a qual nunca se efetivou.

Envereda-se, a partir daqui, pelo caminho do aspecto juridico, como segun-
da incompatibilidade com o parlamentarismo, que se da com a experiéncia eleitoral
brasileira e com a estrutura formal do poder politico, esta consagrada como cldusu-
la pétrea na Constituicao republicana federativa do pais, desde o texto de 22 de junho
de 1890 (art. 8s, § 4°).

O ASPECTO JURIDICO

2.1. GENERALIDADES

2.2. INCOMPATIBILIDADE COM A FEDERAGAO

O parlamentarismo nasceu na Inglaterra, de onde saiu para outros paises e onde
desenvolveu adaptacoes a condi¢des politicas geradas pela vida cultural de 1a e de
onde foi.

Significa que ao ser transplantado recebeu novas caracteristicas, embora, sem
perder as fundamentais.

Sylvio Santos Faria” chega a afirmar que as novas coloracoes do sistema tor-
nam dificeis a emissdo de um conceito unico para ele.

Consequentemente, ha de amoldar-se a cultura politica de cada Estado, por
isso, a afirmativa em linhas supra de que, analisado o aspecto cultural-politico
brasileiro, o parlamentarismo é incompativel com a experiéncia eleitoral brasilei-
ra e com a estrutura formal do poder politico, consagrada como cldusula pétrea na
Constituicao republicana federativa do pais, desde o texto de 22 de junho de 1890
(art. 85, § 4°).

Esse fato tem permitido a doutrina classificar esse sistema de governo em
dois tipos: cldssico e moderno.

A teoria do sistema parlamentar cldssico, também, chama-o de dualista, por-
que o baseia no principio de igualdade e colaboracao dos poderes executivo e legisla-
tivo®. Essa teoria recusa ver como critério inico do sistema a responsabilidade politi-
ca do ministério, porque ha uma organizacao fundamental das instituicdes na base
de certa relagao entre esses dois poderes.



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

A teoria moderna, chamada de monista, considera iluséria a separacdo e a
igualdade dos poderes, porque o parlamentarismo cristaliza-se em torno do gabi-
nete e, assim, a responsabilidade governamental € o unico critério do parlamenta-
rismo. O dualismo formal ndo seria de poderes, mas de funcoes, uma vez que o go-
verno possui, em face das atribuicdes discriminadas para o chefe de Estado, uma
verdadeira poténcia que contrabalanca com a das Camaras, constituindo, em con-
fronto com estas Camaras, uma segunda autoridade, principal, ndo subordinada,
capaz de sustentar e de lhes opor uma vontade propria a semelhanca de um repre-
sentante nacional®.

Capitant®* entende, contudo, que a disting¢do entre as duas teorias € aparente
porque representam, propriamente, dois momentos da evolucdo do parlamentarismo.

Insista-se: apesar dessa evolucao ou das novas coloracoes que sofreu ao ser
transplantado da ilha britanica para o continente, o sistema nasceu de suas circuns-
tancias bem peculiares e — repita-se — € incompativel com as circunstancias revela-
das pela experiéncia eleitoral brasileira e com a estrutura formal do poder politico.

Experiéncia eleitoral, ainda, calcada no coronelismo, tal como consta do relato
feito, linhas supra, sobre a cultura politica brasileira.

Estrutura formal de poder politico consubstanciada na Federacdo cldusula pé-
trea caldeada pela Republica.

Coronelismo € um signo cuja origem esta explicada por Basilio de Magalhaes
no livro* ja citado de Victor Nunes Leal que revela ter pedido aquele fil6logo para es-
crever a seguinte nota:

“O vocdbulo ‘coronelismo’, introduzido desde muito em nossa lingua com acep¢do parti-
cular, de que resultou ser registrado como ‘brasileirismo’ nos Iéxicos aparecidos do lado de
cd do Atldntico, deve incontestavelmente a remota origem do seu sentido translato aos
auténticos ou falsos ‘coronéis’ da extinta Guarda Nacional. Com efeito, além dos que real-
mente ocupavam nela tal posto, o tratamento de ‘coronel’ comegou desde logo a ser dado
pelos sertanejos a todo e qualquer chefe politico, a todo e qualquer potentado. Até a hora
presente, no interior do nosso pais, quem ndo for diplomado por alguma escola superior
(donde o doutor’, que legalmente ndo cabe siquer aos médicos apenas licenciados) goza-
rd fatalmente na boca do povo, das honras de ‘coronel’. Nos fins do século XVIII, aconte-
ceu, até, com uma das mais indeléveis figuras da nossa historia e das nossas letras o fato
singular de tornar-se mais conhecido pelo posto miliciano, que aceitara, do que pelo tra-
tamento oriundo do seu grau académico, a que devera a nomeacdo de ouvidor da comar-
ca do Rio-das-Mortes: o dr. Indcio José de Alvarenga Peixoto passara a ser, simplesmente,

‘o coronel Alvarenga’.

[]
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Eram, de ordindrio, os mais opulentos fazendeiros ou os comerciantes e industriais mais
abastados, os que exerciam, em cada municipio, o comando-em-chefe da Guarda Nacio-
nal, ao mesmo tempo que a direcdo politica, quase ditatorial, sendo patriarcal, que lhes

confiava o governo provincial.

[-]

E, assim, penetrou o vocdbulo ‘coronelismo’ na evolucdo politico-social do nosso pais, par-

ticularmente na atividade partiddria dos municipios brasileiros”.

As circunstancias descritas nessa nota ndao mudaram como da conta o relato
multicitado, anteriormente, feito, razao porque € um dos obstaculos a adocao do par-
lamentarismo, seja o tipo cldssico, seja 0 moderno, nao fosse, também, a estrutura for-
mal de poder politico consubstanciada na Federacao.

Essa estrutura formal é cldusula pétrea, portanto, nucleo irreformavel da
Constituicao, tanto que, na tentativa plebiscitaria de 1993, essa forma de Estado ndo
foi incluida na consulta.

A Federacdo é irreformavel.

A cultura politica dos grotdes brasileiros nao absorve o parlamentarismo que
tem de ser linear em todas as entidades federadas, em face ao “standard federativo”
que impede, nelas, sistemas de governo diferenciados.

Ruy Barbosa® d4 o tom quando afirma sobre a Republica Federativa: “o que
discrimina a forma republicana, com ou sem o epiteto adicional de federativa, nao é a
coexisténcia dos trés poderes, indispensaveis em todos os Governos constitucionais,
com a Republica, ou a Monarquia. E, sim, a condicao de que, sobre existirem os trés
poderes constitucionais, o legislativo, o executivo e o judiciario, os dois primeiros de-
rivem, realmente, de eleicdo popular”.

Logo, terd de ser uniforme a escolha dos membros dos poderes em todas as en-
tidades federadas.

A citada Emenda n° 4 a Constituicdo de 1946 tentou contornar o problema ao
estabelecer, no seu art. 24, que as Constituicoes dos Estados adaptar-se-iam ao siste-
ma parlamentar de governo, preservando os mandatos dos governadores de entao e
respeitando, igualmente, os mandatos municipais.

Miguel Reale® pronunciou-se sobre a matéria de modo contrario a uniformi-
zacao, e relacao aos municipios, invocando nossas realidades vitais e diante do que
representa o fendmeno do mandonismo local, unica forma de feudalismo sob os céus
do Brasil.

Manoel Gongalves Ferreira Filho* entende que nao renega a indole do fede-
ralismo a adesdo ao sistema, ainda que reconheca as sutilezas da disputa politica no
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ambito local, mas cita argumento juridico de maior valia atribuido a Sampaio Déria
no sentido de que o parlamentarismo enfraquecia o Senado, na medida em que a res-
ponsabilidade politica do Gabinete se opera perante a Camara dos Deputados, por
isso, inconstitucional, pois, seria uma forma de abolicdo da Federagao.

O debate, portanto, ndo € novo, embora, sustentado sob aspectos diferentes
deste, ora, aqui, trazido, porém, aspectos que se somam a estes, concluindo-se pela in-
compatibilidade do parlamentarismo com a Federacao, por ofensa a cldusula pétrea
que, para isso, nao comporta reforma da Constituicao.
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1. INTRODUCAO

O objetivo deste estudo resumido € o de examinar o sistema parlamentarista de go-
verno como uma alternativa para aprimorar o Estado Democratico de Direito procla-
mado no art. 1° da Constituicao Federal e conferir maior efetividade a soberania po-
pular igualmente proclamada no seu paragrafo unico.

Porém, antes da abordagem do tema parlamentarismo convém fazer, em
apertada sintese, distingdes que se impdem para a melhor compreensao da matéria
em foco. Na linguagem do povo, ¢ muito comum confundir o parlamentarismo, que
€ um sistema de governo, com o regime de governo, a forma de governo e com a proé-
pria forma de Estado. Fagamos as distingdes comecando pela forma do Estado.

1.1. A FORMA DE ESTADO

O Estado, do ponto de vista politico, ¢ uma entidade que detém o poder soberano para
governar um povo localizado dentro de um determinado territério delimitado. Nao
ha Estado sem a conjugacao de trés elementos indissociaveis: povo, territério e gover-
no soberano. José Afonso da Silva acrescenta o fim como quarto elemento constituti-
vo do Estado?, porque o exercicio do poder soberano pressupoe um fim especifico de
regulamentacao geral das relacdes sociais. Juridicamente, podemos conceituar o Es-
tado como pessoa juridica de direito publico externo ou internacional.

A forma do Estado Brasileiro ¢ a de um Estado composto, e ndo unitario, de-
nominado Estado Federal, porque o exercicio do poder politico em funcao do seu ter-
ritério é subdividido em espagos distintos. Na Federacao, a reparticdo de poderes em
espacos regionais € de sua esséncia, em contraposicao ao Estado unitario em que ha
um centro de poder que se espraia por todo o territério do Estado. A descentralizacio
do poder por critério geografico é prépria da Federacao, ao passo que a centralizacao
do poder € peculiar ao Estado unitario.

Contudo, a Federacao Brasileira descambou para o centralismo exacerbado
em prejuizo dos Estados e dos Municipios que passaram a depender de recursos fi-
nanceiros transferidos pela Unido, quer pelas trés modalidades de participacao dos
Estados e Municipios na receita tributaria da Unido previstas nos arts. 157, incisos I e
IT; 158, incisos I e II; e 159, incisos I, Il e Il da CF, quer por meio de transferéncias volun-
tarias de que cuida o art. 25 da LRE.
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1.2. A FORMA DE GOVERNO

Sabe-se que na antiguidade Aristételes concebeu trés formas distintas de governo: a
monarquia; a aristocracia e a republica. A primeira consistia no governo de um sé; a
segunda, no governo de mais de um, porém de poucos; finalmente, a republica sig-
nificando o governo de um povo pelo povo. Assinalava Aristételes que essas trés for-
mas de governo podem transformar-se resultando da monarquia, a tirania; da aris-
tocracia, a oligarquia; e da republica, a democracia.

A partir de Maquiavel, contudo, passou-se a adotar a classificagdo dualista
da forma de governo: republica, caracterizada pela temporalidade e eletividade do
Chefe de Estado, em contraposicao a monarquia caracterizada pela hereditariedade
e vitaliciedade.

A forma do governo brasileiro é a republica desde a Constituicao de 1891 que a
consagrou como principio fundamental da ordem constitucional.

1.3. O REGIME DE GOVERNO

Regime de governo, ou mais precisamente, regime politico, resume-se na dicotomia
autocracia-democracia.

Autocracia vem do grego autos significando por si préprio e kratos significan-
do poder. O regime autocratico € estruturado de cima para baixo. Nesse regime de go-
verno, ha um unico detentor do poder politico-estatal, que é o governante que detém
o controle absoluto em todos os niveis do Estado. Historicamente é sempre lembrado
o Império Bizantino em que o imperador se intitulava autocrator, significando que
o seu poder era supremo, absoluto, ilimitado e irresponsavel com relacdo a qualquer
instituicdo ou pessoas. A autocracia pode tanto ser um regime autoritario, como um
regime totalitario. Como exemplos concretos de autocracia podemos citar a monar-
quia absolutista, o regime nazista, o regime das Republicas Socialistas Soviéticas e os
governos ditatoriais da América Latina.

Democracia vem da palavra grega demos que significa povo. O regime demo-
cratico é aquele organizado de baixo para cima, em que prevalece a soberania popu-
lar. E 0 povo quem detém o poder soberano sobre o Legislativo e o Executivo a medida
que todos os cidadaos com direito de votar e ser votado participam de forma iguali-
taria — diretamente ou por meio de representantes eleitos — na formulacdo da politi-
canacional de desenvolvimento, exercendo o poder de governar por meio do sufragio
universal. Hd uma nitida ligacao entre o regime democratico e os direitos fundamen-
tais do homem que pairam acima do poder politico do Estado, na medida em que es-
tes emanam diretamente da soberania popular.
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O Brasil adotou o regime democratico de governo. De fato, o paragrafo unico
do art. 1° da CF refere-se ao poder soberano do povo, “que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”. Por isso, o art. 31, §
3° preveé a participacdo direta do contribuinte na fiscalizacdo e controle da execucao
orcamentaria municipal; o art. 194, VII prevé a administracao quadripartite da segu-
ridade social mediante participacao dos trabalhadores, dos empregadores, dos apo-
sentados e do governo; e o art. 206, VI prevé a gestao democratica, isto &, participagao
popular, na administracdo do ensino.

No dizer de José Afonso da Silva o constituinte brasileiro optou por um “mo-
delo de democracia representativa que tem como sujeitos principais os partidos poli-
ticos, com temperos de principios e institutos de participacao direta dos cidadaos no
processo decisorio governamental™.

1.4. O SISTEMA DE GOVERNO

Finalmente, o sistema de governo nao se confunde com a forma de governo, nem
com o regime de governo. Sistema de governo diz respeito as relacdes que regem as
atividades do Poder Legislativo e do Poder Executivo no desempenho de fungdes de
governo. Sob esse enfoque, temos o presidencialismo de um lado; e de outro lado, o
parlamentarismo.

No presidencialismo, que € tipico de um Estado republicano, o Presidente da
Republica acumula as funcdes de Chefe de governo e de Chefe do Estado. Exerce em
sua plenitude o Poder Executivo. E o caso do Brasil em que o Presidente da Republica
exerce um mandato eletivo por periodo determinado ndo podendo sofrer suspensao
ou cassa¢ao de mandato, salvo o impeachment nos casos de crimes de responsabili-
dade3 e em hipdteses enumeradas em leis.

No sistema parlamentarista, que é tipico de um Estado monarquico, mas que
se estendeu modernamente as Republicas europeias, o Poder Executivo é subdividi-
do: de um lado, o Monarca ou o Presidente da Republica como Chefe de Estado e, de
outro lado, o Primeiro-ministro ou o Presidente do Conselho, que ¢ o Chefe de gover-
no. O governo € exercido pelo Conselho de Ministros. O Primeiro-ministro € indicado
ou nomeado pelo Presidente da Republica e os demais Ministros sdo indicados ou no-
meados pelo Primeiro-ministro, ou nomeados pelo Presidente da Republica median-
te indicacao do Primeiro-ministro.

No parlamentarismo, os Poderes Executivo e Legislativo sdo interdependen-
tes. O governo so6 se mantém no poder se houver apoio da maioria parlamentar, po-
dendo a qualquer momento perder a sustentacdo politica, quer por meio do voto de
desconfianca, quer por meio de rejeicao da questao de confianca, obrigando-o a dei-
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xar o poder. O sistema parlamentarista tem a vantagem da flexibilidade, pois em
época de crise o Primeiro-ministro pode ser trocado imediatamente e ter o Parlamen-
to dissolvido. No presidencialismo, o Chefe de governo, ou seja, o Presidente da Repu-
blica cumpre o seu mandato até o fim, com ou sem crise, ressalvado o impeachment
na hipétese de crimes de responsabilidade, como vimos.

No Brasil, tivemos a experiéncia do parlamentarismo ao tempo do Império, de
1847 21889 e na era da Republica, no periodo de 2-9-1961 a 23-1-1963.

2. AS VANTAGENS DO SISTEMA PARLAMENTAR DE GOVERNO

Pelo exame sucinto do item 1.3, pertinente ao regime de governo, do exame dos dis-
positivos constitucionais ai mencionados, bem como da observacao final feita por
José Afonso da Silva, pode-se dizer que todo o arcabougo constitucional esta mais
voltado para o sistema parlamentar de governo do que para o sistema presidencial
de governo.

Alias, € do conhecimento publico que o projeto de Constituicao que foi discu-
tido pela Assembleia Nacional Constituinte de 1987 admitia a alteracao do sistema
de governo, tanto € que ficou consignado no art. 2° do ADCT da Constituicio de 1988
o seguinte:

“Art. 2° No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definird, através de plebiscito, a for-
ma (reptiblica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou

presidencialismo) que devem vigorar no Pais”.

O plebiscito acabou sendo antecipado por forca do disposto na Emenda Cons-
titucional de n° 2, de 25 de agosto de 1992. Ele foi realizado no dia 21 de abril de 1993,
o qual definiu, por meio da vontade popular, que a forma de governo a ser adotada
pelo Brasil deveria ser a republica e que o sistema de governo a ser seguido deveria
ser o presidencialismo.

A semente do sistema parlamentar de governo esta, pois, na Constituicao de
1988.Isso explica o fato de a Carta Magna vigente ter conservado alguns dos institu-
tos proprios do parlamentarismo, tais como as medidas provisorias e o multipartida-
rismo, que resulta do proporcionalismo. Se esse proporcionalismo representa ou nao
igualitariamente os Estados componentes da Federacao € uma outra questao que, ali-
as, pode ser alterada, de sorte a restabelecer a representacdo proporcional dos entes
politicos regionais de conformidade com as populacoes respectivas.
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No sistema parlamentarista, o Poder Executivo é subdividido: de um lado, o
Monarca ou o Presidente da Republica como Chefe de Estado e, de outro lado, o Pri-
meiro-ministro ou o Presidente do Conselho, que é o Chefe de governo, como vimos.

Esse sistema parlamentarista é compativel tanto com a forma republicana
de governo, como com a forma monarquica de governo, nao evidentemente com
a monarquia absolutista que se confunde com o regime autocratico de governo,
como o regime nazista, o regime das Republicas Socialistas Soviéticas e os gover-
nos ditatoriais da América Latina. Estamos falando de monarquias constitucionais,
como a do Japao, por exemplo, onde vigora o sistema parlamentar de governo e a
democracia € mais participativa e menos representativa, isto €, o inverso do que
ocorre no Brasil.

E nitida a vantagem do sistema parlamentar de governo a medida que propi-
cia a flexibilidade em casos de crises politicos-institucionais, ou até mesmo de crises
de natureza meramente econémica, a fim de buscar uma nova alternativa de diretriz
econdmica para o Pais. No presidencialismo, o Chefe de governo, ou seja, o Presiden-
te da Republica cumpre o seu mandato até o fim, com ou sem crise. No nosso caso, o
Presidente da Republica s6 podera ser afastado do exercicio de suas fungdes por meio
de impeachment, com a possibilidade de retornar ao exercicio do cargo se o proces-
so nao for concluido no prazo de 180 dias, ou se nao houver condenacao decretando a
perda do mandato e a inelegibilidade por oito anos ao fim do julgamento do processo
de impeachment. O pior cenario politico é o do retorno provisério por ndo concluido
o julgamento no prazo constitucional. Tirante a hipétese do impeachment, um remé-
dio constitucional de morosa tramitacao, s6 resta a alternativa da Revolucao como as
dos anos de 1930, 1945 € 1964.

Penso que o sistema presidencialista de governo no Brasil ja esta esgotado.
Anos de centralismo exacerbado do poder politico da Unido desempenhado unica-
mente pelo Presidente da Republica, conduziu o Pais a uma situagao equivalente a de
um Estado sob regime autocratico de governo em termos de exercicio de poder ilimi-
tado e irresponsavel. Isso resultou na perda do referencial ético e a crise politico-ins-
titucional se instaurou, acarretando a ruina de nossa economia. Tanto isso € verdade
que um Ministro da mais Alta Corte de Justica do Pais denominou o sistema atual, de
um sistema de governo onde impera a cleptocracia, isto ¢, um governo de ladrdes. E
hora de pensar na alternativa de um sistema de governo parlamentarista.

O renomado jurista patrio, Ives Gandra da Silva Martins cunhou expressoes
que bem definem o presidencialismo e o parlamentarismo. O presidencialismo é um
sistema da “irresponsabilidade a prazo certo” enquanto que o parlamentarismo de
“responsabilidade a prazo incerto”. Costuma-se dizer que o Brasil nao tem vocacgao
para o parlamentarismo porque nao dispoe de partidos politicos fortes e definidos. O
ja referido jurista e professor, Ives Gandra sustenta que nao ha partidos fortes exata-
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mente porque nao ha sistema parlamentar de governo em nosso Pais. Assiste razao
ao festejado jurista. E preciso inovar, buscar outra alternativa porque o presidencia-
lismo entre nds ja se exauriu.

Impode-se, todavia, uma observacgado. Nao se trata de aproveitar de uma situ-
acao politico-institucional reinante para propor mudanca de sistema de governo. O
sistema parlamentar de governo, igualmente, ndo é imune aos atos de corrupcao que
estamos vivenciando. A purificacdao do governo, qualquer que seja o seu sistema, de-
pende da mudanca da cultura politica e da renovacao de valores da sociedade. Con-
tudo, uma coisa é certa: no sistema parlamentar de governo € bem mais facil remo-
ver com a rapidez necessaria aquele que estiver no comando do poder corrompido ou
que deixou se corromper por omissao.

3. O SISTEMA PARLAMENTAR DE
GOVERNO E O PODER JUDICIARIO

No parlamentarismo, como dissemos, os poderes Executivo e Legislativo sdo inter-
dependentes. Mas, como fica o Poder Judiciario? A separacdo dos Poderes conhecida
como o principio da independéncia e harmonia dos Poderes (art. 2° da CF) deixa de ter
aplicagdo em um eventual sistema parlamentarista de governo. E preciso algum tipo
de controle do Poder Judiciario por outros Poderes.

O controle externo que foi proposto pela sociedade acabou resultando na cria-
cao do Conselho Nacional de Justica por meio da Emenda Constitucional n° 45/04,
que veio a luz apenas para aumentar a burocracia estatal no ambito do Poder Ju-
diciario, além disso concorrendo para retardar o pagamento de débitos da Fazenda
resultantes de condenacao judicial. Levou quase um ano sé para regulamentar, em
ambito nacional, o critério de pagamento de precatorios e o fez de tal forma que os
recursos financeiros depositados pelos entes politicos devedores ficam acumulados,
enquanto a fila dos precatérios nao privilegiados continua paralisada. Um critério in-
justo e nada razoavel, eu diria. Mas, nao € s6. Passado mais de um ano da modulacao
dos efeitos da decisao proferida nas ADIs n°s 4357 e 4425 o CNJ, até hoje, deixou de fa-
zer uso de sua competéncia delegada, para regulamentar a compensacao de débitos
tributarios com precatorios judiciais que poderia contribuir para solucionar a ques-
tdo dos precatérios ditos impagaveis e eliminar o congestionamento do Judiciario
com demandas de natureza tributaria®.

E mais, se o CNJ é composto majoritariamente por magistrados sendo presidi-
do pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal, pergunta-se, quem controla os atos
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do Presidente do STF? Seguramente, o CNJ nao serve para exercer o controle politico
do Poder Judiciario pelo simples fato de que € um dos 6rgaos do Poder a ser controla-
do. Ao posicionar-se como um dos 6rgaos do Poder Judiciario, imediatamente abaixo
do STF, embora sem funcao judicante, s6 serve para reduzir indiretamente a autono-
mia e independéncia dos juizes e interferir na autonomia administrativa de tribu-
nais locais e regionais.

Se todo o poder emana do povo, como prescrito no paragrafo unico, do art.1° da
CF, para a manutencao do Estado Democratico de Direito o Poder Judiciario nao pode
ficar imune a qualquer tipo de controle. O chamado controle politico reciproco que se
resume no sistema de freios e contrapesos nao esta funcionando nem no sistema atu-
al de governo. Dizer que o Executivo exerce o controle sobre o Judiciario porque é ele
quem nomeia os integrantes das Cortes Superiores nao significa controle politico em
seu sentido verdadeiro. Ndo se pode confundir interesse do Poder Executivo com in-
teresse do governo ou do governante, muito menos com o interesse da sociedade, que
deve ter algum tipo de controle social, ja que o detentor da soberania € o povo.

No sistema parlamentar, em que o regime democratico de governo ¢ mais
acentuado, deveria pelo menos a cupula do Poder Judiciario, integrado por Minis-
tros do Supremo Tribunal Federal, sofrer algum tipo de controle direto ou indire-
to pelo povo. Nado temos experiéncia nessa matéria, mas é preciso pensar em algo
inovador. E o que faremos inspirado em alguns modelos de parlamentarismo vi-
gente em outros paises, em que pese a nossa mais profunda admiracao e respei-
to a todos os integrantes do Supremo Tribunal Federal, todos eles dotados de noto-
rio saber juridico e ilibada reputacao, assim como seus ilustres antecessores. Mas,
nunca se sabe como serdo as nomeagdes no futuro. Deve-se atentar também que
nenhum homem por mais sabio, culto, ético e trabalhador que seja estara livre de
alguns episédios ndo muito saudaveis nem felizes, por conta da falibilidade ine-
rente ao ser humano. Outrossim, as excessivas atribuicoes afetas ao STF tendem a
transformar a Suprema Corte em uma espécie de superpoder que fiscaliza os atos
dos demais Poderes por meio do controle da constitucionalidade e da legalidade,
dando-lhes a palavra final e definitiva qualquer que seja a interpretacao conferi-
da aos textos normativos. Ademais, o Supremo Tribunal Federal acumula as atri-
buicdes de uma Corte Constitucional, de uma instancia recursal, bem como atri-
buicdes proprias da primeira instancia, ainda que agindo de forma colegiada, nos
casos de foro privilegiado. As vezes, atua, ainda, como legislador positivo, quer su-
prindo as omissoes do Poder Legislativo, quer, nao raras vezes, inovando a ordem
constitucional positivada por entender inadequada ou inapropriada esta ou aque-
la norma da Constituicdo para atingir o pretendido escopo politico-social relevan-
te. Nem sempre o elevado proposito norteador da inovacao constitucional coincide
com a vontade da sociedade.
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Feitas essas consideracoes, que em nada deslustram os insignes componentes
da Corte Suprema, sempre merecedores do nosso maior respeito e admiracao, propo-
mos duas medidas, uma voltada para os Ministros do STF, e outra, voltada para os ju-
izes em geral:

a. A nomeacao do Ministro do STF devera ser revista pelo povo na primeira
eleicdo geral dos membros da Camara dos Deputados que se seguir a sua
nomeacao, devendo ser novamente revista na primeira eleicao geral de
membros da Camara Baixa, apés um lapso de 8 (oito) anos, e da mesma ma-
neira sucessivamente;

b. Prever a instalacao pelas duas Casas Legislativas de um tribunal de impeach-
ment para julgar os Ministros do STF nos casos de crimes de responsabilidade’
e os juizes em geral contra os quais foram instaurados processos administra-
tivos pelas Corregedorias locais, regionais ou nacional, ou contra aqueles que
tenham praticado qualquer tipo de conduta passivel de punicao pelos 6rgaos
judiciais competentes.

A propositura da letra “a” substitui com vantagens outras propostas, como a
nomeacao com mandato por um periodo certo; nomeacao recaindo apenas entre os
integrantes da carreira da magistratura; a escolha dos Ministros por eleicdo, a nome-
acao precedida de lista quintupla apresentada pela OAB etc. Todos esses critérios nao
concorrem para o exercicio do controle politico da Corte Suprema, nem concorrem
para prevenir medidas legislativas casuisticas do tipo PEC da Bengala.

A propositura da letra “b”, além de aparelhar o Parlamento Nacional com um
6rgao especifico, que nao precisa ter natureza permanente, para julgamento de Mi-
nistros do STF nos crimes de responsabilidade e dos demais juizes nos casos ai apon-
tados possibilitara o afastamento dos demais magistrados que tenham se desviado
do estrito cumprimento de seus deveres funcionais. Nao ¢ razoavel que um magis-
trado submetido a um processo administrativo por falta grave receba como pena
maxima a aposentadoria compulséria com os proventos proporcionais ao tempo de
servico, como acontece na ordem juridica vigente. Alias, na maioria dos casos, o ma-
gistrado passa para a inatividade com proventos integrais, representando um verda-
deiro prémio pela sua conduta que denegriu a toga e um escarnio a sociedade.

E claro que outras propostas, como a convolacdo do STF em uma Corte Consti-
tucional, com a consequente supressao do foro privilegiado, também nao devem ser
descartadas, mas o objetivo deste trabalho ¢ o de propor um sistema alternativo de
governo em face da exaustdo do sistema presidencialista que descambou para o ar-
bitrio sem limites.
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4. DA POSSIBILIDADE DE ALTERAGCAO DO SISTEMA
DE GOVERNO PELO PODER REFORMADOR

A Constituicao de 1988 vem sendo mexida e remexida pelo Poder Reformador depois
de perder a oportunidade de sua alteracdo nos principais pontos por meio do Poder de
Revisao, cujo prazo se exauriu com a aprovacao de apenas seis Emendas de Revisao,
sendo a ultima delas a de n° 6, de 7 de junho de 1994, que versa sobre os efeitos da re-
nuncia de parlamentar submetido a processo que vise ou possa levar a perda do man-
dato. Tudo o mais vem sendo alterado por meio de emendas constitucionais, poupan-
do apenas o nucleo protegido por clausulas pétreas previstas no § 4° do art. 6o da CF,
nos seguintes termos:

“§ 4° Ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I—a forma federativa de Estado;

II- o voto direto, secreto, universal e periddico;

IIT - a separagdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais”.

No que diz respeito alimites materiais do poder de reformar o unico inciso que
contém certa elasticidade € 0 IV, a medida que os direitos e garantias individuais nao
sdo apenas aqueles enumerados no art. 5° ou espraiados no corpo da CF. Esses direi-
tos decorrem, também, de tratados ou convencoes internacionais de que o Brasil faz
parte ou venha a fazer parte, conforme prescricao do § 2°, do art. 5° da Constituicao.

Como vimos anteriormente, sistema de governo nao se confunde com a for-
ma de governo e muito menos com a forma de Estado. O que é protegido no ambito
da cldusula pétrea é a forma republicana de governo (inciso I) que é proprio de um Es-
tado composto, em que ha descentralizacdo do poder por critério geografico. No caso
do Brasil, convivem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios como enti-
dades politicas autébnomas.

Mas ha quem sustente a impossibilidade de o Poder Reformador alterar o siste-
ma presidencialista de governo para o sistema parlamentar de governo, argumentan-
do que o Poder Constituinte Originario deixou a cargo da vontade popular a escolha do
sistema de governo e que o plebiscito encerrado em 21 de abril de 1993, ao optar pelo do
sistema presidencialista de governo, equivaleu ao texto originario. E verdade. S6 que
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isso ndo muda o fato de que o § 4° do art. 60 da CF, que protege os dispositivos originais
da Constituigao, ndo incluiu o sistema de governo, mas apenas a forma de governo.

Outros alegam a impossibilidade de alteracao do sistema de governo por ul-
trapassar os limites materiais implicitos da reforma constitucional por via de emen-
das, entendidos aqueles limites implicitos como clausulas pétreas, porque do contra-
rio ofenderia o direito de voto direto e periédico, bem como a separacdo dos poderes.
E o caso do Everton Vinicius de Oliveira e Souza que, com base em abalizados autores
que cita, assim expressa:

“A possibilidade de modificar o sistema de governo presidencialista para parlamentarista
ofenderia o direito ao voto periddico e direto da populacdo e a separagdo dos poderes, bem
como ensejaria em uma reformulacdo de textos constitucionais origindrios, tendo em vista

que a Carta Magna teria que abarcar as exigéncias normativas do sistema parlamentarista.

Ainda que ndo esteja elencado de forma explicita no § 4° do art. 6o de nossa Constituicdo
Federal, o nosso sistema de governo presidencialista é uma cldusula pétrea implicita, uma
limitacdo material ao poder reformador da proposta de emenda a Constituicdo, portan-
to, resta vedada a emenda constitucional tendente a modificar o atual sistema de gover-

no presidencialista para parlamentarista”®.

Entendo que néo se pode invocar limites materiais implicitos que importem
em contrariar os limites materiais expressos, ou entao, nao se pode extrair a valida-
de de um preceito constitucional que implique esvaziamento total ou parcial de ou-
tro. O certo € que sistema de governo € uma coisa; e outra coisa diversa é a forma de
governo. E nao ha entre eles uma relacao de género para a espécie.

Entendemos que o Poder Constituinte Derivado pode alterar, por via de Emen-
da, o sistema de governo.

5. CONCLUSOES

5.1 O sistema presidencialista entre nos esta exaurido.

5.2 O sistema parlamentarista de governo oferece vantagens em relacdo ao sis-
tema presidencialista a medida que, em tempos de crise politica como a que
estamos vivenciando, ela pode ser rapidamente debelada com a simples troca
imediata do Primeiro-ministro e a dissolucdo do Gabinete.
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5.3 Aoseimplantar o sistema parlamentarista de governo ha necessidade de pre-
ver um mecanismo de revisao periédica da nomeacao dos Ministros do Su-
premo Tribunal Federal, como previsto no corpo deste trabalho, bem como
a instalacdo junto ao Parlamento Nacional de um tribunal de impeachment
composto de membros de ambas as Casas, com o objetivo de julgar o processo
de impeachment dos Ministros da Corte Suprema em casos de crimes de res-
ponsabilidade e o demais juizes contra os quais tenham sido instaurados pro-
cessos administrativos ou tenham cometido faltas graves passiveis de puni-
¢ao pelos 6rgaos competentes dos tribunais.

5.4 Aalteracaodo sistema presidencialista para o sistema parlamentarista de go-
verno pode ser feita pelo Poder Reformador.
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CONSIDERACOES INICIAIS

O objetivo deste presente trabalho é demonstrar a diferenca entre os sistemas parla-
mentarista e presidencialista de governo e a nossa visao sobre o tema, em relacao ao
modelo de sistema de governo ideal para o nosso Pais.

Torna-se necessario, todavia, registrar que debater essa questao significa dis-
cutir relacdes de poder, em nossa sociedade, o que € oportuno no momento atual por
que passa o nosso Pais e as sérias crises de natureza politica, econémica, financeira
e de moralidade administrativa, que vem enfrentando, em razao da forma como sao
tomadas as decisdes politicas, que afetam a vida do povo, o que deve ser levado em
consideracdo para a discussao do tema, uma vez que a doutrina deve enfrentar dis-
cussoes dessa ordem, em relacao aos regimes de poder, ou seja: qual o tipo de sistema
ideal para o Brasil e para a sociedade, em cumprimento a nossa Constituicao.

A Constituicao Federal, sendo a Lei Suprema, estabelece normas que balizam
todo o comportamento da sociedade, servindo de garantia aos cidadaos em seus di-
reitos fundamentais, e determina no paragrafo unico do seu art. 1° que:

“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou direta-

mente, nos termos desta Constituicdo”.

Os representantes do povo, portanto, nao podem desconhecer esse manda-
mento constitucional, ao representar o povo e tomar decisoes que sejam melhor para
os interesses da na¢do. Quando o povo vai as ruas, exigir mudancas, como ocorreu
recentemente, os representantes do povo precisam tomar medidas necessarias nao
podendo ignorar o “clamor do povo”, numa cobranca crescente, que culminou com o
processo de impeachment da Presidente da Republica, que foi afastada do cargo em
carater provisério, até a decisdo final do processo.

Para a discussao do tema, o exame do direito comparado € util para melhor
conhecimento do nosso direito e para o seu aperfeicoamento, principalmente so-
bre os sistemas de governo — parlamentarismo e presidencialismo — que nos interes-
sa neste estudo.

Para melhor compreensao da questao, cumpre analisar a origem e a esséncia
dos regimes, como segue:
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O PARLAMENTARISMO

Tem origem histérica na Inglaterra, estendendo-se a Magna Carta de 1215: a partir
desse documento e do seu contexto social e politico, o povo inglés passa a pressionar
o Rei e 0 Grande Conselho (parlamento dos prelados e principais bardes que, desde o
séc. XIII, reuniam-se, periodicamente, funcionando as vezes como Corte de Justica),
no sentido de que os direitos ali assegurados se tornassem efetivos e executaveis, me-
diante uma participacao direta no governo, por intermédio de representacado propria.

No ano de 1254, pela primeira vez, foram convocados Conselheiros de cada
Condado (regides politico-administrativas) para integrarem o Parlamento, fato que
se repetiu em 1261 e 1264, quando foram acrescentados aos representantes dos conda-
dos dois representantes de cada cidade ou burgo privilegiado.

Essa ¢ a origem da Cdmara dos Comuns, constituida da baixa nobreza das ci-
dades e que com a Cadmara dos Lordes, veio a formar o moderno Parlamento Inglés.*

Desses dois Conselhos, nasceu o terceiro mais reduzido, formado de pessoas de
confianca do monarca, como um Conselho Privado ou Conselho de Estado, que deu ori-
gem ao Governo de Gabinete, o primeiro deles no ano de 169s.

A tradicao politica inglesa imp6s a conveniéncia de serem os membros do
Conselho escolhidos entre os elementos do partido dominante na Camara dos Co-
muns: dai a constituicdo dos Ministérios ou Gabinetes pelos componentes do partido
dominante ou coalizao de partidos.?

Merece registro histérico, igualmente, o ano de 1832 na Gra- Bretanha, com a
edicao do Reform Bill. Este documento tratava da resposta inglesa as resolucoes conti-
nentais europeias, iniciada com a queda de Carlos X e ascensao de Luis Felipe de Fran-
ca. A reacdo da Cdmara dos Lordes antecipara o contra-ataque popular, transferindo
o nucleo do poder para a Cdmara dos Comuns e reduzindo substancialmente a for-
ca do Monarca a um mero formalismo e consequentemente o da Cdmara dos Lordes.

Outras ocorréncias, a época, iriam determinar as demais caracteristicas do
Parlamentarismo. Tentando reagir contra a submissao da Coroa ao Parlamento, o Rei
Jorge III escolheu para Primeiro-ministro, em 1770, Lord North, chamando para si a
responsabilidade pela fixacao da politica do Estado.

Por meio de longa sequéncia de acontecimentos, foram estabelecidas gradu-
almente as caracteristicas do Parlamentarismo. Durante o séc. XIX o sistema foi se
aperfeicoado, com a plena consciéncia de sua existéncia, mediante trabalhos teéricos
que fixaram o seu mecanismo, o que contribuiu para a escolha do Primeiro-ministro,
sempre um representante da maioria parlamentar, condicionando - se sua perma-
néncia no cargo a manutencao dessa maioria. Essa pratica foi facilitada pelo carater
bipartidario do sistema britanico, pois essa circunstancia da condi¢des a que um uni-
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co Partido possa deter a maioria das cadeiras. Desta forma, basta verificar qual o Par-
tido que tem o maior numero de representantes para se saber que ele deve indicar o
Primeiro-ministro. Isso nao ocorre nos sistemas pluripartidarios, quase sem excecao,
pois dificilmente partido algum consegue sozinho obter a maioria dos lugares, tor-
nando-se indispensavel a realizacao de coligacao para compor a maioria parlamen-
tar. Nesse caso, nem sempre o Primeiro-ministro € membro do partido que tem maior
numero de representantes, podendo recair a escolha em alguém que seja de um par-
tido menor, mas que revele melhores condicoes para conseguir a composicao de um
grupo majoritario.

CARACTERISTICAS DO PARLAMENTARISMO

Na Inglaterra, compunham o Parlamento: o Monarca (Coroa) a Cimara dos Lords
(Aristocracia) e a Camara dos Comuns (Popular). Deste se elege um gabinete, 6rgdo
colegiado encarregado do exercicio efetivo do Poder.

No Parlamentarismo, as funcdes de Chefe de Estado e Chefe de Governo sio
distintas.

1° O Chefe de Estado, monarca ou presidente da republica, ndo participa das
decisoes politicas, exercendo preponderantemente uma funcao de representacao do
Estado, como secundaria sua posicdo, em termos politicos. E normal nos sistemas
parlamentares que sua escolha seja feita por eleicao no Parlamento, com mandato re-
lativamente longo. E inegével, todavia, a sua importéancia, pois além das funcdes de
representacao do Estado, ele desempenha um papel de especial relevancia nos mo-
mentos de crise, quando € necessario indicar um Novo Primeiro-ministro a aprova-
cdo do Parlamento.

Segundo Dalmo de Abreu Dallari, “essa indicacao € extremamente dificil,
muitas vezes, nos sistemas pluripartidarios, pois deve ser escolhido alguém que re-
vele estar em condi¢cdes de compor um Gabinete que obtenha a aprovacao da maio-
ria parlamentar”.4

2° O Chefe de Governo, por sua vez, ¢ figura politica central do parlamenta-
rismo, pois ¢ ele que exerce o poder executivo. Como antes mencionado, ele € indica-
do pelo Chefe de Estado para compor o governo, somente se torna Primeiro-ministro,
apos aprovacao do Parlamento, e tem responsabilidade politica.

Ha duas hipoteses que podem determinar a demissao do Primeiro-ministro e
de seu Gabinete (ou a queda do Governo): a perda da maioria parlamentar ou o voto
de desconfianca.
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Em um sistema bipartidario, quando se realizam eleicdes para o Parlamento,
a chefia de governo esta sempre em jogo. Se o partido a que pertence o primeiro-mi-
nistro manter a maioria parlamentar, ele permanece no cargo. Se, pelo contrario, o
maior numero de cadeiras for conquistado por outro partido, este, automaticamen-
te, adquire a chefia de governo, devendo ser escolhido entre seus membros o Novo
Primeiro-ministro.

Possibilidade de Dissolucao do Parlamento. Uma caracteristica do sistema
inglés € a possibilidade de ser dissolvido o Parlamento, considerando-se extinto o
mandato dos membros da Cdmara dos Comuns antes do prazo normal. Isso ocorre
com a possibilidade de o primeiro-ministro contar com pequena maioria e acreditar
que a realizacdo de eleicdes gerais resultara em uma ampliacao dessa maioria. Ou, e
isso se aplica mais aos sistemas pluripartidarios, quando o primeiro-ministro recebe
um voto de desconfianca, mas entende que o Parlamento é que se acha em desacor-
do com a vontade popular. “Nesses casos, ele pode pedir ao Chefe de Estado que de-
clare extintos os mandatos e, pelo mesmo ato, convoque novas eleicdes gerais. Reali-
zadas as eleicoes, seu resultado determinara a permanéncia do primeiro-ministro, se
continuar a maioria, ou sua demissao, se contar apenas com a minoria dos novos re-
presentantes eleitos”s

Celso Ribeiro Bastos sobre o tema escreve “Ha de existir uma perfeita harmo-
nia entre a maioria Parlamentar e a chefia do governo e essa harmonia é assegura-
da, precisamente, por esse recurso de chamar a compor o Gabinete o lider do partido
vitorioso ou da coligacao de partidos governantes. Toda vez, portanto, que o governo
deixa de contar com a maioria no Parlamento, ele é obrigado a apresentar o seu pe-
dido de demissao ao Chefe de Estado que, na atualidade, ndo necessita obrigatoria-
mente de ser o rei. H4 também parlamentarismo nas republicas, caso em que o Chefe
de Estado é o presidente. Assim descrito o parlamentarismo, cujos elementos funda-
mentais sao dependentes do governo ao Parlamento, a formacao do primeiro, dentre
agentes ocupantes do segundo e a propria possibilidade de destituicao sua mediante
voto de desconfianca do Legislativo poderia dar a ideia de um profundo desequilibrio
entre esses dois poderes do Estado. Para restaurar, ao menos em parte, esse equilibrio
rompido, foi instituida a possibilidade de o Chefe de Estado dissolver o Parlamento
toda vez que este provoca uma queda do governo”.¢

Em torno dessas linhas fundamentais, surgiram inumeros sistemas, mantida,
entretanto, a diretriz bdsica representada pela atribuicdo de competéncia ao Parlamen-
to para fixacao da Politica do Estado. Em alguns casos, admite-se que o chefe de Esta-
do também exerce algumas funcdes politicas, razdo pela qual alguns autores passa-
ram a denominar dualista esta ultima forma, denominada monista a primeira forma.

James Hadfield, observa que modernamente, o Parlamento é Soberano: nao
ha limitacoes legais para os seus poderes. Os tribunais nao podem dizer, como o faz
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a Corte Suprema, nos Estados Unidos, que uma lei aprovada pelo Parlamento é in-
constitucional. Isso significa que o partido majoritario na Camara exerce um gran-
de poder. Suas limitacées decorrem de outras fontes e ja apreciamos o valor de uma
imprensa vigilante e de uma opinido publica eloquente. [..] De maneira menos evi-
dente, as longas tradi¢des de tolerancia e bom recuso na vida publica britanica cons-
tituem-se numa poderosa influéncia para sempre.’

Destaca o autor, que “o Parlamento—na verdade a Camara dos Comuns - man-
teve durante séculos uma guarda zelosa sobre seu controle das financas. O governo
ndo pode levantar dinheiro por taxacdo ou empréstimos, nem gastar esse dinheiro,
sem o consentimento do Parlamento”.

Essas peculiaridades, na verdade, ndo chegam a criar um novo tipo de gover-
no, razao pela qual todas elas sdo consideradas variacdes do tipo inglés de governo,
que € o Parlamentarismo.

Os defensores do Parlamentarismo consideram-no, de fato, mais racional e
menos personalista, esse sistema de governo, porque atribui responsabilidade politi-
ca ao Chefe do Executivo e transfere ao Parlamento, onde estao representadas todas
as grandes tendéncias do povo, a competéncia para fixar a politica do Estado, ou pelo
menos para decidir sobre a validade da politica praticada.

O que se verifica, na pratica, é que novas formas de governo vao surgindo,
aproveitando elementos essenciais do Parlamentarismo e introduzindo alteracées
para melhor adaptacdo aos diversos sistemas de governo que melhor se adapte a
cada Pais, considerando a sua origem histérica e o seu povo.

A caracteristica fundamental do Parlamentarismo, entretanto, é a de manter
o governo numa relacdo de subordinacdo ao Parlamento.

O PRESIDENCIALISMO

A origem histérica do Presidencialismo surgiu no modelo americano, como uma for-
ma de oposicao ao regime monarquico, representado pelo dominio inglés.

Celso Ribeiro Bastos, sobre o tema, lembra “que a época da elaboracdo da Cons-
tituicdo de 1737, na Convencdo de Filadélfia, houve recusa em acolher a experiéncia par-
lamentarista inglesa porque traria em si o gérmen monarquico que se queria extirpar.
Por outrolado, os Estados ja haviam se proclamado Republicas’ —ideia especificamente
oposta a monarquia e, por consequéncia, ao regime parlamentar nela personificado”®

Por essa razao, convencionou-se a adocao de uma forma de governo que ad-
mitisse a existéncia de um agente politico que exercesse as funcoes executivas em
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toda sua plenitude, dentro, porém, de um sistema fundado na separacao de poderes,
conforme proposta por Montesquieu, com sistema de “freios e contrapesos”, indepen-
dentes e mutuamente controladores das respectivas competéncias.

Dalmo de Abreu Dallari afirma que “em sintese, os fundadores do Estado nor-
te-americano tinham plena consciéncia de estarem criando uma nova forma de go-
verno. Na medida das possibilidades, aplicaram as ideias contidas na obra de Montes-
quieu, relativas aliberdade, a igualdade e a soberania popular. Além disso, atentaram
para as necessidades praticas, procurando conciliar os conflitos de interesses e de
tendéncias registrados entre os constituintes, criando um sistema de governo sufi-
cientemente forte e eficiente, para cumprir suas tarefas e convenientemente contido
para nao degenerar num absolutismo”.?

CARACTERISTICAS DO PRESIDENCIALISMO

O Presidente da Republica exerce as funcoes de Chefe de Estado e Chefe de Governo. O
mesmo 6rgao acumula as duas atribuicoes, exercendo o papel de vinculo moral do Es-
tado e desempenhando as funcoes de representacéo, ao mesmo tempo em que exerce
a chefia do Poder Executivo. Além de funcdes estritamente executivas ele desempe-
nha atribuicoes politicas de grande relevancia, numa auténtica funcao governativa.

A responsabilidade pela fixacado das diretrizes do poder executivo cabe exclu-
sivamente ao Presidente da Republica, que € exercida com apoio de auxiliares dire-
tos, de sua confianca para obter conselhos e informacoes. Esse conjunto de auxiliares
integra o designado Gabinete da Presidéncia, que nao compartilha da responsabili-
dade do Presidente pelas decisoes. Esses auxiliares podem ser demitidos a qualquer
momento e o Presidente ndo necessita da concordancia do Congresso, para escolhé-
-los, ndo depende também do Legislativo para sua manutenc¢ao ou substituicao, em
razao do carater unipessoal do Presidente da Republica. O Vice-presidente, escolhido
juntamente com o Presidente, ndo tem qualquer atribuicao nas tomadas de decisoes
do Presidente da Republica.

O Presidente da Republica ndo necessita de apoio do Congresso para manter-
-se no Poder. O seu Poder decorre da eleicao popular, que lhe confere um mandato por
prazo certo. O Legislativo tem o poder de julgar o Presidente da Republica por crime
de responsabilidade, em casos excepcionais.

Nao &, porém, proposito do Legislativo criar qualquer tipo de dependéncia do
Executivo, mas tdo somente viabilizar uma saida institucional para o caso em que o
Presidente da Republica atente contra a Constituicao.
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O Presidente da Republica ndo tem participagao no processo legislativo. Nao
tem a atribuicao de propor leis ao Congresso Americano.

Por esse sistema, o Presidente da Republica dispde dos meios necessarios para
manter-se no cargo e executar leis. O éxito de sua politica vai depender, de um bom rela-
cionamento com o Legislativo, unico meio que lhe pode assegurar a realizacao integral
de sua politica, uma vez que dependera de leis e da aprovacdo de verbas que o custeie.

Nos Estados Unidos, o cargo presidencial é provido mediante uma eleicao le-
vada a efeito por um Colégio Eleitoral.

Conforme assinala Celso Ribeiro Bastos, “os Constituintes de Filadélfia evita-
ram a eleicdo direta, ndo por temor a (sic) democracia (sentimento do qual nédo esta-
vam absolutamente possuidos). O que lhes preocupava era uma eleicao por toda na-
cao americana, independentemente de se levarem em conta os Estados em que ela
se encontrasse, acabaria por diminuir a forca das unidades federativas menos po-
pulosas. Dai ter-se preferido o recurso do envio de delegados eleitorais, cujo nume-
ro é determinado a partir de representacao de cada Estado no Congresso dos Estados
Unidos. Por esse meio evitaram-se os inconvenientes oriundos da diferenca popula-
cional entre os diversos Estados”.

“O sistema adotado consistiu em se atribuirem todos os delegados eleitorais
ao partido politico vitorioso no Estado. De outra parte, o profundo senso democra-
tico do povo americano foi gradativamente retirando qualquer descricao do dele-
gado eleitoral, é dizer: ele necessariamente vota no candidato com o qual se identi-
fica na campanha.”®

Assim, os partidos levam a efeito o que poderiamos chamar uma espécie de
pré-eleicao em que sao escolhidos representantes de cada Estado numa convencao
nacional que escolhe o candidato do partido. Os delegados eleitorais por sua vez, vo-
tardo no candidato do seu partido.

Por esse sistema de votacao a vontade popular tem a sua importancia, pois,
dificilmente a votacao do colégio eleitoral pode deixar de refletir o desejo nacional.

O que realmente distingue o Parlamentarismo do Presidencialismo como sis-
temas de governo é o papel representado pelo Orgdo Legislativo. No Parlamentaris-
mo, o Legislativo nao se limita a fazer leis, mas € também responsavel pelo controle
do governo, ou seja, aquela parte do Executivo incumbida de aplicar as leis e tomar
opcoes politicas fundamentais. Quando o Parlamento tem atribuicao de, por qual-
quer meio, destituir o Gabinete — conjunto de Ministros — por razoes exclusivamente
de ordem politica, configura-se o Parlamentarismo.

Diversamente, quando o governo ¢ exercido pelo préoprio Chefe de Estado, elei-
to, popularmente, sem dependéncia do Parlamento para manter-se no poder, por pra-
zo determinado, do qual s6 pode ser desvinculado em razdo da pratica de delitos e
nao por razdes meramente politicas configura-se o Presidencialismo.
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Ives Gandra da Silva Martins sobre o tema escreve:

“No parlamentarismo, a responsabilidade do governo se mede a prazo certo. Irresponsd-
vel o governo parlamentar, ndo se sustém, posto que apenas continua enquanto mere-
cer confian¢a do Parlamento. Irresponsdvel o governo presencial, so € alterdvel por golpes

de Estado, rupturas de ordem constitucional ou traumdtico processo de impeachment.”

RAZOES DO PRESIDENCIALISMO NO BRASIL

O Presidencialismo no Brasil surgiu com a Republica e com seu principal articulador,
Rui Barbosa, responsavel pela revisao do texto constitucional de 1891, sob a influén-
cia do sistema presidencialista norte-americano o qual serviu de modelo, porém com
as adaptacoes necessarias ao nosso Pais, a época da substituicdo da Monarquia que
adotou o sistema representativo, com poder moderador.

No periodo imperial, inaugurado com a Constituicao de 1824, apesar dos inci-
dentes de forca praticados por D. Pedro I, o Brasil viveu com relativo equilibrio insti-
tucional até 1891.

Nesse periodo, tivemos o Parlamentarismo dualista, em que o Gabinete de-
veria reunir a confianca do Imperador e da representacao popular. De fato, tudo nao
passou em total harmonia como se pretendia. Porém, apesar das deficiéncias no pro-
cesso eleitoral, como o voto censitario, aliado a faculdade, utilizada, do Poder Mode-
rador, fizeram do periodo imperial brasileiro uma era de estabilidade.

Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo Santos, ao analisar o periodo monar-
quico do Segundo Império no Brasil, observa que:

“uma andlise critica do regime parlamentarista na época do II Império, ndo poderia-
mos concluir que ele gozou de fato de suas vantagens tedricas de estabilidade governa-
mental. A possibilidade do Imperador, constante em exonerar seus ministros em desres-
peito ao Poder Legislativo de entdo, acrescida das formagdes constitucionais ndo deram
oportunidade a exemplo das nagdes europeias, ao Brasil de testar a validade em card-

ter definitivo.”*

O certo, todavia, é que apesar de certas imperfeicoes houve uma estabilidade
nesse periodo politico do IT Império.
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Ives Gandra da Silva Martins, a propdsito, escreve:

“O periodo mais estdvel que o Brasil conheceu foi a época do 2° império, em que o pais pos-

suia o sistema parlamentar de governo.

Por aproximadamente 50 anos, mesmo enfrentando uma guerra externa, a que o pais foi

levado sem preparacdo, os Gabinetes se sucederam, mas a estabilidade permaneceu.”*
Ainda sobre as imperfeicoes do regime, Alir Ratacheski comenta que:

“Aos poucos pela prdtica do regime, as imperfeicoes foram sendo expungidas e, quando
adveio o presidencialismo, em 1891, nosso regime politico era um dos mais invejdveis do

continente americano.

[.] Nao se pode ignorar, também, ter sido essa fase do exercicio do parlamentarismo no
pais, que preparou os maiores estadistas de toda nossa histdria, projetando-o como uma das
grandes nacoes da época. Foi uma escola de estadistas que o presidencialismo fechou, com
a implantacdo da Carta de 1891. Mesmo aqueles que lograram destaque, no inicio da Repu-

blica, tiveram sua formacdo politica consolidada, sob o influxo daquele periodo historico’”

A Constituicao de 1824 organizou um sistema de governo representativo pes-
soal: O imperador, representante da Nacao, exerce os poderes Moderador e Executivo,
este por meio de ministros de sua escolha, sob a fiscalizacdo mas ndo na dependén-
cia da Assembleia Geral (Senado e Camara dos Deputados).

Resulta dai uma férmula mista que sé pode considerar-se Parlamentarista
pela pratica constitucional, no sentido de um sistema representativo, sem deixar de
ser pessoal do Chefe de Estado, porém adota certos ritos do governo parlamentar.

Essas caracteristicas permaneceram no Segundo Reinado. Dom Pedro II, por
deliberados atos de tolerancia com o sistema politico, delegou os poderes que tinha
aos sucessivos Ministérios com os quais governou e que nem sempre escolheu.

ARepublica no Brasil. Esta fase foi caracterizada pela supremacia do Poder Exe-
cutivo sobre o Poder Legislativo. A adocao do Sistema Presidencialista do modelo nor-
te-americano, sob a conhecida influéncia de Rui Barbosa, fez com que fossem desvia-
dos do caminho de estabilidade governamental. Os presidentes a época, militares
com vocacao rigida, ndo puderam enfrentar os impasses institucionais entao criados.

Assim, o centralismo de poder aliado a manipulacdo dos partidos politicos foi
amarca registrada da Primeira Republica no Brasil.

A partir da proclamacao da Republica, em que foi adotado o regime Presiden-
cialista no Brasil, que seguiu o modelo americano, e permanece até o momento, pois
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a Constituicdo de 1988 manteve essa forma de governo, em que o Poder fica concen-
trado no Executivo, na figura do Presidente da Republica, e o regime representativo.
Miguel Reale, sobre as razoes do Presidencialismo no Brasil, escreve:

“No caso do Brasil, houve outros fatores que condicionaram a consolidagdo e o advento
abrupto do regime presidencial. Em primeiro lugar, a pregacdo positivista na Escola Mi-
litar com a teoria da ditadura civil republicana, idealizada por Augusto Comte, e que era
de certa forma, um caminho andando para uma solu¢do de cardter presidencial. Por ou-
tro lado, as exigéncias do federalismo (ndo é demais lembrd-lo), ou melhor, a ideia federa-
tiva antecedente no Brasil, praticamente como consciéncia histdrica, da ideia republicana.
Se a ideia republicana surge em 1870 em Sdo Paulo, ela na realidade passa a ter uma forca
maior com a sua vinculagdo ao ideal federativo, bastando lembrar a conhecida afirma-
¢do de Rui, mais ou menos nestes termos: “Fui federalista antes de ser republicano, e tor-

nei-me republicano ao perceber que a Federagdo seria impossivel na vigéncia do Império.”

“Poder-se-ia dizer que a exigéncia do federalismo, de dificil composicdo com o regime par-
lamentar, e a influéncia positivista sobre a ditadura republicana constituem elementos
que explicam no plano tecrico a inclinacdo do Brasil para o regime presidencial, ndo obs-
tante a nossa experiéncia parlamentar durante o Império, experiéncia parlamentar essa
que ndo se pode de maneira alguma, considerar despicienda. Ndo € o caso, aqui, de tra-
tar do parlamentarismo época Imperial, assunto que nos levaria muito longe, mas muito
embora certos artificialismos e concessoes, a realidade é que o parlamentarismo do 2° Rei-
nado marca pontos positivos, mais do que negativos, na historia politica da nagdo, como

tem sido reconhecido pela maioria dos estudiosos de nossas instituicoes.”

“Cumpre ndo esquecer que o poder moderador, que a Constituicdo de 1824 conferia ao Im-
perador, para conciliar entre si os trés poderes, como que preparard o advento do presiden-

cialismo, que, diga-se o que quiser, redunda em real fortalecimento do Executivo.”

“[..] o certo é que o Presidente da Republica surgiu no Brasil munido de bem maiores compe-
téncias do que o seu colega norte americano, bastando lembrar. Conforme exemplo argen-
tino que adotamos, os duplos institutos de um poder formalista de iniciativa de legislar, de
um lado, e o ndo menos formalizado direito de veto, somente suscetivel de ser rechacado

pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e senadores, em escrutinio secreto.”

“Se analisarmos as diversas constituicoes brasileiras verificamos que de Constituicdo para
Constituicdo vai-se alargando a faixa de competéncia privativa do poder de iniciativa do

Presidente da Republica, o que ndo cessou com a tiltima Constituicdo de 1988.”%
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O PRESIDENCIALISMO NO BRASIL

Conforme registros histéricos, o Brasil € presidencialista desde a Proclamagao da Re-
publica em 1889. Durante o periodo republicano, houve uma breve experiéncia parla-
mentar em 1961, apds a renuncia do Presidente Janio Quadros. Foi um parlamentaris-
mo improvisado para evitar um golpe de estado e garantir a posse do vice-presidente
Joao Goulart, e revogado pelo plebiscito de 6 de janeiro de 1963.

José Serra observa que “estamos acostumados ao sistema presidencialista e
sentimos dificuldade para imaginar como uma na¢ao moderna pode ser governada
de outra forma. No entanto, a maioria dos paises do mundo é parlamentarista e ndo
presidencialista. Dos paises desenvolvidos, somente os Estados Unidos sao presiden-
cialistas. Os demais — como Japao, Alemanha, Portugal, Inglaterra e Canada, adotam
algumas variantes do parlamentarismo”.

A Constituicao de 1998, previu no art. 2° do ADCT, que em 1993 o eleitorado
definiria, por meio de plebiscito, a forma (republica ou monarquia constitucional) e
o sistema de governo (parlamentarista ou presidencialismo), que deveriam vigorar
no Pais.

O plebiscito foi convocado para 21 de abril de 1993. O resultado, entretanto, re-
caiu sobre a permanéncia do Presidencialismo em nosso Pais.

Hoje, entretanto, o presidencialismo como o regime de governo em nosso pais
nao esta atendendo os interesses do povo e da nac¢ao, em face do momento atual, por
que passa nosso pais, e as sérias crises de natureza politica, econémica, financeira e
de moralidade, na administracao e condugao do Pais, razao pela qual apresentam-se
algumas reflexdes sobre o tema, para demonstrar que o Sistema Parlamentarista de
governo € o ideal para nosso pais, que vem ganhando forca a cada dia, em que se tem
noticia de corrupgao do governo afastado, provisoriamente, até julgamento final do
processo de impeachment. A noticia que se tem é que a corrupcao também se esten-
de a classe politica, alguns membros integrantes da Camara e do Senado, que estao
sendo investigados.

Ives Gandra da Silva Martins em seu O Estado de Direito e o Direito do Esta-
do traz, aos estudiosos da teoria geral do direito, matéria para reflexao e analise, ao
ponderar que:

“A gama de problemas emergentes para cada pais, na atualidade, estd a exigir uma com-
pleta revisdo conceitual e de estilos, nas formas de governo, nos regimes politicos e nos

sistemas ideoldgicos.’

[-]

E evidente que a complexidade dos problemas atuais que cada governo, em cada pais, tem
que enfrentar, é de tal ordem que o amadorismo democrdtico ou os ilusorios regimes de

forga, nas estruturas atuais, nao podem solucionar.
Por esta razdo, hd uma necessidade crescente na qualificacdo individual do governante.

Nos paises democrdticos, qualquer cidaddo alfabetizado, sem passagem pela policia, pode
vir a dirigir os destinos nacionais desde que ocorra uma série de coincidéncias e circuns-

tancias, que o permitam conquistar os votos mais ou menos conscientes do eleitorado.

Nestes mesmos paises, qualquer profissional para exercer qualquer funcdo, desde uma di-
gitadora até o presidente da Suprema Corte, necessita uma razodvel habilitacdo dada por
escola ou universidades, com o que é tido por capacidade para o exercicio de sua determi-

nada e limitada atividade.

A habilitagdo do médico, do advogado, do administrador, do economista, do contador e
todo profissional liberal é apenas um passo inicial para enfrentar a luta didria e seleti-

va da vida.

O governante (legislador ou executivo) nos paises democrdticos [...], que deverd cuidar, ndo
apenas de uma faceta do conhecimento humano, mas da direcdo e requlamentacdo de to-
das elas, ndo necessita de nenhuma prévia qualificacdo, que ndo a de ser alfabetizado e

ter uma certiddo negativa policial.

Os paises democrdticos, portanto vivem esta estranha incoeréncia, jd que neles hd, neces-

sariamente, a triparticdo de Poderes, qual seja a de que:
a. exigem qualificacdo profissional para todas as profissoes, com prévia preparacdo;
b. exigem qualificacdo profissional - e excepcional - para o exercicio das funcées judicidrias;

c. permitem a desqualificacdo profissional para o exercicio do poder, para legislar e para

dirigir as nacbes.”"

Por final, merece destaque o trecho do artigo de Fernando Henrique Cardoso
sobre a situacdo atual do Pais e a necessidade de reforma politica, em que se lé:

“Hd outros temas para os quais os primeiros passos podem ser dados. Refiro-me aos entra-

ves politicos em sentido profundo: ndo foram s6 um governo e o partido que o sustentava
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que desmoronaram. Hd a implosdo de todo um sistema politico-eleitoral que aparta o Con-
gresso, os partidos e mesmo o Executivo do sentimento popular. A legislagdo partiddria e
eleitoral criada a partir da Constituicdo de 1988, ndo corresponde mais aos anseios do povo
nem cria as condi¢oes de governabilidade que a sociedade requer. Espera-se que o novo go-
verno dé os passos iniciais da reforma politica. Estruturas politicas (como as econémicas e
as sociais) ndo mudam de repente nem o fazem em sua totalidade, salvo em momentos his-
toricamente revoluciondrios, o que claramente ndo é nosso caso. Sendo assim, no que consis-
te a falada reforma politica? A resposta é valorativa: para mim é fundamental aproximar os
eleitores e construir pontes para alguma forma de governo que, ndo sendo ainda Parlamen-
tarista (nossa experiéncia partiddria cadtica afasta momentaneamente o eleitorado de um

governo dos partidos), se encaminhe para um semipresidencialismo.

Mesmo isso requer a regeneracdo dos partidos.

Alguns dos partidos que se formaram no Congresso sdo meros agregados de interesses es-
pecificos visando a obtencdo dos recursos do Fundo Partiddrio e tempo nas TVs para bar-
ganhar nas campanhas eleitorais.

[.] O cidaddo comum estd e continuard distante do eleito, cujo nome nem guardard, e seus

interesses e sentimentos serdo olimpicamente desconhecidos pelo parlamentar. E assim

que se faz grande parte de nossa representacdo ‘politica’.”*®

CONCLUSOES

Penso que o Sistema Parlamentarista seria ideal e mais adequado para o nosso Pais.

1. Oregime Parlamentarista traz consigo uma importante organizacdo admi-
nistrativa, por mais estabilidade e competéncia, com informacoes corretas e preci-
sas, dos diversos setores da administracdo.

2. Oequilibrio politico € a base do sistema parlamentar. Rompido o equilibrio,
fracassa o sistema.

3. O Sistema Parlamentar de governo propicia a plenitude do exercicio de po-
der, pois todas as correntes de pensamento nacional podem ser representadas nas
Casas Legislativas, permitindo que, nas composicoes que se fazem necessarias para a
formacao de Gabinete, os parlamentares escolhidos pelo povo exercam sua forca de
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representacao, na indicagao, participando e controlando o Gabinete encarregado de
governar o pais.

4. No Parlamentarismo, o governo apenas se mantém no poder, enquanto
merecer a confianca do eleitor. Caso contrario, sera substituido. Esta € a solugao, para
o caso de crise politica, para manter as instituicoes.

5. O Sistema Parlamentar é conquistado pelo povo e representa a sua aspira-
¢ao, como ocorreu na Inglaterra e em todos os paises em que o sistema foi adotado.

6. No Sistema Parlamentarista, o eleitor controla o Parlamento e este controla
o governo durante o mandato legislativo.

7. No Sistema Parlamentar, para permitir o mutuo controle, deve se alicercar
no voto distrital, de um lado, e no direito e dissolucdo do Congresso, de outro.

8. Para ser implantado o Parlamentarismo em nosso pais, é necessario que
seja precedido de ampla reforma politica, com partidos politicos fortes, bem estru-
turados, em numeros reduzidos e com politicos preparados para o exercicio do cargo,
como assinalou o Prof. Ives Gandra, para melhor administrar a Nacéo.

Estes sao os pontos que trago para reflexao.
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1. INTRODUCAO:
UMA CONSTATACAO E UM PONTO DE REFERENCIA

A Espanha é o “berco do parlamentarismo”, segundo reconheceu a UNESCO em 2013
no programa Memory of the World". E dizer, historicamente, o parlamentarismo néo
surgiu em Westiminster como sempre se pensou’.

Trata-se, sem duvida, de uma importante constatacdo oficial feita por referido
6rgao supranacional —a UNESCO - com base em incontestes pesquisas cientificas re-
alizadas por especialistas de diferentes instituicdes e paises sobre sélidos registros e
fragmentos histéricos datados do inicio do séc. XII, que até o inicio deste milénio ha-
viam sido negligenciados.

Sobre a nitidez aqui ndo pretendemos discutir o processo de discussdo e as
metodologias cientificas responsaveis por levarem a UNESCO ao reconhecimento do
“Decreto de Leén de 1118”, enquanto marco formal e inicial do parlamentarismo mun-
dial. Igualmente, ndo desejamos fazer nenhuma apologia ou ataque a tal documen-
to, que nos parece ser apenas uma constatacao historica-formal devida a epistemo-
logia parlamentarista.

Pretendemos, sim, realizar um estudo breve e critico acerca do “parlamenta-
rismo espanhol contemporaneo”, que vem sendo afetado pela “crise de identidade”
vivida pelas “ideologias politicas”.

Com certeza, nessa perspectiva, este estudo podera ser um “ponto de referén-
cia” para toda e qualquer discussao sobre o parlamentarismo em Terrae Brasilis.

2. O PARLAMENTARISMO E A CHEFIA DO GOVERNO
NA CONSTITUICAO ESPANHOLA DE 1978:

O artigo 66 da Constituicao Espanhola de 1978 estabelece:

“1. Las Cortes Generales representan al pueblo espaniol y estdn formadas por el Congreso

de los Diputados y el Senado.
2. Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus Presu-
puestos, controlan la accion del Gobierno y tienen las demds competéncias que les atri-

buya la Constitucion.

3. Las Cortes Generales son inviolables”.
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As Cortes Gerais constituem o Parlamento Nacional espanhol, que é forma-
do pelo Congresso dos Deputados e pelo Senado3. Suas fungdes mais destacadas sdo a
aprovacao dos orcamentos publicos e o controle das acoes do governo4. Para tanto, as
Cortes Gerais e seus membros sao inviolaveiss.

Nenhum parlamentar podera acumular e exercer duas ou mais funcoes legis-
lativas, inclusive em parlamentos autonémicos®. As sessoes realizadas em ambas as
casas legislativas serao publicas e, excepcionalmente, secretas’.

Os arts. 72 a 79 da Constituicao Espanhola de 1978 estabelecem normas gerais
acerca das bases a serem seguidas para a elaboragao dos regimentos, celebragao de
sessoes e constituicdo de comissoes, até mesmo de investigacao.

Quanto a nomeacao do presidente do governo pelo Rei, ap6s as eleicoes ge-
rais e tomadas as providéncias necessarias, o art. 99 da Constituicao Espanhola de
1978 consigna:

1. Después de cada renovacion del Congreso de los Diputados, y en los demds supuestos
constitucionales en que asi proceda, el Rey, previa consulta con los representantes desig-
nados por los grupos politicos con representacion parlamentaria, y a través del Presidente

del Congreso, propondrd un candidato a la Presidencia del Gobierno.

2. El candidato propuesto conforme a lo previsto en el apartado anterior expondrd ante el
Congreso de los Diputados el programa politico del Gobierno que pretenda formar y soli-

citard la confianza de la Cdmara.

3. Siel Congreso de los Diputados, por el voto de la mayoria absoluta de sus miembros, otor-
gare su confianza a dicho candidato, el Rey le nombrard Presidente. De no alcanzarse dicha
mayoria, se someterd la misma propuesta a nueva votacion cuarenta y ocho horas des-

pués de la anterior, y la confianza se entenderd outorgada si obtuviere la mayoria simple.

Sobre a nitidez, as Cortes Gerais serao dissolvidas e o Rei convocara novas elei-
coes, caso no prazo nao haja consenso entre os partidos representados na Camara dos
Deputados para a aprovacao preliminar de um nome para a Presidéncia do Governo
do Reino da Espanha.
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3. A POLITICA ESPANHOLA CONTEMPORANEA:
CRISE IDEOLOGICA E MORAL (FALTA DE PROBIDADE).

No inicio deste século, apds os atentados de Madrid de 2004 e sob os efeitos da cri-
se econémica de 2008, o enfraquecimento das ideologias partidarias e a crise mo-
ral vivida por muitos politicos passaram a ameacar o atual modelo parlamentaris-
ta espanhol.

O enfraquecimento das ideologias deveu-se, na Espanha, ao avanco do “pro-
gressismo de direita” e do “conservadorismo de esquerda’, que convergiram natu-
ralmente para um centro pouco plural e inusitado. Ja a crise moral deveu-se a uma
“improbidade endémica” no meio politico e empresarial, € dizer, decorreu dos inu-
meros casos de corrupcao vindos a tona nos ultimos anos, que envolveram politi-
cos, governantes e parlamentares de varios partidos, assim como empresarios e
corporacoes privadas.

Acreditamos que o pluralismo politico deve denotar a existéncia de ideolo-
gias verdadeiras e assentadas em bases partidarias diversas, mas sempre direcio-
nadas a consecucao do bem comum e aos interesses sociais por meio de diferentes
meios e formas?.

De modo geral, o “pluralismo politico-ideolégico” deve pressupor a participa-
¢ao de parte dos eleitores a priori na constituicao de partidos politicos ativos e com-
prometidos a posteriori com certos e determinados valores muito bem definidos, que
serdo defendidos livremente por seus partidarios e candidatos®.

De modo particular, o “pluralismo politico-ideolégico” requer a livre partici-
pacao in loco de cada um dos eleitores interessados nas eleicoes. Valorizar cada voto é
importante, ainda que o sufragio universal - portanto, nao restrito a poucos — possa
ser facultativo como ocorre no atual modelo eleitoral espanhol®.

Na Espanha, o tradicional “pluralismo politico-ideolégico” vem sendo minado
pelo fenémeno da “proliferacao de partidos politicos” tibios, uma vez que as supostas
“novas ideologias” tém resultado das “velhas e fracassadas ideologias”.

Os partidos politicos “Podemos” e “Ciudadanos” surgiram em razao da deca-
déncia ideolégica do “Partido Social Obrero Espatiol, PSOE”, e do “Partido Popular, PP”,
respectivamente. Igualmente, a falta de probidade de muitos dos membros destes
dois tradicionais partidos também acabou por contribuir para a aparicao de novos
partidos politicos espanhdis.

PSOE e PP esqueceram suas origens e tornaram-se, sem duvida, partidos po-
liticos com ideologias cada vez mais de centro. O PSOE saiu da esquerda e cami-
nhou rumo ao centro. Ja o PP deixou a direita e firmou-se como um partido politi-
co de centro.
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Centro-esquerda? Centro-direita?

Ora, centro é centro. E denominador comum. O centro deve ser apenas o ponto
de convergéncia e unido entre os partidos, notadamente, quando devem ser conferi-
das prontas respostas as questdes de consenso nacional, como o combate ao terroris-
mo internacional ou o auxilio humanitario frente a uma catastrofe natural.

Apuraideologia apenas de centro nos parece uma utopia. Nao existe. £ surreal.

Dizer-se “politico de centro” ou autodenominar um “partido de centro” ape-
nas denota a existéncia de “tibieza politica”, é dizer, apatia ideolégica pessoal e/
ou institucional.

Nos dias atuais, infelizmente, nao ter posicao prévia passou a ser uma posicao
de muitos politicos e partidos.

Ora, na Espanha, nao foi diferente: nos ultimos anos, importantes questoes
sociais, econémicas e internacionais, como a privatizacao de estatais, a reforma la-
boral, a unido de pessoas do mesmo sexo e a flexibilizacdo das leis sobre o abordo,
passaram a encontrar defensores comuns entre os membros do PSOE e do PP, que
passaram a dialogar de forma mais aberta e intensa com os partidos menores, auto-
nomistas e nacionalistas.

Paradoxo? Sim.

Quem é que nos idos dos anos 1980 imaginaria o PP — no inicio do séc. XXI, a
é¢poca do governo de José Maria Aznar — com uma ala contra o apoio a invasao ame-
ricana do Iraque e outra favoravel a defesa e protecao dos direitos e garantias homos-
sexuais, inclusive, ao casamento gay? Por seu turno, quem imaginaria o PSOE — em
2010, a época de José Luis Rodriguez Zapatero — defendendo e realizando com o apoio
do Partido Nacionalista Vasco, PNV, reformas da legislacdo trabalhista prejudiciais
aos direitos sociais adquiridos e consolidados a partir da Constituicao de 1978?

Enfim, o paradoxo ideolégico destes dois partidos politicos — PP e PSOE — tem
sido total. Ambos foram coesos e fortes ao longo dos anos 1980 e 1990, mas comeca-
ram a perder gradativamente forca, isso porque passaram a negar as suas origens e,
por suposto, os seus préprios fins.

E o paradoxo nao termina por ai. O paradoxo ideolégico vivido por PP e PSOE
também é moral.

No passado, muitas foram as bandeiras levantadas por integrantes do PP
e do PSOE em prol da ética e da probidade administrativa, em especial, critican-
do e refutando os mandos e desmandos verificados a época de Franco, que trouxe
grande prosperidade para as empreiteiras e o setor hoteleiro, assim como para os
agentes publicos empenhados em reconstruir e abrir o pais, notadamente, apos
a guerra civil.

Hoje e nos ultimos anos, muitos tém sido as mentiras e os escandalos de cor-
rupcao envolvendo membros do PP e do PSOE.
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Sobre a nitidez, a “confianca legitima” em politicos do PP e do PSOE viu-se, sen-
sivelmente, abalada.

Quebrando-se, assim, a establishment na Espanha — na Lingua Inglesa, o ter-
mo inglés em questdo designa a unidade das ordens socioeconémica e politica nos
valores da tradicao de um Estado e de sua sociedade.

Consequentemente, dissidentes do PP, do PSOE e de outros partidos politicos
—além de alguns oportunistas de plantao e algumas almas bem intencionadas, lo-
gicamente — fundaram dois novos partidos politicos: “Ciudadanos” e “Podemos”, que
sao duas forcas politicas alternativas e relativamente novas, mas calcadas em velhas
e fracassadas ideologias, conforme ja adiantamos.

“Ciudadanos” é um partido politico espanhol liberal e de direita, que foi fun-
dado em 2006 na cidade de Barcelona. Esse partido surge a época do governo de Za-
patero, que dois anos antes havia ganhado as eleicdes em razao da subita repulsa de
parte do eleitorado ao PP gerada por declaracoes precipitadas dadas por membros do
governo Aznar, apos os atentados de Madrid ocorridos em 11 de marco de 2004, acu-
sando diretamente o grupo terrorista ETA, Euskadi Ta Askatasuna — na Lingua Basca,
“Pela Patria Basca e Liberdade”.

Por sua plataforma, os membros de “Ciudadanos” professam a unidade espa-
nhola na sua diversidade cultural e renunciam a toda e qualquer forma de indepen-
dentismo. “Ciudadanos” selou inumeras aliancas politicas com partidos menores e
grupos autonomistas regionais — em verdade, sem grandes condicoes de competirem
nas eleicdes nacionais e europeias — e, assim, com essa diversa base politica logrou
bons resultados eleitorais nos ultimos dez anos, até mesmo, conquistando vagas no
Parlamento Europeu.

Ideologicamente, “Ciudadanos” pode ser visto como um partido constitucio-
nalista, autonomista, contrario aos independentismos e favoravel ao federalismo e a
republica, assim como a Unido Europeia, UE. Ainda que, sob essa perspectiva de ide-
ais politicos, possa ser considerado como um partido de direita, “Ciudadanos” tam-
bém é um partido socialmente progressista ao defender o Estado laico, o aborto e a
uniao entre pessoas do mesmo sexo, enquanto uniao matrimonial.

No plano econémico, “Ciudadanos” defende uma politica alinhada com os va-
lores proprios do novo liberalismo.

Por sua vez, “Podemos” nasceu nas redes sociais. Foi um fenémeno meteorico
no tradicional cenario politico espanhol. Surgiu por meio da midia digital e em pou-
cas semanas superou as paginas webs do PP e 0 PSOE na internet em numero de aces-
sos e positivacoes. Talvez os artifices de “Podemos” tenham se inspirado no éxito da
campanha politica de Obama nas redes sociais. Nunca saberemos ao certo.

“Podemos” foi fundado em 2014 e parece ser a resposta péstuma de Hugo Cha-
vez —falecido em 2013 — ao entdo Rei, Dom Juan Carlos, que na “XVII Cupula das Amé-
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ricas” de 2007, no Chile, havia indagado em tom impositivo ao lider populista: “;por
qué no te callas?”

Ideologicamente, “Podemos” representa uma nova esquerda reaciondria e ra-
cional frente ao centralismo demonstrado pelo PSOE e ao ultrapassado posiciona-
mento, quase marxista, de “Izquerda Unida”, IU.

De fato, “Podemos” é um partido politico com um viés populista e bolivariano.
Supostamente, seus fundadores firmaram um acordo tacito com o chavismo, segun-
do denuncia feita por varios veiculos de comunicacao, que relatam ser Rafael Isea —
Ministro das Financas da Venezuela em 2008 — o responsavel por assinar documento
homologando a doacao de sete milhdes de délares americanos do Fundo para o De-
senvolvimento Bolivariano para a Fundacao do “Centro de Estudios Politicos y Socia-
les”, CEPS, onde os tedricos desenhavam o futuro partido e forjavam os seus futuros
dirigentes de “Podemos”*.

Essa denuncia feita pela midia coloca em debate a possibilidade, ou nao, de
um partido politico receber financiamento externo, vindo do exterior; nesse caso, de
forma indireta, é dizer, recebido por meio de uma fundacéo, que serviria de base para
a criacdo de “Podemos”.

De todos os modos, muitas sdo as discussoes atuais na Espanha sobre a li-
sura da fundacao de “Podemos” e do financiamento das campanhas eleitorais de
seus candidatos.

Em definitiva, “Podemos” é um partido populista e de extrema esquerda, que
parece tentar levar — sem duvida, de forma dissimulada — a outrora metrépole espa-
nhola o fracassado bolivarianismo chavista amplamente difundido pelas terras co-
lonizadas pelos espanhdis.

Oxala, “Podemos” venha a ter o mesmo fim de “Batasuna” — o braco politico de
ETA -, que foi dissolvido e passou a ser ilegal em 2003 por sentenca do Tribunal Su-
premo espanhol. Nesse sentido, até o Sindicato Manos Limpias* ja atuou e protocolou
um pedido requerendo a extincdo de “Podemos” por seu financiamento ilegal, entre
outras razoes de fato e de direito®.
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4. O FRACASSO DAS ELEICOES
GERAIS DE 2015: BREVE ANALISE

Com base no grafico abaixo do Ministério do Interior espanhol, resta evidente qual
foi o impacto de “Podemos” e “Ciudadanos” nos resultados consolidados das ultimas
eleicoes espanholas realizadas em 2015, que acabaram tendo uma maior participagao
dos eleitores em relacdo as eleicoes passadas de 2011.

Participacién 2015 2011

Votantes 25.350.447 (73,20%) 24.666.441(68,94%)

Abstencién 9.280.639 (26,80%) 11.113.050 (31,06%)
COMPARATIVA DE PARTICIPACION ENTRE 2015 Y 2011

Votos 2015 2011

Nulos 226.997 (0,90%) 317.555 (1,29%)

En blanco 187.771(0,75%) 333.461 (1,37%)
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COMPARATIVA DE RESULTADOS ENTRE 2015 Y 2011

2015 2011
Candidaturas Votos Diputados Candidaturas Votos Diputados
Partido Popular 7.215.752 (28,72%) 123 Partido Popular 10.866.566 186
(44,63%)
Partido Socialista o Partido Socialista 7.003.511
Obrero Espafiol 5530779 (22,01%) 90 Obrero Espafiol (28,76%) 1o
Podemos 3.182.082 (12,67%) 42 - - -
Ciudadanos-Partido o
De La Ciudadania 3.500.541 (13,93%) 40 - - -
En Comu Podem 927.940 (3,69%) 12 - - -
Compromis-Podemos- o
£s Bl Moment 671.071 (2,67%) 9 - - -
Esquerra RepublicanaDe | g 554 (5 39¢;) 9 Esquerra 256.985 (1,06%) | 3
Catalunya-Catalunya Si Republicana
Democracia I Llibertat.
Convergencia. 565.501 (2,25%) 8 : ;
Democrates.
Reagrupament
En Marea 408.370 (1,63%) 6 - -
Buzko Aldeds Jeltzaea Partdo
Jeltzalea-Partido 301.585 (1,20%) 6 . . 324.317 (1,33%) 5
) . Nacionalista
Nacionalista Vasco
Vasco
Unidad Popular: Izquierda Unida- 1686.040
Izquierda Unida, Unidad 923.13 3(3,67%) 2 Los Verdes: La oo 1
g ) (6,92%)
Popular En Comun Izquierda Plural
Euskal Herria Bildu 218.467 (0,87%) 2 Amaiur 334.498 (1,37%) 7
Coalicién Canaria - Coalicién
Partido Nacionalista 81.750 (0,33%) 1 Canaria-Nueva 143.881(0,59%) 2
Canario Canarias
Partido
Partido Animalista Contra o Animalista N
El Maltrato Animal 219191(0,87%) 0 Contra El 102144 (042%)
Maltrato Animal
Union Progreso Y o Unién Progreso 1.143.225
Democracia 153.505 (0,61%) 0 Y Democracia (4,70%) 5
Uni6 Democratica 64726(0,26%) 0
De Catalunya
Vox 57.753(0,23%) 0
Recortes Cero- o
Grupo Verde 48.222(0,19%) 0 -
Més 33.931(0,14%) 0 - -
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2015 2011
Candidaturas Votos Diputados Candidaturas Votos Diputados
Partido
Partido Comunista De o Comunista De o
Los Pueblos De Espana 30.897(012%) 0 Los Pueblos 26.254(0.11%)
De Espana
Geroa Bai 30.554(0,12%) 0 Geroa Bai 42.415(0,17%) 1
E1Pi- Proposta Per LesIlles | 12.902(0,05%) 0 -
) Ciudadanos
Ciudadanos De Centro 10.805(0,04%) 0 De Centro 1.074(0,00%) :
Democratico s
Democratico
Escafios En Blanco 10.060(0,04%) 0 Escanos En 97.673(0,40%)
Blanco
Falange Espanola o Falange Espafiola o
De LasJ.on.s. 7.594(0,03%) 0 DelasJ.on.s. 2.:898(0,01%) )
Som Valencians 6.084(0,02%) 0 - -
. Por Un Mundo
o ) _
Por Un Mundo Mas Justo 4.533(0,02%) 0 Mas Tusto 27.210(0,11%)
Solidaridad Y Autogestion Sohdand?d v
) ) 4.516(0,02%) 0 Autogestion 6.863(0,03%) -
Internacionalista . .
Internacionalista
Los Verdes-Ecopacifistas 3.254(0,01%) 0 - -
Partido Da Terra 2.957(0,01%) 0 - -
Partido Humanista 2.908(0,01%) 0 Partido 10.132(0,04%) -
9 R Humanista 132(0,047%
Canarias Decide: Los .
Verdes, Unidad Del Pueblo | 2.874(0,01%) 0 gﬁggid Del 1.138(0,00%) -
Y Alternativa Republicana
Partido De
Partido Libertario 2.833(0,01%) 0 La Libertad 2.065(0,01%) -
Individual
Ara, Pais Valencia 2.487(0,01%) 0 - -
Extremadura o
Unida-Extremefios 1.995(0,01%) 0 ) )
Partido Comunista o
Obrero Espatiol 1906(0,01%) 0 ) )
Iniciativa Feminista 1.594(0,01%) 0 - -
Partido
Partido Regionalista o ) ) o
Del Pais Leones 1.363(0,01%) 0 Reglonahsta Del 2.058(0,01%) -
Pais Leones
En Positiu 1.276(0,01%) 0 - -
Ciudadanos Libres Unidos | 1.188(0,00%) 0 - -
Ciudadanos Rurales 5
Agrupados 1.027(0,00%) 0 - -
Libertad Navarra, 1.022(0,00%) 0 ) )

Libertate Nafarra
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2015 2011
Candidaturas Votos Diputados Candidaturas Votos Diputados
Avant Valencians 1.001(0,00%) 0 - -
Maélaga Por Si 924(0,00%) 0 - -
Andaluces De Jaén Unidos | 771(0,00%) 0 - -
Familia Y Vida 714(0,00%) 0 Familia Y Vida 829(0,00%) -
Independientes o
Por Aragén 673(0,00%) 0 ) )
Foro Demdcrata 454(0,00%) 0 - -
Soluciona 406(0,00%) 0 - -
Justizia Social, o
Participacién Ciudadana 405(0,00%) 0 ) )
Muerte Al
1 O O
Muerte Al Sistema 309(0,00%) 0 Sisterna 791(0,00%)
Partido Liberal o
De Derechas 204(0,00%) 0 ) )
Ongi Etorri 110(0,00%) 0
Convergencia o
- - - Unio 1.015.691(4,17%) 16

Bloc-Iniciativa-

Verds-Equo-

) ) ) Coalicié 125306(0,51%) !
Compromis
Foro De o

) ) ) Ciudadanos 99.473(0,41%) !
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Sobre a nitidez, “Podemos” e “Ciudadanos” lograram votos suficientes para
impedirem o PP e o PSOE de formarem governo pactuando com os partidos peque-
nos, como costumava ocorrer nas eleicoes nacionais anteriores.

Dessa forma, o PP nao conseguiu fechar novo governo com os demais partidos;
e, na sequéncia, os demais partidos também nao lograram éxito em suas negociacoes.

Afinal, ap6s todos os esforcos feitos em vao pelos lideres dos partidos em au-
diéncias conduzidas e presididas pelo Rei’s, foram convocadas novas eleicoes para o
dia 26 de junho de 2016, quando a participacao dos eleitores devera ser ainda maior;
e, sem duvida, apos estas proximas eleicoes, o risco de um novo imbréglio nas nego-
ciagdes politicas para a formagao do novo governo permanece presente.

5. UM BOM CAMINHO PARA O
PARLAMENTARISMO E A DEMOCRACIA

Diante das diversas intempéries vividas no cenario politico, é cada vez mais necessario

buscarmos um rumo sério e seguro para o futuro do parlamentarismo e da democracia.
Tal futuro aponta para um obrigatério resgate das origens fundacionais dos

partidos politicos, consolidando suas ideologias em consonancia com a ética.

Os orgaos estruturais dos partidos politicos precisam assumir com maior res-
ponsabilidade o papel de construcao de um “pensar-agir” politico verdadeiramente
eficaz no tocante aos interesses de todo o povo.

E possivel estabelecer tal pratica com eficiéncia? Sim, sem sombra de duvida.

As FundacoOes Partidarias devem exercer suas competéncias de aprimora-
mento da conscientizagdo de suas respectivas ideologias, enfatizando o indispen-
savel enfoque constitucional, buscando inovar na formacao de uma classe politica
mais preparada e dindmica, voltada para o interesse publico e para o pleno funciona-
mento do Estado Democratico de Direito.

De modo geral, uma Fundacao Partidaria tem a finalidade de elaborar e
desenvolver bases politicas teoricas, metodologicas e estratégicas para o alcan-
ce de maior divulgacao de sua ideologia, bem como de eficiéncia pratica dos de-
mais érgaos partidarios, valorizando os principios previstos em seus documen-
tos estatutarios.

Nao a toa, no Brasil, gozam de imunidade em matéria tributaria, assim como
os proprios Partidos Politicos.

Os partidos politicos precisam aperfeicoar suas atuacdes por meio do desen-
volvimento de projetos fundacionais, ideolégicos e partidarios internos especificos.

Todavia, as habituais praticas e os velhos costumes partidarios impossibilitam, mui-
tas vezes, a inovagao em prol do todo.

Sem duvida, o caminho mais seguro para o futuro da politica e dos partidos
politicos passa por investimentos na contratacio de profissionais éticos, altamente
especializados em questoes publicas e plenamente compromissados com os interes-
ses fundacionais, que atuem sobre o “compliance” institucional originario e deriva-
do, ¢ dizer, possam atuar como verdadeiros e indispensaveis auditores internos ou
externos das atividades fundacionais e administrativo-partidarias.

Assim poderemos caminhar para a exceléncia dos partidos politicos. E assim,
por consequéncia, os correspondentes partidos politicos, que adotarem tal medida,
serdo os maiores beneficiados pela potencializacdo do reconhecimento de suas pre-
sencas cada vez mais marcantes pela lisura no cenario politico nacional.

Por meio de uma postura critico-analitica isenta, estruturada em conheci-
mentos técnico-cientificos interdisciplinares, a atuacio de referidos profissionais
altamente habilitados — sem duvida, contratados como consultores préprios ou au-
ditores externos de “compliance fundacional-politico-partidario” — devera ter por ob-
jetivos fomentar e fortalecer as agdes da correspondente Fundacao partidaria, em
prol do proprio desenvolvimento partidario.

Em conjunto com tal Fundacao, esses consultores e auditores deverdo identifi-
car a situagao partidaria no momento inicial da contratacao, bem como apresentar a
proposicao de possiveis novas metas partidarias e de planificacao estratégica de seu
direcionamento para o futuro.

O foco desse trabalho conjunto devera ser sempre o “compliance fundacional-
-politico-partidario”, é dizer, a ponderacdo sobre o grau de coeréncia da instituicao
contratante e dos seus principios, sempre, objetivando a produgao e promogao de po-
liticas publicas de formacao, informacao, comunicacao, orientacdo, desenvolvimento
e protecao da cidadania e da ordem social.

Como base geral, um profissional ou uma consultoria de “compliance funda-
cional-politico-partidario” devera atentar para alguns aspectos primordiais a serem
ajustados em comum acordo, a saber:

> Analisar os mecanismos de funcionamento fundacional e partidario, visan-
do a proposicao de aprimoramentos, melhoramentos e inovacoes —tal como a
existéncia de uma Ouvidoria partidaria;

> Auxiliar no aprimoramento de suas fontes e bancos de dados;

> Propor medidas de aperfeicoamento de seus canais de comunicacdo interna
e externa;
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> Racionalizar os processos de tomada de decisdo interna, otimizando o enca-
minhamento e a resolucao de questoes fundacionais, sob as o6ticas partidaria,
eleitoral e politico-administrativa;

> Possibilitar aos membros partidarios o conhecimento e a compreensao dos
principios e acoes partidarias, por meio da melhor interpretacao politica e juri-
dica, constituindo-os como uma nova classe politica verdadeiramente prepa-
rada para as responsabilidades politico-administrativas nacionais e interna-
cionais, bem como agentes potencializadores dos valores e direitos humanos;

> Identificar perfis de potenciais liderancas partidarias eficazes, por meio da
verificacdo de habilidades pessoais e interpessoais dos membros da Funda-
cao contratante;

> Colaborar na dinamizacao da informacao e comunicagao partidarias, promo-
vendo a aproximacdo com a sociedade, no estabelecimento de diretrizes de
politicas publicas e fiscalizacao de acdes governamentais locais e nacionais;

> Identificar estratégias de aproximacao e comunicacao entre membros partida-
rios, sociedade e estruturas governamentais, por meio da implantacao de acoes
especificas de promocao, protecao e efetivacdo dos direitos e deveres da cidadania;

> Colaborar na criacao de um observatorio de cidadania, canal aberto a toda so-
ciedade, para deteccao das necessidades sociais prementes e eleicao de priori-
dades de acao partidaria participativa;

> Prospectar e dinamizar relacoes publicas e privadas;

> Prospectar e dinamizar iniciativas pré-normativas de interesse fundacional,
via anteprojetos de lei, com bases cientifico-académicas;

> Propor, acompanhar e revisar a elaboragdao de minutas de documentos
fundacionais;

> Propor, elaborar e revisar pronunciamentos fundacionais de grande relevancia;
> Estabelecer diretrizes de conduta ética em marketing politico-partidario, poli-

tico-eleitoral e politico-pessoal, sob a 6tica principal da Ciéncia Politica, do Di-
reito, da Administracdo Publica e da Economia;
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> Formatar bases estratégicas de marketing politico-partidario, politico-eleito-
ral e politico-pessoal, sob a dtica principal da Ciéncia Politica, do Direito, da
Administragao Publica e da Economia;

> Elaborar bases de referéncia ideologica e de politicas publicas aos candidatos
as eleicoes.

A grande complexidade das questoes politico-administrativas de um pais de-
manda uma visdo rapida e antecipada, que deve ser sempre capaz de ser desenvolvi-
da por intermédio de tal profissional e/ou consultoria fundacional.

Objetivos fundacionais e partidarios deverdo ser abordados de maneira re-
alista e delimitados quanto ao seu tempo e sua localidade de aplicacdo, o que po-
tencializara suas possibilidades de alcance real. Os objetivos identificados devem ter
prazos de efetivacdo fixados com atencao a fatos politico-eleitorais relevantes.

O desenvolvimento de um projeto fundacional e partidario interno deman-
dam sucessivas analises conjuntas entre seus membros e referidos profissionais e/
ou consultores externos.

Destacamos que tais consultores devem ser profissionais reconhecidamente
qualificados e experientes em questdes politico-partidarias e em gestao politico-ad-
ministrativa, verificando avancos e retrocessos em seus resultados. A ética e a res-
ponsabilidade social deverao permear todo trabalho em todos os momentos. Afinal,
o0 “compliance fundacional-politico-partidario” é extremamente complexo.

De forma geral, uma consultoria contratada devera considerar sistematica-
mente os interesses da Fundacao partidaria contratante e do partido politico ao qual
esta se encontra vinculado, guardando constante atencao, em especial, quanto aos
contextos politico geral e politico-partidario brasileiro.

E importante tornar firme a seguinte ideia: a partir da efetivacdo das atu-
acoes fundacionais partidarias em conjunto com profissionais especializados e/
ou uma consultoria externa decorrem de forma vinculada e sequencial as acdes
constantes e pontuais em prol da consecucao dos resultados previamente avalia-
dos como necessarios.

As Fundagdes partidarias devem ser o cérebro de seus respectivos partidos
politicos. Elas devem investir em qualidade efetiva na composicao de seus membros.
E, além de investirem, devem estar atentas a constancia e unidade de seus quadros.

Sem o adequado desenvolvimento fundacional, portanto, continuaremos
com partidos politicos envelhecidos e ultrapassados, sem ideologias verdadeiras, que
s6 estardo preocupados com seus particulares interesses e nunca com as questoes de
inquietacao geral.
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CONCLUSOBES

Formalmente, o Parlamentarismo surge com a edicdo do Decreto de Ledn de
1118, durante a celebracao de um Conselho Real e a época do reinado de Alfon-
so IX, segundo reconheceu oficialmente o Programa Memoria do Mundo da
UNESCO em 2013;

Contudo, materialmente, a doutrina parlamentarista restou difundida por
meio do consolidado “Sistema Westiminster”, ou seja, com base no “modelo
parlamentar democratico inglés de governo”, que é adotado em varios estados
do mundo (Reino Unido, India, Nova Zelandia, Malta, Canada etc.);

A proliferacao de “partidos politicos sem ideologia” representa um mal para o
parlamentarismo: o verdadeiro pluralismo politico,nao;

O bem-estar socioeconémico dos partidos politicos e da coroa espanhola €
condicio sine qua non para a estabilidade do parlamentarismo espanhol;

Na Espanha, o rei € chefe de Estado e desempenha papel moderador, quanto
as negociacdes para a formacao de novos governos e a resolucao de crises po-
liticas no parlamento;

O futuro sélido do parlamentarismo e da democracia dependem da melhor
qualidade dos partidos politicos e de seus membros, assim como de medidas
em prol do “compliance fundacional-politico-partidario”;

Consultorias interdisciplinares de exceléncia em “compliance fundacional-
-politico-partidario” poderao assegurar a constante e necessaria oxigenagao
dasideias e dos idearios politicos em prol da construcao e do resgate de ideolo-
gias e politicos coerentes com os seus principios e as suas instituigoes; e

Sem duvida, no Brasil e na Espanha, as consultorias em “compliance fundacio-
nal-politico-partidario” sdo necessarias. Na Espanha, com vistas a salvaguar-
da em ultima analise da propria democaracia e do parlamentarismo, que ne-
cessita de mais partidos politicos coesos em suas esséncias, meios e fins. No
Brasil, com vistas ao resgate das ideologias partidarias e a adequagdo ao “vin-
douro regime parlamentarista”, que nos parece ser inevitavel em razao dos re-
centes acontecimentos politicos.
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NOTAS

01

Neste sentido, restou assentado oficial-
mente: “O Decreto de Ledn de 1188 — A mais
antiga manifestacdo documental do sis-
tema parlamentar europeu: patriménio
documental apresentado pela Espanha
e recomendado para inclusao na Memo-
ria do Mundo Register em 2013. O Decre-
to ou os decretos de Ledén de 1188 consis-
tem em um grupo de documentos que
reunem a informagao escrita mais anti-
ga conhecida sobre o sistema parlamen-
tar europeu. Originou-se na Espanha me-
dieval e baseou-se na celebracdo de uma
Curia Regia (Conselho Real) durante o rei-
nado de Alfonso IX de Leén (1188-1230). Eles
refletem um modelo original de gover-
no e administracdo no ambito das insti-
tuicdes medievais espanholas, onde a pre-
senca institucional das pessoas comuns
na tomada de decisdao de nivel superior,
em conjunto com o rei, a igreja e a nobre-
za, ocorre pela primeira vez através dos re-
presentantes eleitos das vilas e cidades.”
(http://www.unesco.org/new/en/com-
munication-and-information/memory-
-of-the-world/register/full-list-of-registe-
red-heritage/registered-heritage-page-8/
the-decreta-of-leon-of-1188-the-oldest-do-
cumentary-manifestation-of-the-europe-
an-parliamentary-system/). Acessado em:
13.05.2016, as 14h21. Traducdo livre.

02

Nesse sentido, devemos destacar: BA-
GEHOT, Walter. The English Constitution,
1876. JAMES, Simon. British Cabinet Go-
vernment. Pub Routledge, 1999. MACNAU-
GHTON, Neil. Prime Minister & Cabinet Go-
vernment, 1999.

03

Define a Constituicdo Espanhola de 1978
no seu artigo 69: “1. El Senado es la Cama-
ra de representacion territorial. 2. En cada
provincia se elegiran cuatro Senadores por
sufragio universal, libre, igual, directoy se-
creto por los votantes de cada una de ellas,
en los términos que sefiale una ley organi-
ca. 3. En las provincias insulares, cada isla
o agrupacion de ellas, con Cabildo o Con-
sejo Insular, constituird una circunscripci-
6n a efectos de eleccion de Senadores, cor-
respondiendo tres a cada una de las islas
mayores -Gran Canaria, Mallorca y Teneri-
fe-y uno a cada una de las siguientes islas
o agrupaciones: Ibiza-Formentera, Menor-
ca, Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanza-
rote y La Palma. 4. Las poblaciones de Ceu-
ta y Melilla elegiran cada una de ellas dos
Senadores. 5. Las Comunidades Auténo-
mas designaran ademas un Senador y otro
mas por cada millén de habitantes de su
respectivo territorio. La designacién cor-
respondera a la Asamblea legislativa o, en
su defecto, al 6rgano colegiado superior de
la Comunidad Auténoma, de acuerdo con
lo que establezcan los Estatutos, que ase-
guraran, en todo caso, la adecuada repre-
sentacion proporcional. 6. El Senado es ele-
gido por cuatro afos. El mandato de los
Senadores termina cuatro afnos después
de su eleccion o el dia de la disolucion de
laCamara.”

04

O art. 77 da Constituicao Espanhola de
1978 autoriza: “1. Las Camaras pueden re-
cibir peticiones individuales y colectivas,
siempre por escrito, quedando prohibida
la presentacion directa por manifestacio-
nes ciudadanas. 2. Las Camaras pueden re-
mitir al Gobierno las peticiones que reci-
ban. El Gobierno esta obligado a explicarse
sobre su contenido, siempre que las Cama-
ras lo exijan.”

0S5

Assegura o art. 71 da Constituicdo Espa-
nhola de 1978: “1. Los Diputados y Sena-
dores gozaran de inviolabilidad por las
opiniones manifestadas en el ejercicio de
sus funciones. 2. Durante el periodo de su
mandato los Diputados y Senadores goza-
ran asimismo de inmunidad y sélo podran
ser detenidos en caso de flagrante delito.
No podran ser inculpados ni procesados
sin la previa autorizacién de la Cdmarares-
pectiva. 3. En las causas contra Diputa-
dos y Senadores sera competente la Sala
de lo Penal del Tribunal Supremo. 4. Los Di-
putados y Senadores percibiran una asig-
nacion que sera fijada por las respectivas
Camaras.”

06

Nesse sentido, o art. 67 da Constituicao Es-
panhola de 1978 preveé: “1. Nadie podra ser
miembro de las dos Camaras simultanea-
mente, ni acumular el acta de una Asam-
blea de Comunidad Auténoma con la de
Diputado al Congreso. 2. Los miembros de
las Cortes Generales no estaran ligados por
mandato imperativo. 3. Las reuniones de
Parlamentarios que se celebren sin con-
vocatoria reglamentaria no vincularan a
las Camaras, y no podran ejercer sus fun-
ciones ni ostentar sus privilegios.”

o7

O art. 8o da Constituicdo Espanhola de
1978 determina: “Las sesiones plenarias de
las Camaras seran publicas, salvo acuer-
do en contrario de cada Camara, adopta-
do por mayoria absoluta o con arreglo al
Reglamento.”
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08

Estabelece o art. 23 da Constituicao Espa-
nhola de 1978: “1. Los ciudadanos tienen
el derecho a participar en los asuntos pu-
blicos, diretamente o por medio de repre-
sentantes, libremente elegidos en elec-
ciones periddicas por sufragio universal.
2. Asimismo, tienen derecho a acceder en
condiciones de igualdad a las funciones
y cargos publicos, con los requisitos que
sefialen las leyes.”

09

A Constituicdo Espanhola de 1978 define
no seu art. 70: “1. La ley electoral determi-
nard las causas de inelegibilidad e incom-
patibilidad de los Diputados y Senadores,
que comprenderan, en todo caso: a) A los
componentes del Tribunal Constitucional.
b) A los altos cargos de la Administracion
del Estado que determine la ley, con la ex-
cepcion de los miembros del Gobierno. ¢) Al
Defensor del Pueblo. d) A los Magistrados,
Juecesy Fiscales en activo. e) Alos militares
profesionales y miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad y Policia en activo. f)
A los miembros de las Juntas Electorales.
2. La validez de las actas y credenciales de
los miembros de ambas Camaras estara
sometida al control judicial, en los térmi-
nos que establezca la ley electoral.”

10

O art. 68 da Constituicdo Espanhola pre-
ceitua: “1. El Congreso se compone de un
minimo de 300 y un maximo de 400 Di-
putados, elegidos por sufragio univer-
sal, libre, igual, directo y secreto, en los
términos que establezca la ley. 2. La cir-
cunscripcion electoral es la provincia. Las
poblaciones de Ceuta y Melilla estaran re-
presentadas cada una de ellas por un Di-
putado. La ley distribuira el numero total
de Diputados, asignando una representa-
cién minimainicial a cada circunscripcion
y distribuyendo los demas en proporcion
a la poblacién. 3. La eleccion se verificara
en cada circunscripcion atendiendo a cri-
terios de representacién proporcional. 4.
El Congreso es elegido por cuatro afios. El
mandato de los Diputados termina cuatro
anos después de su eleccion o el dia de la
disolucién de la Camara. 5. Son electores y
elegibles todos los espatioles que estén en
pleno uso de sus derechos politicos. La ley
reconocera y el Estado facilitara el ejerci-
cio del derecho de sufragio a los espafio-
les que se encuentren fuera del territorio
de Espana. 6. Las elecciones tendran lugar
entre los treinta dias y sesenta dias desde
la terminacién del mandato. El Congreso
electo debera ser convocado dentro de los
veinticinco dias siguientes a la celebraci-
6n de las elecciones.”

n

Nesse sentido, Disponivel em: http://www.
elconfidencial.com/espana/2016-04-04/
financiacion-ilegal-podemos-venezuela-
-pago-millones-pablo-iglesias-juan-car-
los-monedero-jorge-vestrynge 1178845/
Acessado em: 06.05.2016, s 11:36).

12

O Sindicato Manos Limpias defende os se-
guintes valores: “1. La defensa del orden
constitucional de Espafia. Nuestra Carta
Magna es la guia principal sobre los dere-
chos y deberes de todos los espanoles. Con
esta premisa una de uestras principales la-
bores es cumplirlay hacerla cumplir, desde
el orden territorial y la unidad como pais
frente a los separatistas. Del mismo modo
realizaremos tantas actuaciones como
sean necesarias para hacer valer los debe-
res y derechos descritos en la Constitucion
para el bien de todos los espafioles. 2. De-
fensa del Estado de Derecho, de la trans-
parencia y dignidad de los poderes publi-
cos e institucionales. Los poderes publicos
elegidos democraticamente y que repre-
sentan a todos los espafioles dentro y fue-
rade nuestras fronteras, deben ser un sim-
bolo de intachable reputacion y dignidad.
Desde Manos Limpias actuaremos de for-
ma implacable en contra de todos aquellos
sean del color que sean y que atenten con-
tra el Estado de Derecho, procedan de for-
ma incorrecta y no representen correcta-
mente a Espafia y sus simbolos. 3. Defensa
de los intereses de funcionarios y personal
laboral de los distintos Cuerpos de las Ad-
ministraciones publicas. El funcionariado
es el maximo exponente del servicio publi-
co, velar por los intereses de los funciona-
rios para Manos Limpias es una obligacion
moral e institucional dada nuestra voca-
cién de servicio publico. Siempre castiga-
dos y utilizados como comodines en funci-
6n del gobierno de turno los funcionarios
estany siempre estaran en nuestra prime-
ra linea de actuaciones. Del mismo modo
que defenderemos su derechos e intereses,
les instaremos a cumplir con sus obligacio-
nes como servidores publicos. 4. Denuncia
de corrupcion politicay econdmica. Acabar
con uno de los grandes fracasos de la de-
mocracia actual, “La Corrupcion” es una de
nuestras banderas desde el nacimiento de
Manos Limpias. Es nuestra prioridad dado
el expolio al que este cancer ha sometido
a nuestro pafs. En los Ultimos tiempos he-
mos podido comprobar que no sélo la cor-
rupcion econémica estd al orden del dia, si
no la politica y es una premisa indispensa-
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ble en los tiempos que vivimos que el Po-
der Judicial se separe real y activamente
del Legislativo para evitar un solapamien-
to que solo produce injusticias y corrupci-
on. 5. Causas de interés publico o general.
La defensa de Espafia no es solo un con-
cepto fronterizo o utilizado frente a sece-
sionistas, en demasiadas ocasiones he-
mos comprobado que desde dentro cierto
tipo de personas y/o empresas atentan de
forma continua contra los ciudadanos es-
panoles, en forma de estafas, ERES, etc...
creando verdaderas alarmas sociales ante
las cuales Manos Limpias interpone todas
las herramientas que tiene a su alcance
para defender los intereses de todos los es-
panioles.” (http://www.manoslimpias.es/
index.php/quienes-somos. Acessado em
06.05.2016, a5 16:16 horas).

13

Cf. Disponivel em: http://gaceta.es/no-
ticias/manos-limpias-pide-ilegaliza-
cion-cup-01022016-1129.  Acessado  em:
06.05.2016, as 16:27 horas.

14
Cf. Disponivel em: Acessado em: 07.05.2016,
as18:47 horas.

15

Consagra o art. 56 da Constituicao Espa-
nhola de 1978:

“1. El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de
su unidad y permanencia, arbitra y mode-
ra el funcionamiento regular de las insti-
tuciones, asume la mas alta representa-
cion del Estado espafiol en las relaciones
internacionales, especialmente con las na-
ciones de su comunidad histérica, y ejer-
ce las funciones que le atribuyen expre-
samente la Constitucion y las leyes. 2. Su
titulo es el de Rey de Espafa y podra uti-
lizar los demas que correspondan a la Co-
rona. 3. La persona del Rey es inviolable y
no estd sujeta a responsabilidad. Sus actos
estaran siempre refrendados en la forma
establecida en el articulo 64, careciendo
de validez sin dicho refrendo, salvo lo dis-
puesto en el articulo 65, 2.” Ademais, o ar-
tigo 62 da Constituicdo Espanhola de 1978
trata de estabelecer as funcdes do Rei, a
saber: “Corresponde al Rey: a) Sancionar y
promulgar las leyes. b) Convocar y disolver
las Cortes Generales y convocar elecciones
en los términos previstos en la Constituci-
6n. ¢) Convocar a referéndum en los casos
previstos en la Constitucion. d) Proponer el
candidato a Presidente del Gobierno y, en
su caso, nombrarlo, asi como poner fin a
sus funciones en los términos previstos en
la Constitucion. e) Nombrar y separar a los
miembros del Gobierno, a propuesta de su
Presidente. f) Expedir los decretos acorda-
dos en el Consejo de Ministros, conferir los
empleos civiles y militares y conceder ho-
nores y distinciones con arreglo a las leyes
g) Ser informado de los asuntos de Esta-
do y presidir, a estos efectos, las sesiones
del Consejo de Ministros, cuando lo estime
oportuno, a peticion del Presidente del Go-
bierno h) El mando supremo de las Fuerzas
Armadas i) Ejercer el derecho de gracia con
arreglo a la ley, que no podra autorizar in-
dultos generales j) El Alto Patronazgo de
las Reales Academias.”
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PREAMBULO

‘A verdadeira democracia apenas existe na
medida em que o Estado se autocontrole e

os cidaddos controlem o Estado, visto que

o0s governados, nos textos constitucionais
democrdticos, sdo os unicos destinatdrios das
normas juridico-sociais (“It is not our military
might or our higher standard of living that has
most distinguished us from our adversaries. It
is our belief that the state is the servant of the
citizen and not his master”. President Kennedy,
1962, “Politics and Dissent”, in The Great Ideas
Today).” Ives Gandra da Silva Martins,

In: Roteiro para uma Constituicdo

Recebi o honroso convite, por meio da Co-
missao de Reforma Politica da OAB-SP, para par-
ticipar do livro sobre Parlamentarismos, sob os
auspicios do Conselho Superior de Direito da
FecomercioSP e da Academia Internacional de
Direito e Economia — AIDE, coordenados pelos
insignes professores Ives Gandra da Silva Mar-
tins e Ney Prado. Pareceu-me oportuno, relen-
do alguns artigos que escrevi no passado, revi-
sitar e atualizar aquele que elaborei para a obra
em homenagem ao Prof. lves Gandra Martins?,
enfrentando questdes atinentes aos elemen-
tos democraticos e antidemocraticos nas Cons-
tituicoes Brasileiras, acrescentando algumas
consideracdes especificas sobre a questao do
Parlamentarismo e Presidencialismo.
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A SEPARACAO E A FUSAO DE PODERES

Aspecto nuclear ao se analisarem as formas de governo e como elas foram sistema-
tizadas, ao longo dos séculos, nos modelos constitucionais das principais nacoes que
as instituiram, diz respeito as relacdes entre os poderes, exprimindo suas funcoes
precipuas de carater executivo, legislativo e judiciario. Em geral, atualmente o Po-
der Judicidrio é um auténomo, mesmo nos regimes parlamentaristas — (embora, por
exemplo, no sistema semipresidencialista francés, diversas matérias sejam da com-
peténcia jurisdicional da administracao publica, sob o regime de contencioso admi-
nistrativo) —, e por isso a sucinta andlise que segue se resume a avaliar o papel das
funcoes executivas e legislativas nos respectivos sistemas.?

O PARLAMENTARISMO E A FUSAO DE PODERES

O Parlamentarismo, originado na Inglaterra, com sua Constituicdo nao es-
crita, em sua versao moderna remonta ao Reino da Gra-Bretanha no séc. XVIII
(1707-1800), por decorréncia da Revolucdo Gloriosa de 1688. A predominancia do
Parlamento foi consolidada com o Great Reform Act de 1832. Na Inglaterra, embo-
ra o exercicio da soberania estatal repouse nominalmente no monarca, os poderes
executivos repousam no Gabinete de Ministros, liderados pelo Primeiro-ministro,
que se forma com base na maioria dos membros parlamentares. O Gabinete pode
ser destituido se votada uma mocao de censura (voto de nao confianca) pela maio-
ria parlamentar, ou se um voto de confianc¢a nao for aprovado. Por sua vez, o Parla-
mento podera ser dissolvido pelo Primeiro-ministro, convocando-se novas eleigoes.
O mecanismo de checks and balances (de controle interno das acdes governamen-
tais) se opera pela possibilidade do voto parlamentar de ndo confianca no Gabinete
e a alternativa de dissolucdo do préprio Parlamento pela Primeiro-ministro. Assim,
ha um controle mutuo de atribuicoes e o fracasso de um, o Gabinete, podera levar a
dissolucao do outro, o proprio Parlamento.

Em face da interdependéncia entre o Primeiro-ministro e o Gabinete, com
suas fungoes executivas, e o Parlamento, com suas fungoes legislativas, ha uma fu-
sdo de poderes, pois ambos se formam como consequéncia dos representantes elei-
tos para o mandato parlamentar. Esse tipo de Parlamentarismo se denominou West-
minster System, adotado pelos paises que seguiram o modelo ingleés.
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O PRESIDENCIALISMO E A SEPARACAO DE PODERES

O Presidencialismo nasce por decorréncia da independéncia dos Estados
Unidos da Inglaterra, com a elaboracdo da Constituicdo de 1789 pelos Founding Fa-
thers, que foram os representantes das treze colénias que se reuniram na Conven-
cdo da Filadélfia, de 1776. Foi criada uma Republica Federal, com estados federados e
um governo nacional. No modelo presidencialista norte-americano, no plano fede-
ral ha uma eleicdo indireta do Presidente por um colégio eleitoral, que sera o chefe
do Poder Executivo, que forma seu proprio Gabinete Ministerial, para um mandato
de quatro anos, admitida uma reeleicdo (esta podia ser ilimitada até o final da pre-
sidéncia de Franklin Roosevelt em meados do séc. XX). O Poder Legislativo é exerci-
do pelo Congresso, com duas casas. Este sistema bicameral € formado por Senadores,
que representam os Estados, eleitos para mandatos de seis anos, e pelo Representan-
tes (deputados que representam o povo), que sdo eleitos para mandatos de dois anos.
E admitida a reeleicdo e ndo ha possibilidade de dissolucéo do parlamento pelo pre-
sidente da Republica, ou do Gabinete de Ministros e do chefe do Executivo pelo Con-
gresso, salvo no caso de processo de impeachment.

Diante da separacdo dos poderes executivo e legislativo (e também judicia-
rio), o sistema de checks and balances funciona pela atribuicdo de competéncias pre-
cipuamente executivas ao Presidente e legislativas ao Parlamento, além do controle
parlamentar sobre o orcamento, proposto pelo executivo, e o acompanhamento das
medidas do Presidente pelas comissoes formadas no Congresso, e da possibilidade de
veto presidencial das leis votadas no parlamento. Inicialmente, os Founding Fathers
desenharam um governo federal com competéncias restritas e poucos mecanismos
de financiamento. Isso mudou ap6s a Guerra Civil em meados do séc. XIX e, mais for-
temente apds a Primeira Guerra, a Grande Recessdo decorrente da quebra da Bolsa de
1929 e introducdo do New Deal, a Segunda Guerra Mundial e a Guerra Fria. Hoje, no
arranjo politico nos Estados Unidos, o governo federal tem nitida supremacia sobre
os governos estaduais e o proprio parlamento, atribuindo-se popularmente ao Pre-
sidente a distingdo de homem mais poderoso do mundo (ou mulher, quando houver
sua eleicao para a disputada funcao).

O REGIME MISTO SEMIPRESIDENCIALISTA

Este modelo tem seu nascimento na Republica de Weimar (1919-1933) na
Alemanha, e foi sintetizado por Maurice Duverger ao descrever a Quinta Republi-
ca francesa, iniciada em 1958. O presidente, eleito pelo voto popular, compartilha o
exercicio do poder com um Primeiro-ministro e seu Gabinete, formado com base no
Parlamento. Quando sao de partidos politicos iguais ou opositores, ora o semipre-
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sidencialismo tende para o presidencialismo, ora para o parlamentarismo. Ha va-
riacoes bem distintas entre os varios paises que adotam o semipresidencialismo.
Assim, apenas a avaliacdo pratica de seu exercicio podera indicar como se opera o
sistema de divisdo e controle dos poderes executivo e legislativo, de acordo com as
respectivas praxis constitucionais. No modelo francés, o Primeiro-ministro e o Ga-
binete sdo indicados pelo Presidente mas respondem exclusivamente para o Parla-
mento, que detém a competéncia para destitui-los do cargo. O Presidente, todavia,
embora nao possa destituir o Primeiro-ministro e o Gabinete, tem a alternativa dis-
cricionaria de dissolver o Parlamento, o que levara a novas eleicdes. Por decorréncia,
nessa hipotese, o Primeiro-ministro e o Gabinete perderao o suporte parlamentar,
resultando na sua demissao.

A EXPERIENCIA BRASILEIRA E A CONFUSAO DE PODERES

O Brasil adotou, na Constituicdo Republicana de 1891 (como se verad adian-
te neste estudo), o modelo presidencialista norte-americano. No entanto, com for-
te tradicdo de concentracdo de poderes no governo central (fruto do estado unita-
rio de origem portuguesa e também plasmados na Constituicdo Imperial de 1824,
apo6s a Independéncia), os estados federados brasileiros jamais ganharam a autono-
mia tipica de seus pares no concerto politico e constitucional norte-americano. Com
variadas adaptacoes desde sua insercao na Carta de 1891, continua a viger no Brasil
um modelo presidencialista. No entanto, com a vasta produgao legislativa do exe-
cutivo, por decretos-leis de criacio de Getulio Vargas na Constituicao de 1937 e sua
reintroducdo pela Constituicoes de 1967 e de 1969 (além dos famigerados Atos Insti-
tucionais), e de sua versdo piorada pela Constituicdo de 1988, quando passou a deno-
minar-se medida provisoéria, é possivel afirmar que, no Brasil, apesar da propalada
separacao de poderes enaltecida pelo texto constitucional, vige um verdadeiro regi-
me de confusdo de poderes. Isto se da pela imensa competéncia legislativa atribuida
ao Presidente com relacdo a edicao de medidas provisérias, com vigéncia imediata,
embora sujeitas ad referendum do Congresso. Ademais, o Poder Executivo tem prio-
ridade na analise de projetos de lei de sua autoria, pelo regime de urgéncia e o de pe-
culiar urgéncia urgentissima, entre outras extravagancias constitucionais, regimen-
tais ou da praxe legislativa patria.

Na sequéncia deste estudo, ao ser promovido um breve escorco histérico
da experiéncia constitucional brasileira e analisados os elementos democraticos
e antidemocraticos dos varios textos, serdo enfatizadas as distorcoes derivadas
da prevaléncia do chefe do executivo (desde a época do Império) e dos regimes
de governo que ora se aproximaram, ora se afastaram do desenho constitucio-
nal respectivo.
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ALGUNS APONTAMENTOS INICIAIS SOBRE
A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E AS SUAS ORIGENS

Manoel Goncalves Ferreira Filho lanca a luz, logo na abertura de sua obra A Demo-
cracia Possivel, o seguinte paradoxo: “A Democracia esta em toda parte, a Democracia
nao existe em parte alguma”. Tal fato, diante da realidade histérica dos povos, nota-
damente ocidentais, ndo deixa margens a duvidas. Embora seja apanagio dos orde-
namentos constitucionais ha mais de um século, a Democracia, entendida, em senti-
do estrito, como governo do povo, nao logrou ser efetivada. Nas palavras do eminente
publicista: “A Democracia estd em toda parte. Todas as constituicdes e leis politicas,
todas as filosofias e todos os programas de Governo, sem exce¢ao, aderem a demo-
cracia. Todos os estadistas e politicos louvam a democracia; todos os revolucionarios
pretendem realiza-la, de verdade. [..] Contudo, a democracia nio existe em parte al-
guma. Por detras das constituicoes e das leis, ou mesmo nas constituicoes e nas leis,
arealidade se entremostra: em parte alguma, nem ao norte, nem ao sul, nem a leste,
nem a oeste, 0 povo se governa. Sempre o povo é governado”.

Apesar disso, o ideal democratico nao parece perder adeptos. Pelo contrario,
somente faz somar as fileiras de seus defensores, sendo de fato a democracia identifi-
cada como a forma legitima de governo, por exceléncia. Ideia esta que €, no entanto,
pouco pacifica na literatura politica, pois que a democracia sofreu, ao longo da histo-
ria, as mais diversas conceituacoes. Seu modelo original grego ¢ radicalmente diver-
so da forma como pretendida atualmente.

Herddoto, ao fornecer a primeira tipologia conhecida das formas de governo,
estabelecida segundo o nimero dos que decidiam, ja a mencionara (cf. Historia, Livro
ITI, cap. LXXIX a LXXXII). Platdo concluiu, no Politico, que o governo da multidao se-
ria o mais fraco em relacao as demais formas, incapaz de um grande bem ou de um
grande mal, pois nele os poderes estariam pulverizados entre muitos. Por tal moti-
vo, na democracia via o pior dos governos submetidos as leis, e o melhor quando es-
tas fossem violadas. No mesmo sentido, Aristoteles, na Politica, analisando as formas
de governo segundo o numero dos que o exercem e também por critérios finalisticos,
chamou a democracia de “a mais toleravel” das trés formas pervertidas ou impuras
de governo, superando a oligarquia e a tirania, mas inferior as formas boas ou puras,
configuradas na monarquia, na aristocracia e na “politia”.

Na visao dos antigos, a democracia seria exercida diretamente pelo povo, fato
que para eles oferecia grandes riscos ao Bem geral e a Justica, uma vez que facilmen-
te poderia degenerar-se num governo despético e tiranico.

Mais de vinte séculos adiante, Montesquieu condenou a possibilidade de o
povo exercer diretamente o poder, optando por um governo representativo. Diz o
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mestre, ao tratar da Natureza do Governo, no Livro Segundo do classico O Espirito das
Leis: “[...]. O Povo é admiravel para escolher aqueles a quem deve confiar qualquer par-
cela de sua autoridade. [...]. Sabera ele porém conduzir um negécio, conhecer os luga-
res, as oportunidades, os momentos, tirar vantagem? Nao. Ele ndo sabera. [..]. Amaio-
ria dos cidadaos tem bastante competéncia para eleger, mas nao para ser eleita. Pois
assim também o Povo, que tem bastante capacidade para fazer lhe prestem contas da
gestao dos outros, nao € capaz de gerir ele proprio. Cumpre que os negocios sigam, e
sigam numa certa cadéncia, nem lenta demais, nem rapida demais. Mas o Povo age,
sempre, ou demais ou de menos. As vezes com cem mil bracos derruba tudo; as vezes
com cem mil pés ele ndo vai sendo como os insetos”.

No entanto, na visdo contemporanea a democracia se confundiu com o pré-
prio governo representativo, interpretada que passou a ser sob a perspectiva da uni-
versalizacdo do sufragio, e ndo mais segundo o numero dos que exercem o poder. O
exercicio direto do poder pelo povo, tal como vislumbrado pelos gregos, ou é irrealiza-
vel ouinconveniente. Ha, todavia, doutrinadores que defendem, mesmo atualmente,
aforma direta de seu exercicio, vendo na democracia representativa apenas um meio
de substituir o modelo original, mas néo com idéntica eficacia (cf. Peter Singer, De-
mocracy and Desobedience, Oxford, 1983; ou, na edicdo espanhola: Democracia y De-
sobediencia, Barcelona: Ed. Ariel, 1985, p. 115 e ss.). HA mesmo quem radicalmente ne-
gue o carater democratico a um governo representativo, como Rousseau. No Contrato
Social, admitia que a vontade geral somente seria conhecida pela manifestacao dire-
ta da vontade de todos, sem intermediarios. Kelsen, no século XX, propugnara uma
democracia por Partidos (Cf. Hans Kelsen, Esencia y valor de la Democracia, Barcelo-
na: Ed. Punto Omega, 1977)

A doutrina liberal vera no cerne da democracia a liberdade e a igualdade de
oportunidades. Marx, propondo a destruicio da sociedade de classes, dira que tal de-
mocracia liberal objetiva desculpar as desigualdades sociais e as injusticas econémi-
cas, gerando uma liberdade politica viciada. Defendia, pois, uma ditadura do prole-
tariado, que na concepcao marxista seria muito mais democratica. Um de seus mais
vigorosos adeptos, Lénin, chegou mesmo a afirmar: “A democracia burguesa, com o
seu sistema parlamentar, s6 serve para escamotear, com palavras enganadoras, a par-
ticipacdo no poder das classes trabalhadoras. Na realidade, a massa e as suas organi-
zacoes ficam por completo excluidas do poder e da administracdo do Estado” (Lineas
generales de la Internacional Comunista, apud Cabral de Moncada, Filosofia do Direito
e do Estado, ed. Saraiva, 1950, p. 383). Lénin outorgou ao Partido Comunista o exercicio
do governo, pois na sua visao ele consolidaria o interesse das massas. Criou, assim, o
mais destrutivo e deletério regime politico e totalitario que a humanidade conheceu.

Diante desse vasto espectro de conceituacdes, esta perfunctéria introducao
apenas pretendeu demonstrar quao ampla ¢ a discussao do tema democracia, cujas
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idealizacOes muitas vezes se completam, ou mesmo se excluem radicalmente. Por
essa razao, para os fins do presente artigo, que também se volta a identificacao do
elemento democratico e antidemocratico das Constituicoes brasileiras, o tema sera
centrado nos critérios de eleicdes dos governantes, bem como nas técnicas de mani-
festacao do povo quanto a forma e ao controle dos atos que estes praticarem no exer-
cicio do poder.

AS CONSTITUICOES BRASILEIRAS |
BREVE ESCORGO HISTORICO E CARACTERISTICAS GERAIS |
O ELEMENTO DEMOCRATICO E ANTIDEMOCRATICO

A partir do séc. XIX, a Histéria do Brasil nitidamente se reflete nos diversos
textos constitucionais que vigoraram no pais. Todas as Cartas brasileiras, sem ex-
cecdo, sofreram com os avangos e as contradicoes de suas épocas. A Carta Imperial
de 1824, que perdurou 65 anos, hauriu substancia no liberalismo reinante da Euro-
pa, embora deixasse transparecer um carater autoritario e centralizador. O diplo-
ma de 1891 sofreu o impacto das instituicdes republicanas e presidencialista exis-
tentes nos Estados Unidos, e da filosofia positivista de Augusto Comte, em moda
na Europa no séc. XIX. Em 1934, o texto pretendeu incorporar as evolucoes da cul-
tura juridica europeia, principalmente no campo dos direitos sociais, constantes
da Constituicdo de Weimar de 1919. Getulio Vargas, ao instituir o Estado Novo em
1937, foi buscar na Constituicdo da Polénia de 1935 os fundamentos para o fortale-
cimento do Executivo. Em 1946, refletindo o término do regime ditatorial de Var-
gas e da Segunda Grande Guerra, os constituintes lograram conformar aquele que
foi visto como o melhor estatuto da Republica. Em 1967 e também em 1969, na es-
teira dos “Anos de Chumbo” que se iniciaram em 1964, a ditadura militar sufocou
o Estado de Direito. Em 1988, os 21 anos de siléncio das oposicoes fez com que a As-
sembleia Constituinte pretendesse erigir o mais democratico dos estatutos brasi-
leiros. Fez, todavia, o mais longo e complexo. Talvez o mais contraditério e permea-
do de matérias tipicas da legislacdo ordinaria, mas que por absoluta intemperanca
legislativa foram equivocadamente levadas ao nivel supremo de uma Carta Mag-
na. Sendo a Constituicdo um documento feito para perdurar — estando mesmo sua
eficacia diretamente vinculada a sua permanéncia - resta nitido néao ter logra-
do o pais conformar um diploma que se adaptasse satisfatoriamente a natureza
das instituicées nacionais, permitindo que ultrapassasse, incélume, as conjuntu-
ras proprias de cada época.
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O quadro abaixo demonstra a precariedade das Cartas politicas patrias:

Numero
Constituicao Inicio da Vigéncia Fim da Vigéncia de Emendas  Duracao
Império 1824 1889 01 65 anos
Republica 1891 1930 o1 40 anos
Rev. 1930 1934 1937 o1 3anos
Estado Novo 1937 1945 21 8 anos
Redemoc. 1946 1967 27 21anos
Rev. 64 1967 1969 - 2 anos
Al-5 1969 1987 26 18 anos
Nova Republica 1988 - 92 () -

(*) Até junho de 2016. A Constituicao de 1988 previu, ela mesma, a data de sua revisao: cinco anos
contados da sua promulgacao, tendo sido aprovadas, em 1994, seis Emendas Constitucionais de Revisao

Nessa perspectiva, o elemento democratico e antidemocratico das Constitui-
coes brasileiras encontra-se inserido no contexto politico de cada época, razdo pela
qual se pretende destaca-lo com base em uma sintese histérica, que sera, na sequén-
cia, apresentada.

A CONSTITUIGCAO DE 1824

Em 1820, reflete-se, no Brasil, o ressurgimento das Cortes em Portugal, que propug-
nam a consolidacao de uma Constituicao Portuguesa, na esteira da Revolucao do Por-
to e de Lisboa, ocorridas no mesmo ano. O Brasil pouco ou nada foi ouvido na Assem-
bleia Constituinte que se instalara na Metrépole e que notadamente pouco propunha
de aceitavel para suas Coloénias. De maos vazias retornou a maioria dos deputados
brasileiros que haviam sido enviados a Portugal, para dela participar. Por ndo reco-
nhecerem a legitimidade de suas disposi¢coes, muitos deles sequer apuseram sua as-
sinatura na Constituicao Portuguesa, cuja elaboracao findara em setembro de 1822.

O Principe Regente Dom Pedro, por sua vez, ciente de como se desenvolviam
contrariamente aos interesses brasileiros as discussoes constitucionais em Portugal,
afastando a tutela das Cortes 1a reunidas, decidiu convocar, em 3 de junho de 1822,
uma Assembleia Constituinte e Legislativa para o Brasil.

Chegaram as Cortes Portuguesas, em face de tal ocorréncia, a um estado de
verdadeiro rompimento, culminando por declarar nula a convocacao da Assembleia
Constituinte brasileira e até a ilegalidade do governo de Dom Pedro e seus Ministros,
de cuja obediéncia ndo estavam mais obrigados nem os militares e nem os funciona-
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rios publicos. Decretaram ainda o retorno imediato do Principe Regente a Portugal,
sob pena do envio de tropas para cumprimento de suas ordens. Diante de tais deter-
minagdes, Dom Pedro proclama, em 7 de setembro de 1822, a Independéncia do Brasil.

Durante o periodo em que se estendeu a Guerra da Independéncia funcionou
a Assembleia Constituinte, que acabou sendo dissolvida em 12 de novembro de 1823,
diante de atritos ocorridos com Dom Pedro I, entdo Imperador do Brasil. Discutia-se,
naquela época, projeto de cunho liberal, de aproximadamente 272 artigos, da auto-
ria do deputado Antonio Carlos Ribeiro de Andrada Machado e Silva, elaborado com
0 apoio de seu irmao, o Ministro José Bonifacio de Andrada e Silva, e por uma comis-
sao composta de outros quatro deputados.

Instalado um Conselho de Estado para dar continuidade ao trabalho cons-
tituinte, reduziu-se o texto apresentado pelo Deputado Antonio Carlos para 179 ar-
tigos, apresentando-se o projeto a Dom Pedro I, que promoveu a sua outorga como
Constituicao do Império do Brasil, jurando-a a 25 de marco de 1824, data em que pas-
sou a vigorar em todo o pais.

A Constituicao do Império estabeleceu um Estado Unitario, rigidamente cen-
tralizado na figura do Imperador, que exercia a chefia do Poder Executivo, além do
Poder Moderador. Este ultimo foi criacdo por exceléncia da Carta de 1824, originado
dos estudos de Benjamin Constant, publicados em 1815. No entanto, sofreu profun-
da alteracio do sentido plasmado pelo publicista francés, uma vez que este subli-
nhava a necessidade de ser um poder neutro: “[..]. A monarquia constitucional tem
esse poder neutro na pessoa do chefe de Estado. O verdadeiro interesse deste poder é
evitar que um dos poderes destrua o outro, e permitir que todos se apoiem, se com-
preendam e que atinem comumente. [..] O chefe de Estado deve tomar a precaucio
de nao substituir em sua acao os outros poderes, mesmo que os homens nao obede-
cam sempre a seu interesse. Nisto consiste a diferenca entre a monarquia absoluta e
a constitucional”.

Esta neutralidade inexistia na Carta Imperial patria, devido a chefia do Exe-
cutivo permanecer igualmente nas maos do monarca. Desse modo, aproximava-se o
Poder Moderador inserido no texto mais da consagracao do absolutismo do que pro-
priamente funcionar como elemento estabilizador do sistema. Opunha-se, na mes-
ma perspectiva, as teses de Montesquieu pertinentes a divisdao harménica e indepen-
dente dos Poderes. No entanto, outra caracteristica relevante e inovadora da Carta foi
ter estabelecido o alcance da matéria de natureza constitucional, que somente pode-
ria ser reformada mediante procedimento préprio. No demais, poderia ser alterada
por meios ordinarios (“Art. 178. E Constitucional o que diz respeito aos limites, e atri-
buigdes respectivas dos Poderes Politicos, e aos Direitos Politicos, e individuais dos ci-
dadaos. Tudo, o que ndo é Constitucional, pode ser alterado sem as formalidades refe-
ridas, pelas Legislaturas ordinarias”).
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De notavel, no tocante aos direitos e garantias individuais, enunciou que... “A
Constituicao também garante os socorros publicos”, assim como que... “A Instrucao
Primédria é gratuita a todos os cidadaos” (art. 179, XXXI e XXXII). A Constituicdo de
1824 nao fala em democracia, ao contrario estabelece que... “O seu Governo é Mo-
narquico, Hereditario, Constitucional e Representativo” (Art. 3°). Conquanto ser re-
presentativo possa configurar elemento do governo democratico em sua concepcao
contemporanea, foi a Carta essencialmente antidemocratica ao instituir, para elei-
cdo dos representantes, sufragio restrito, de carater censitario, com o estabelecimen-
to de critérios de fortuna para fins de ser exercido o direito de voto, além da fixagao
de rigidos parametros para elegibilidade dos Senadores.

A centralizacdo de poder nas maos de Dom Pedro I serviu para ressaltar a vo-
cacao autoritaria do Imperador. Tal caracteristica ja viera a tona com a mencionada
dissolucdo, em 1823, da Assembleia Constituinte. O fato, no entanto, ndo permane-
ceu isolado, repercutindo, pouco depois, no episédio denominado “Confederacao do
Equador”, de 1824. O movimento tinha cunho republicano e separatista. Nasceu no
Pernambuco e estendeu-se a outros Estados no Nordeste (Rio Grande do Norte, Para-
iba e Ceara, principalmente), que se recusaram a aceitar a Carta Imperial. Apesar de
sufocada em pouco tempo, a repressio foi deveras violenta, nao acolhendo Dom Pe-
drolopedido de comutacdo da pena capital imposta a seus lideres, inclusive ao mais
famoso dos revoltosos, o Frei Caneca.

O pais continuou, nos anos seguintes, vivendo sob forte agitacao, notadamen-
te diante das criticas que eram dirigidas ao Imperador por meio da imprensa, muitas
de naturezarepublicana e nacionalista. Dom Pedro1, que ja dera mostras de estar dis-
posto aretornar a Europa, preocupado que estava com a questao sucessoria do trono
portugués, abdica ao poder em 7 de abril de 1831 a favor de seu filho menor e brasilei-
ro nato, Dom Pedro de Alcantara. Encerrou-se, assim, o Primeiro Reinado.

Dom Pedro de Alcantara, logo proclamado o Segundo Imperador do Brasil,
contava com apenas cinco anos de idade. Nao havendo ninguém da familia impe-
rial que satisfizesse os requisitos constitucionais a regéncia do pais, estabeleceu-se
o governo das Regéncias Trinas, previsto nos arts. 122 a 129 da Carta de 1824, até que
o Imperador atingisse a maioridade, aos dezoito anos. A Regéncia, embora decretas-
se anistia a todos os envolvidos em processos politicos, nao logrou estabelecer a al-
mejada pacificacao nacional. Deparou-se, durante seu governo, com revoltas regio-
nais das mais diversas cores e propostas, além de sofrer inumeros motins militares.

Por pressao dos liberais, em 1834 foi a Constituicao Imperial objeto de emen-
da, traduzida no Ato Adicional a Constituicao, cujas principais alteracoes ao texto
magno se traduzem pela criacao de Assembleias Legislativas Provinciais, em subs-
tituicao aos antigos Conselhos Gerais, concedendo certa autonomia as Provincias.
Ficou igualmente estabelecido que a Regéncia Trina passaria a ser Una, por quatro
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anos, com o Regente eleito pelo voto popular. Extinguiu-se o Conselho de Estado,
6rgao duramente criticado durante o reinado de Dom Pedro I, apontado como um
mero reduto de aulicos.

Voltando a imperar a corrente conservadora, aprovou-se, em 1840, a Lei Inter-
pretativa ao Ato Adicional de 1834, restringindo o alcance do referido diploma, pois
que era considerado, pelos conservadores, prejudicial a normalidade da administra-
cao publica. O Conselho de Estado, outrossim, foi restabelecido por legislacao infra-
constitucional (Lei n° 234, de 1841).

O mais grave movimento da época foi o episédio conhecido por “Cabanagem”,
que durou de 1833 a 1840, deixando milhares de mortos. A repressao perpetrada pe-
las tropas imperiais quase dizimou a populacdao masculina do Para, que, apenas no
periodo de 1837 a 1840, perdeu quarenta mil homens de uma populagao nao superior
a cem mil habitantes. Igualmente dramatica foi a “Guerra dos Farrapos”, iniciada em
1835 no Sul do pais, que apesar de inicialmente ndo ter cunho separatista, precipi-
tou os acontecimentos com a proclamacao, em 1836, da “Republica do Piratini” e, em
1839, da “Republica Catarinense” ou “Juliana”. A luta perdurou até o principio de 1845,
quando, ap6s eficaz campanha levada a efeito pelo entdo Barao de Caxias, e median-
te concessoes do governo imperial, foi firmado um tratado de paz.

Imputava-se as Regéncias, na época, a responsabilidade pelos inimeros con-
flitos que se sucediam. Iniciou-se, entdo, uma forte campanha, objetivando anteci-
par o reconhecimento da maioridade de Dom PedroII, o que efetivamente se deu em
23 de julho de 1840. Contava o Principe Imperial, ao assumir o poder, quatorze anos e
sete meses de idade.

Antes que se instalasse a paz interna, o Imperador enfrentou duas outras re-
voltas de vulto. Uma designada por “Revolugao Liberal”, em 1842, marcando a perma-
nente disputa entre liberais e conservadores. E outra, denominada “Rebelido Praiei-
ra”, em 1848, que foi o ultimo movimento revolucionario de cunho politico no periodo
monarquico, até a Proclamacao da Republica em 1889. No cenario politico, o pais vi-
veu o seu mais longo periodo de estabilidade, conseguido pela instituicao, de fato,
de um regime parlamentar de governo, que, apesar de tecnicamente vedado na Car-
ta de 1824, na pratica, sob o Segundo Reinado, instalou-se no Brasil. Tal fato se deu a
partir de 1843, quando Dom Pedro Il encarregou o Marqués de Paranagua de formar o
Gabinete Ministerial. Essa transferéncia voluntaria das prerrogativas conferidas ex-
clusivamente ao monarca, decorrentes do Poder Moderador, do qual estava investi-
do, foi observada normalmente apds 1847. Dessa forma, passou o Imperador a indicar
somente um nome, o qual estava encarregado de apresentar os demais Ministros, o
que foi visivelmente proveitoso a vida politica da nagao.

De relevante, na politica externa, o Segundo Reinado atravessou pelas “Guer-
ras do Prata”, de 1851 a 1864 e, na esteira desta, pela “Guerra do Paraguai”, encerrada



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

em 1870, que se traduziu, no séc. XIX, no mais longo e sangrento conflito do continen-
te sul-americano, restando destruido o Paraguai e sua populacdo diminuida a meta-
de. A partir dessa época, a Coroa atravessou por conflitos internos que marcaram o
inicio do ocaso da monarquia. Enfrentou, primeiramente, o episédio conhecido por
Questao Religiosa, de 1872 a 1874, pela qual o Imperador perdeu a confianca da Igreja.
Com maior gravidade, de 1883 a 1887, defrontou-se com a denominada Questao Mili-
tar, decorrente de problemas enfrentados com a remuneracao da tropa e das tentati-
vas de o governo impedir manifestacoes politicas do oficialato, cujas punicoes logo
foram vistas, sob a 6tica da caserna, como questao de honra.

Em 1870, comeca a se fazer ouvir a corrente abolicionista, que embora pre-
sente desde o inicio do século, ndo lograra fazer vingar seus propésitos, apesar de
algumas conquistas importantes, como a promulgacao, em 1850, da Lei Euzébio de
Queiroz, que extinguira o trafico negreiro. Mas foi principalmente o fato de ser o
Brasil, em 1868, o unico pais do Ocidente a manter trabalho servil, que levou adian-
te a pretensao abolicionista. Em 1871, aprovou-se a Lei do Ventre Livre, libertando
todos os filhos de escravos nascidos a partir daquela data. Culmina o movimento
com a decretacao, em 13 de maio de 1888, pela Regente do Império, a Princesa Isa-
bel, da Lei Aurea, abolindo definitivamente a escravatura. Nao demorou muito, en-
tretanto, para que a nacdo viesse a sentir os reflexos do ato generoso da Princesa
Isabel, que nao prevendo medidas para a gradual adaptacao dos ex-escravos a eco-
nomia, nem o amparo a producao agricola, basica para o pais, enfrentou a ira dos
fazendeiros, fato que, somado ao desgaste do regime monarquico decorrente dos
atritos havidos com o clero e os militares, acabou lhe custando, como previra o Ba-
rao de Cotegipe, a perda do trono.

O sonho republicano ja era acalentado de longa data. Em 1870, Quintino Bo-
caiuva, no Rio de Janeiro, lancara o seu Manifesto Republicano, que repercutiu, em
1873, na Convencao de Itu, com a fundacao do Partido Republicano Paulista. As pro-
postas fincaram raizes, sendo potencializadas pelo fascinio que despertavam as
instituicoes norte-americanas, as quais se creditava o formidavel sucesso econoémi-
co dos Estados Unidos, duas décadas apos a Guerra de Secessao. Ganhando o apoio
dos militares, principalmente daqueles que propugnavam teses positivistas, em
moda na Europa no séc. XIX, instaurou-se, em 15 de novembro de 1889, a Republi-
ca, pelas maos do Marechal Deodoro da Fonseca. A familia imperial, por imposicao
dos revolucionarios, embarcou rumo a Portugal, encerrando um periodo de 67 anos
de monarquia.

Vencidos alguns protestos iniciais que se deram em pontos isolados do pais,
instalou-se o Governo Provisério da Republica, chefiado pelo Marechal Deodo-
ro da Fonseca, seguido pelos Ministros Campos Sales (Justica), Rui Barbosa (Fazen-
da), Quintino Bocaiuva (Relacdes Exteriores), Aristide Lobo (Interior), Tenente-Coro-
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nel Benjamin Constant Botelho de Magalhdes (Guerra), Chefe de Esquadra Eduardo
Wandekolk (Marinha) e Demétrio Ribeiro (Agricultura), culminando por derrogar a
Carta do Império de 1824.

A CONSTITUICAO DE 1891

No més de dezembro de 1889, o governo Provisério nomeou uma Comissao Especial
encarregada de apresentar um projeto de Constituicao ao Congresso Constituinte
que seria oportunamente convocado. Inspirada na Constituicao norte-americana,
também por influéncia da obra de Aléxis de Tocqueville, A Democracia na América, a
Comissao entregou seu projeto em maio de 1890, que foi minuciosamente revisto por
RuiBarbosa.? Deu este especial tratamento ao regime presidencialista, que foi por ele
mesmo objeto de veemente contestacao, num futuro pouco distante.

Apesar de criticado no Congresso Constituinte, que se instalara sob a presidén-
cia de Prudente de Morais, em 15 de novembro de 1890, o projeto do governo sofreu
poucas e mesmo insignificantes alteracoes. Os Constituintes nao lograram melhorar
o sistema de distribuicdo das rendas federais, estaduais e municipais. Mantiveram,
ainda, a pouco conveniente divisao territorial do pais, apenas criando os Estados do
Amazonas e do Parana. Nem ao menos reduziram o vigoroso fluxo de poder concedido
ao Presidente da Republica, ou mesmo o alcance de polémico dispositivo que lhe per-
mitia, em hipé6teses pouco precisas e sob condicoes discutiveis, intervir nos Estados.

Apobs pouco mais de trés meses de trabalho congressual, foi, em 24 de feverei-
ro de 1891, promulgada a primeira, e mais sucinta, Constituicdo da Republica. Com-
putava, entdo, 91 artigos nas disposicoes permanentes e gerais e 8 artigos nas dispo-
sicoes transitorias.

Estabeleceu a Carta de 1891 uma Republica federativa, presidencialista, com-
posta de vinte Estados, aos quais se concedeu autonomia administrativa e econémi-
ca. A Republica seria governada por um Presidente, eleito por voto direto e para um
mandato de quatro anos. Eliminou o Poder Moderador e instituiu a triparticao dos
poderes. O Poder Legislativo foi destinado ao Congresso Nacional, com configuracao
bicameral: Camara dos Deputados e Senado. Os membros do parlamento gozavam
de garantias a inviolabilidade de manifestacdo do pensamento e de imunidade pro-
cessual. Ao Poder Judiciario, que era encabecado pelo Supremo Tribunal Federal, foi
concedida a prerrogativa de conferir a constitucionalidade e a legalidade dos atos do
poder publico. Foi assegurada aos magistrados a garantia de vitaliciedade, somente
podendo perder o cargo por sentenca judicial.

A centralizacdo de poderes nas maos do Presidente da Republica foi notavel.
Suas atribuicoes abarcavam, além da possibilidade de intervir nos Estados em situ-
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acoes duvidosas, o veto das leis do Congresso Nacional e a prerrogativa de regula-
menta-las. Era também de sua competéncia a livre indicacao e exoneracao de Minis-
tros, o comando supremo das forcas armadas, o provimento, na érbita civil e militar,
de cargos publicos federais, a orientacdo da politica externa etc. A Carta de 1891 de-
finiu, como crimes de responsabilidade do Presidente da Republica, os atos atenta-
térios a existéncia politica da Unido, da Constituicdo e a forma do Governo Federal,
assim como a pratica de atos contrarios ao livre exercicio dos direitos politicos e indi-
viduais, a seguranca interna do pais, a probidade na administracao, a guarda e o em-
prego dos recursos publicos e as leis orcamentarias votadas no Congresso Nacional.

A Carta de 1891 desdobrou os direitos e garantias individuais constantes da
Constituicdo Imperial, adaptando-a a Declaracdo de Direitos do Homem de 1789, su-
blinhando os principios da isonomia e da liberdade. No preambulo do diploma os
constituintes fizeram constar o objetivo de... “organizar um regime livre e democra-
tico”. Caiu o voto censitario, sendo estabelecido o sufragio direto para a eleicdo do
Presidente e do Vice-presidente da Republica, da Cadmara dos Deputados (garantida
a representacdo da minoria) e do Senado, nele se traduzindo o elemento democrati-
co constante da Carta. De antidemocraticos, o voto ndo era secreto e permaneceu ve-
dado as mulheres.

Embora estabelecesse eleicdes diretas para o supremo mandatario e seu vice,
o art.1° das disposicoes transitorias excepcionalmente outorgou tal competéncia aos
Constituintes, em relacdo ao quadriénio a se encerrar em 1894. Foram eleitos, para
Presidente da Republica, o Marechal Deodoro da Fonseca e, para Vice-presidente, o
Marechal Floriano Peixoto, o primeiro deles sofrendo forte oposicao.

Nao obstante se tratasse de militar respeitado, o Marechal Deodoro da Fonse-
ca nao se mostrara um politico habil, razdo pela qual o Congresso Constituinte, logo
que convertido em Nacional, transformou-se em palco de agitadas manifestacoes
contra o chefe do executivo. Apesar de a parte final do § 4° do art. 1° das disposicoes
transitérias da Carta de 1891 prever que o Congresso nao poderia... “em hipétese al-
guma ser dissolvido”... acabou o Presidente por dissolvé-lo, menos de oito meses apds
a instituicdo do novo regime constitucional. Irritara-se o Marechal principalmente
diante de algumas iniciativas de Deputados e Senadores que julgara ofensivas a sua
administracao, em especial a apresentacao de projeto de lei dispondo quanto a cri-
mes de responsabilidade do Presidente da Republica.

Iniciou-se, entdo, uma revolta na Esquadra, encabecada pelo Contra-Almiran-
te Custodio José de Melo, pretendendo a deposicao do Presidente. O Marechal Deodo-
ro da Fonseca, ndo obstante pudesse resistir, acabou por renunciar, evitando que hou-
vesse derramamento de sangue num conflito de consequéncias imprevisiveis.

Assumiu o comando da nacao o Marechal Floriano Peixoto, a quem incum-
bia, em face de o Presidente nao ter sequer cumprido metade de seu mandato, con-

_330

331_

vocar eleicoes presidéncias. Assim dispunha peremptoriamente o art. 42 da Carta
de 1891. Nao o acatou, todavia. Ao mesmo tempo em que tornou sem efeito a dissolu-
cao do Congresso, passou a ilegalmente substituir os governantes estaduais que ha-
viam apoiado o fechamento do parlamento. Terminou, enfim, por exercer a Presidén-
cia até 1894.

Rui Barbosa, entdo Senador, renuncia ao mandato nao deixando de alertar: ...
“De uma ditadura que dissolve o Congresso, apoiando-se na fraqueza dos governos
locais, para outra que dissolve os governos locais, apoiando-se no Congresso restabe-
lecido, ndo ha progresso apreciavel...”

Esse foi o inicio do periodo conhecido por Primeira Republica, que avanca até
1930, em que o Brasil foi governado, além do Mal. Deodoro da Fonseca (1889/1891) e
do Mal. Floriano Peixoto (1891/1894); por Prudente de Morais (1894/1898); Campos Sa-
les (1898/1902); Rodrigues Alves (1902/1906); Afonso Pena (1906/1909); Nilo Pecanha
(1909/1910); Hermes da Fonseca (1910/1914); Venceslau Bras (1914/1918); Delfim Morei-
ra (1918/1919); Epitacio Pessoa (1919/1922); Artur Bernardes (1922/1926) e Washington
Luis (1926/1930). Nesse periodo de aproximadamente quarenta anos, apenas Campos
Sales logrou exercer seu mandato sem decretar estado de sitio, que, apesar de medi-
da de excecao, rotineiramente serviu de poderoso instrumento aos Presidentes para
a suspensao das garantias constitucionais, justificando, entre outros atos, a censura
e o sigilo nos assuntos internos, tao proprios dos regimes de arbitrio.

Outra grave distorcdo do regime, denominada politica do “café com leite”, deu-
-se em face do predominio de dois grandes Estados da Federacao, Sao Paulo e Minas
Gerais, que sobre deterem parcela substancial do Congresso, diante de sua populagao
numerosa, estabeleceram um revezamento quase que regular de seus governos no
exercicio da Presidéncia da Republica.

No plano econémico, a Primeira Republica sofreu crises sucessivas. No prin-
cipio, com o “encilhamento”, que se traduziu por uma politica econémica voltada a
especulacao na Bolsa, que atingiu todas as classes sociais, prometendo fortunas aos
aplicadores. Com as brutais perdas financeiras que se seguiram, somadas a inflacao
gerada pelo alto volume de titulos sem lastro, multiplicaram-se as revoltas e rebeli-
oes civis e militares. Em um novo periodo, a riqueza configurou-se pela exploracdo
do café e da borracha, que auxiliou a recuperacdo econdémica e financeira do pais, até
o advento da Primeira Guerra Mundial (1914/1918). Foi entao consideravel o decrésci-
mo da balanca comercial brasileira. Em seguida a conflagracao, o café valorizou-se,
mas fol novamente atingido pela crise mundial de 1929. Houve, em todo o periodo da
Primeira Republica, aumento significativo das despesas publicas, agravadas pelo in-
chaco da maquina estatal. O Banco Central transformou-se em poderoso 6rgao emis-
sor de moeda. A divida externa cresceu substancialmente. Este era o cenario econé-
mico patrio em 1930.
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Em 1926, foi promovida a revisdo do texto constitucional, ha tempos pretendi-
da por acirrada oposi¢ao. Nao logrou, entretanto, promover maiores alteracoes, gra-
cas a forte resisténcia de parcela razoavel dos parlamentares, favoravel ao regime.

A degeneracdo da vida politica era notavel. O predominio de Sdo Paulo e Mi-
nas Gerais alijara do poder federal os demais Estados da Federacao. Tais fatos culmi-
naram com a insurreicao generalizada de 1930, quando entdo, apés Washington Luis
ter rompido a politica do “café com leite”, Minas Gerais uniu-se ao Rio Grande do Sul
e a Paraiba. Instaurou-se a Revolucado, em decorréncia da qual assumiu uma Junta
Governativa composta por militares que empossou, em 3 de novembro daquele ano,
Getulio Vargas como Presidente, constituindo o Segundo Governo Provisorio da Re-
publica. Dissolveram-se o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas e as Ca-
maras Municipais em todo o pais, nomeando-se interventores Federais nos Estados e
Municipios, e revogou-se, por decretos do executivo, boa parte da Carta de 1891.

Nao havendo a reconstitucionalizacdo do pais e diante do odioso regime de in-
terventores mantido pelo governo central, explodiu em Sao Paulo a Revolucao Cons-
titucionalista de 1932. Apesar de vencida, a principal reivindicacdo da Revolucdo foi
atendida. Em 1933, foi convocada uma Assembleia Nacional Constituinte, a qual cou-
be elaborar a segunda Constituicao da Republica.

A CONSTITUICAO DE 1934

Arevolucado de 1930 trouxe em seu bojo as ideias-chave de justica e representacéo. Tal
fato se deu principalmente diante do falseamento dos mecanismos eleitorais da Car-
ta de 1891, tendo em vista que até entdo os sufragios estavam submersos na mani-
pulagao promovida pelas oligarquias locais. Pretendeu, assim, o movimento afogar a
denominada Republica Velha por uma ordem constitucional que espelhasse os ideais
democraticos da Republica Nova.

O Governo Provisorio, pretendendo acalmar os exaltados animos nacionais,
marcou data para a eleicao dos membros da Assembleia Constituinte e determinou
a formacao de uma Comissao especifica para elaboracio do projeto oficial, que seria
objeto das discussoes congressuais. Como tardasse a levar avante a pretensao consti-
tucionalista, ndo traduzindo as metas anunciadas em fatos concretos, irrompeu a Re-
volucdo paulista de 1932 que, apesar de vencida pelo governo federal, forcou-o a cum-
prir as promessas de retornar a nacgao aos trilhos da constitucionalidade.

A Carta de 1934, promulgada em 16 de julho, refletiu o colorido das diversas cor-
rentes que se degladiavam no pais, representadas na Assembleia Constituinte. Con-
tando com 187 artigos nas disposicoes permanentes e gerais, acrescido de 26 artigos
nas disposigoes transitorias, o texto absorveu os avancos culturais do pés-guerra, hos-
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pedando diversas inovacoes. Entre elas, destacam-se a divisao e autonomia concedida
aos Poderes da Republica e o estabelecimento de um capitulo destinado a ordem eco-
ndmica e social, na esteira dos direitos sociais plasmados na Constituicao de Weimar
de 1919. Como elemento democratico, notabiliza-se a reforma eleitoral que promoveu,
instituindo o sufragio secreto e o voto feminino. Criou uma Justica Eleitoral vinculada
ao Poder Judiciario, estendendo a seus membros as garantias da magistratura federal.

Os poderes do Presidente foram restringidos, particularmente no tocante a re-
ducao do alcance do estado de sitio e das possibilidades de intervencao nos Estados.
Sob a influéncia de Getulio Vargas, contrapondo-se as inclinacoes liberalizantes, pre-
viu a formacao de Conselhos Técnicos, de nitida tendéncia centralizadora e burocra-
tica, assim como a existéncia de representantes classistas na Camara dos Deputados,
medida de natureza corporativista, e a criacao do sindicalismo oficial, que seria con-
trolado pelo governo.

O artigo primeiro das disposicoes transitérias previa que, apds a decretacao
danova ordem, a eleicao do primeiro Presidente da Republica se daria pelos membros
da Assembleia Constituinte. Foi entao eleito o chefe do Governo Provisério: o préprio
Getulio Vargas.

As condicdes sociais e politicas pelas quais atravessou a nacao nos anos se-
guintes ndo permitiram a aplicacdo plena e conveniente dos dispositivos constitu-
cionais. O pais sofreu inumeras revoltas, comandadas por correntes as mais diversas,
desde militares até as de cunho comunista.

Aproveitando a crise interna e a fragil situacao mundial, cuja instabilidade se
potencializava diante do crescimento dos movimentos autoritarios — fato que logo
culminaria com a Segunda Guerra Mundial — somada as vorazes discussoes quanto
a sucessao presidencial, Getulio Vargas iniciou, em setembro de 1937, um golpe de Es-
tado, que terminou com a dissolucao do Congresso Nacional e a outorga a nacao de
uma nova Constituigdo. Durou, assim, a Carta de 1934, pouco mais do que trés anos.

A CONSTITUICAO DE 1937

O golpe de Estado de 1937 veio a luz a fim de permitir a Getulio Vargas a continuida-
de no poder. Este foi o seu indiscutivel objetivo, apesar de se tentar justifica-lo como
necessario diante do crescente agravamento dos dissidios partidarios, que poderia
culminar por ... “resolver-se em termos de violéncia, colocando a Nacdo sob a funesta
contingéncia de uma guerra civil”. Contando com forte apoio militar o caudilho evi-
tara, sob tal perspectiva, que houvesse derramamento de sangue.

A Carta de 10 de novembro de 1937, computando 187 artigos em seu total, foi
elaborada por Francisco Campos, ex-Ministro da Educacao que fora entado elevado ao
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posto de Ministro da Justica e Negécios Interiores. Suas caracteristicas dominantes
se traduziram pelo aumento do poder nas maos do Presidente e a ampliagao de seu
mandato para seis anos. Embora abrisse largo espaco as praticas plebiscitarias, ele-
mento sem duvida democratico, elas ndo foram utilizadas. Nem mesmo o plebisci-
to necessario a manter a vigéncia da propria Constituicao, previsto no art. 187, foi
realizado. Instituiu-se o odioso “decreto-lei”, por meio do qual Getulio Vargas gover-
nou o pais até sua deposicao, inspirado no instrumento adotado pela Ditadura Fas-
cista na Italia. O instituto serviu ainda a adocdo de diversas “Leis Constitucionais”
de emergéncia, editadas pelo Ditador, alterando, a seu bel prazer, a estrutura do tex-
to constitucional.

Nenhum ordenamento maior patrio até entdo cavara tao profundo abismo
entre as previsoes e a sua eficacia real. Pontes de Miranda, nos seus Comentdrios ao
texto de 1937, previra, ja no prefacio de sua obra:... “Nada mais perigoso do que se fa-
zer uma Constituicdo sem o propésito de cumpri-la. Ou de s6 se cumprirem os precei-
tos de que se precisa, ou se entende devam ser cumpridos - o que é pior”.

O proprio autor da Carta, Francisco Campos, culminou por romper com Getu-
lio Vargas nao sem frisar a nagao que, no seu entender, como nao foi promovido o ple-
biscito para validacao da Carta de 1937, esta perdera sua vigéncia.

Getulio Vargas criou o que chamou de Estado Novo. Durante seu governo, ba-
julou as ditaduras autoritarias nazifascistas, que jogaram o mundo na tragédia que
se espelhou na Segunda Grande Guerra. Nao pdde, todavia, fazer vingar suposto pro-
posito de juntar o Brasil as nacoes do Reich. O pais, em 1942, reconheceu estado de
guerra contra a Alemanha, a Italia e o Japao, tendo, em 1944, enviado a Europa a For-
ca Expedicionaria Brasileira — FEB para lutar junto as forcas aliadas.

As violéncias policiais foram marcantes no Estado Novo. Somadas a crise
econémica que se abatia sobre a nacdo, o regime foi sofrendo vigoroso desgaste po-
litico, atenuado apenas pela participacao do Brasil na guerra. As questoes pertinen-
tes a reorganizacao politica do pais foram deixadas em segundo plano, até que fin-
dou o conflito mundial. Dai a deposicdao do Ditador foi um passo. Embora Getulio
Vargas tivesse marcado a data para a realizacdo de eleicoes presidenciais, o temor
de um novo golpe que o reconduzisse ao poder nao estava afastado. Sob o estimu-
lo do General Gdéis Monteiro, ex-Ministro da Guerra, em 29 de outubro de 1945 foi o
caudilho deposto.

Adotando uma férmula ditada pelo Professor Santiago Dantas, da Faculda-
de Nacional de Direito, a Presidéncia da Republica foi entregue ao Presidente do Su-
premo Tribunal Federal, Ministro José Linhares, que determinou a realizacdo das
eleicdes presidenciais e a convocacao de uma Assembleia Nacional Constituinte.
Foi eleito Presidente o General Eurico Gaspar Dutra, que assumiu o Poder em 31 de
janeiro de 1946.
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A CONSTITUICAO DE 1946

A Assembleia Constituinte de 1946, a quarta da histéria da patria, foi convocada com
poderes ilimitados, conforme consta do diploma de sua instituicao. Logrou reunir em
plenario fortes bancadas liberais, que imprimiram o carater maior do texto, ao lado
de comunistas e trabalhistas, com sensivel influéncia, como até entdo nao se vira no
pais. Os trabalhos processaram-se de forma diversa das Constituicoes de 1891 e de
1934, nao havendo nenhum anteprojeto servido de base as discussoes. Os Partidos,
por seus lideres, designaram trinta e sete membros para integrarem uma Comissao
que se incumbiu de confeccionar a estrutura basica do texto que seria discutido em
Plenario. No seio deste, o projeto apresentado sofreu inumeras emendas que, enca-
minhadas a Comissao, foram fundidas na redacdo anterior. A Constituicao foi final-
mente aprovada, com forte entusiasmo, em 18 de setembro de 1946.

A Carta de 1946 continha 218 artigos nas disposicdes permanentes e gerais,
acrescida de 36 artigos nas disposicoes transitérias. Nas linhas basicas, manteve as
inovacdes que haviam sido veiculadas pelas Constituicoes de 1891 e de 1934, melho-
rando-as em diversos aspectos.

Hospedou, na esteira da Carta de 1934, preceitos de protecao ao trabalhador e
atinentes a ordem econémica e social, a familia e a educacdo. Reformulou a distribui-
cao das rendas entre Unido, Estados e Municipios, concedendo-lhes autonomia para
tratarem de assuntos de seu peculiar interesse. A questao do desequilibrio regional,
que precisava ser corrigida, ja aparece no texto. Os partidos politicos foram reconhe-
cidos como importantes ao processo democratico, sendo frisado que somente se ad-
mitiriam aqueles cujos estatutos respeitassem as liberdades e garantias fundamen-
tais do cidadao e a pluralidade partidaria. Ainda relevante, no aspecto democratico,
previu o sufragio universal e direto, com voto secreto. Na esteira do Coédigo Eleitoral
de 1932, manteve o sistema de representacao proporcional. O plebiscito aparece no
art. 2° da Carta, destinado ao pronunciamento das populacoes interessadas na incor-
poracao, subdivisao ou desmembramento de Estados.

A estrutura do governo, conservado o modelo presidencialista, foi dividida
em trés Poderes: o Executivo, que seria chefiado pelo Presidente da Republica, elei-
to por cinco anos por meio de sufragio universal e secreto; o Legislativo, em sua con-
figuracdo bicameral (Camara dos Deputados e Senado); e o Judicidrio, tendo a frente
o Supremo Tribunal Federal, seguido pelo Tribunal Federal de Recursos, criado pelo
novo ordenamento. Foram mantidos os Tribunais Eleitoral, Militar e do Trabalho.

A Constituicdo de 1946 imperou em um periodo reconhecidamente demo-
cratico da histéria nacional. A demagogia, no entanto, logo estendeu asas sobre a
nacao. Em decorréncia do regime de representacao proporcional, multiplicaram-se
os Partidos. Sem que houvesse sido estabelecida fidelidade partidaria e faltando
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uma rigida disciplina interna, o Poder Legislativo enfraqueceu-se, potencializando
a figura do Presidente da Republica. Houve, assim, sério desequilibrio entre os Po-
deres constituidos.

Diversos lideres populistas apareceram ou ressurgiram no cenario politico pa-
trio, despontando, entre eles, as figuras de Getulio Vargas, Luiz Carlos Prestes, Ade-
mar de Barros, Leonel Brizola e Joao Goulart. Logo a nacao se viu em meio a greves
generalizadas, rebelides, levantes e revoltas diversas, sinalizando o fim do regime es-
tabelecido em 1946. Apesar disso, o estado de sitio, largamente utilizado desde 1891,
durante toda a vigéncia da Carta de 1946 foi decretado uma unica vez, durante no-
venta dias, ao final do ano de 1955. Nao houve suspensao das garantias individuais e,
afora esse breve interregno, a liberdade de imprensa foi total.

Apods o governo do General Gaspar Dutra (1946/1951), a quem coube promul-
gar a Constituicdo de 1946, reassumiu Getulio Vargas (1951/1954), que acabou por sui-
cidar-se em 24 de agosto de 1954, diante do envolvimento de sua guarda pessoal na
tentativa de assassinato de Carlos Lacerda, jornalista da oposicao. Este fato acarre-
tou a morte do Major Rubens Vaz, da Aeronautica, levando as Forcas Armadas a exi-
gir seu afastamento do Poder. Preferiu a morte. Foi entao empossado o Vice-presiden-
te Café Filho (1954/1955), sob cujo governo processou-se a eleicao presidencial de 1955,
vencendo Juscelino Kubitscheck (1956/1961). Sucede-o Janio Quadros, que governou
durante sete meses em 1961, quando renunciou. Jodo Goulart (1961/1964), entao Vice-
-presidente, assumiu o Poder.

O ocaso da Carta de 1946 ficou marcado com a rentuncia de Janio Quadros
a Presidéncia da Republica, em 25 de agosto de 1961. A fim de garantir que o Vice-
-presidente Jodo Goulart assumisse o governo, uma vez que os militares sinaliza-
vam em sentido oposto, foi instituido um regime parlamentarista que durou de 7
de setembro de 1961 a 6 de janeiro de 1963. Diante da conjuntura de partidos politi-
cos fracos, o parlamentarismo nao foi instituido com plena eficacia, ndo logrando
surtir resultados benéficos, na forma falseada em que utilizado. Restaurado o pre-
sidencialismo, a nacdo atravessou por sucessivas revoltas, mesmo dentro dos quar-
téis, fato que acarretou a deposicao de Joao Goulart por um golpe militar ocorrido
em 31 de marco de 1964.

Foi baixado um Ato Institucional revogando, em diversos pontos, a Constitui-
¢do de 1946. Apos interinamente assumir o governo o Presidente da Camara dos De-
putados, Ranieri Mazzilli, tomou posse o Marechal Castelo Branco, que exerceu a Pre-
sidéncia até 1967. Durante seu mandato, foram exilados um sem numero de politicos
oposicionistas ao regime. Expediu o Ato Institucional n° 2, em 27 de outubro de 1965,
cassando os partidos politicos e instituindo apenas dois, denominados Alianca Reno-
vadora Nacional (Arena) e Movimento Democratico Brasileiro (MDB), ambos manti-
dos sob a tutela do governo. O Ato Institucional n° 3 instituiu eleicdes indiretas para
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governos estaduais e para a prépria Presidéncia da Republica. Em virtude desta ul-
tima violéncia legislativa, foi eleito o Marechal Costa e Silva, ex-Ministro da Guerra,
que governou de 1967 a 1969.

Por meio do Ato Institucional n° 4, estipulou-se as condicoes para a votacao,
no Congresso Nacional, do projeto do que seria a sexta Constituicao Brasileira, que foi
promulgada em 24 de janeiro de 1967 e passou a vigorar em 15 de marco do mesmo
ano, quando tomou posse o Presidente Costa e Silva.

A CONSTITUICAO DE 1967 E A EMENDA CONSTITUCIONAL N¢1DE 1969

O preambulo do Ato Institucional n°1, de g de abril de 1964, fez consignar:... “A revolu-
cdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constitucional. Este se manifesta pela
eleicdo popular ou pela revolucdo. Esta ¢ a forma mais expressiva e radical do Poder
Constituinte. Assim, a revolucdo vitoriosa, como o Poder Constituinte, se legitima por
simesma. [..]". Mais adiante estabeleceu: “Fica, assim, bem claro que a revolucio nao
procura legitimar-se através do Congresso. Este € que recebe deste Ato Institucional,
resultante do exercicio do Poder Constituinte, inerente a todas as revolucoes, a sua le-
gitimacado”. O Ato Institucional n° 4, de 6 de dezembro de 1966, por sua vez, espelhou
o desejo do governo militar em reformular integralmente a Carta de 1946, a fim de
“[.] assegurar a continuidade da obra revoluciondria”.

Foi o Congresso Nacional, dentro das premissas constantes dos citados Atos
Institucionais, investido de poderes constituintes, derivados, segundo o governo, da
propria revolucao vitoriosa. O prazo para a analise e discussdo do projeto que seria
apresentado pela Presidéncia da Republica, seria de pouco mais de um més. Restava
evidente o carater falacioso da convocacdo. Atribuiu-se ao entdo Ministro da Justica
e Negocios Interiores, Carlos Medeiros Silva, a responsabilidade pela elaboracao e re-
dacdo final do projeto, no que foi auxiliado, no tocante aos critérios econémicos e fi-
nanceiros que norteavam a politica governamental, pelo economista Roberto Cam-
pos. Sem alteracdes relevantes, foi o projeto convertido, pelo Congresso Nacional, na
Constituicao da Republica de 1967, promulgada em 24 de janeiro.

O texto conformou diversas inovacoes. Aumentou sensivelmente as atribui-
coes do Poder Executivo deixando em segundo plano os Poderes Legislativo e Judi-
ciario. O “decreto-lei” foi fixado constitucionalmente, fato que acarretou, nos anos
que se seguiram, por parte do Presidente da Republica, uma avalanche legislativa
sem precedentes. A competéncia excepcional para legislar, na pratica, tornou-se a re-
gra. A titulo de cuidar de matéria atinente a Seguranca Nacional, o Executivo abar-
cou as funcoées peculiares do Legislativo, fazendo deste um Poder sem maior relevan-
cia. A pratica democratica do plebiscito praticamente inexiste, mencionando apenas
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“A consulta prévia as populacoes”, a ser regulada por lei complementar, para a cria-
¢ao de Municipios.

As inovacoes que a Carta de 1967 hospedou se traduzem, entre outras, pela
diminuicao da autonomia dos Estados; por altera¢des no sistema tributario; criacao
do instituto da lei delegada; previsao de eleicoes indiretas para Presidente e Vice-
-presidente da Republica, de notorio carater antidemocratico; restricdo a liberdade de
pensamento, a pretexto de coibir a pratica de atos subversivos; suspensao de direitos
politicos; aumento da participacao do Estado na Economia e a possibilidade de inter-
vencao nos negocios privados. Formalmente, manteve os direitos e garantias indi-
viduais constantes da Carta de 1946, deixando, todavia, a legislacao ordinaria, a in-
cumbéncia de disciplinar os termos em que seriam exercidos.

Apesar de estabelecida a nova ordem, o Poder Executivo ndo se conteve. Em 13
de dezembro de 1968, o Presidente Costa e Silva lancou o Ato Institucional n° 5, am-
pliando o estado de excecao em vigor no pais e inaugurando os “anos de chumbo”.
Por fim, uma Junta de Ministros militares se incumbiu de elaborar o que afinal de-
signou-se de emenda constitucional, que na pratica deu novaredacao a Carta de 1967.
O Poder Executivo fortaleceu-se ainda mais.

A ditadura durou 21 anos. Nesse periodo, apos o governo da Junta Militar res-
ponsavel pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, o pais foi go-
vernado pelo General Garrastazu Médici (1969/1974), pelo General Ernesto Geisel
(1974/1979) e finalmente pelo General Jodo Baptista Figueiredo (1979/1985). Apds po-
derosa campanha nacional por eleicoes diretas para a Presidéncia da Republica e con-
vocacao de uma Assembleia Constituinte, e nao havendo mais viabilidade na manu-
tencdo do governo ditatorial, foi eleito para a chefia do Executivo, ainda por pleito
indireto, Tancredo Neves, antigo politico da oposicao. Adoeceu, entretanto, antes de
tomar posse, vindo a falecer pouco depois. Diante de algumas pressdes militares e de
politicos até entdo na oposicao ao regime de excecao, assumiu o Poder, em 15 de mar-
co de 1985, o entdo Vice-presidente José Sarney, politico que durante a ditadura sem-
pre a servira, e que pouco tempo antes de sua derrocada mudara de Partido. Sua pos-
se, todavia, marcou o fim da revolucao de 1964, dando inicio ao que se convencionou
chamar Nova Republica.

Em 15 de novembro de 1986, foram eleitos os membros da Assembleia Nacio-
nal Constituinte, que afinal instaurou-se pelas méos do entao Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministro José Carlos Moreira Alves, em 1° de fevereiro de 1987.4Em 5
de outubro de 1988, foi promulgada a sétima Constituicao do Brasil.
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A CONSTITUICAO DE 1988

A Assembleia Constituinte instalada em 1987, tal como se dera com a Carta de 1946,
nao laborou sobre um projeto apresentado pelo governo.s Instituiu-se uma Comis-
sao especial, composta de membros da Assembleia que, dividida em varias subco-
missoes tematicas, elaborou o texto que serviu de base as discussdes no Plenario. A
grave situagao econdmica atravessada pelo pais, aliada ao fato de que a ditadura mi-
litar alijara do cenario patrio as criticas oriundas das oposicoes ao regime, contribu-
iram para transferir aos trabalhos constituintes a iluséria e insensata atribuicao de
solucionarem os complexos problemas nacionais por meio da futura carta politica. O
texto afinal promulgado ¢ o mais longo, complexo e pleno de contradicoes, superan-
do em muito o alcance e as pretensoes de todas as Constituicoes brasileiras anterio-
res, somando 245 artigos nas disposicoes permanentes e gerais e mais 70 artigos nas
disposicoes transitorias.

Denominada “Constituicdo Cidada” pelo Presidente da Assembleia Consti-
tuinte, Deputado Ulisses Guimaraes, de um lado foi um diploma inovador. No campo
das garantias individuais, notabiliza-se pela criacdo de novos mecanismos de garan-
tia do cidad&o (“habeas data”, mandado de seguranca coletivo, acdo direta de incons-
titucionalidade), ao lado dos tradicionais “habeas corpus”, mandado de seguranca e
acao popular. O mesmo se diga quanto ao “mandado de injunc¢do”, visando permitir
ao cidadao e aos préprios entes politicos — Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pios, a possibilidade de ingressarem em Juizo... “sempre que a falta de uma norma re-
gulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”. O sistema
tributario foi revisto. Modificou-se a distribuicao de rendas federais, estaduais e mu-
nicipais, mas foram ampliadas as despesas da Unido e redistribuiu-se as suas recei-
tas aos demais entes federativos, apesar de 6bvio que a conta nao se fechava e o énus
seria transferido ao contribuinte. Restaurou a eleicao direta para a Presidéncia da Re-
publica, estendendo o voto aos maiores de 16 anos e aos analfabetos, privilegiando
talvez mais a demagogia do que a democracia. Ampliou sensivelmente as atribuicoes
do Poder Legislativo e reformulou a estrutura do Poder Judiciario. Cientes de que ha-
viam feito uma carta confusa e complexa, lograram, ainda, nas disposi¢des transito-
rias, esculpir dispositivo determinando fosse efetuada revisao constitucional cinco
anos apds a promulgacao do texto.

A permissdo outorgada ao Congresso Nacional para “autorizar referendo e
convocar plebiscito” é, sem duvida, elemento democratico. As praticas plebiscitarias
sao previstas expressamente para criacao, incorporagao, fusao e desmembramento
de Municipios; para a incorporacdo de Estados; e para a definicao da forma (republi-
ca ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presi-
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dencialismo) que deveriam vigorar no Pais. A questdo da forma e o sistema de gover-
no foi objeto de plebiscito estatuido no art. 2° do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias da Carta de 1988, mantendo-se a republica e o presidencialismo. Certa-
mente, ao vincular ao sistema parlamentarista ao anacrénico regime monarquico,
perdeu-se a oportunidade de se discutir, com serenidade e clarividéncia, os benefi-
cios que o parlamentarismo poderia trazer ao pais.

A Carta de 1988 cometeu retrocessos e hospedou dispositivos nitidamente
destinados alegislacdo ordinaria, com o que prejudicou, em diversos aspectos, a apli-
cacao do texto naquilo que tem de positivo. O Congresso Nacional, talvez devido ao
longo periodo de ostracismo, nao logrou elaborar as inumeras leis necessarias a regu-
lamentacdo da carta. Diversos preceitos impediam a modernizacdo da maquina es-
tatal. Agrava o fato o numero fabuloso de funcionarios publicos que, nas ultimas dé-
cadas, s6 fez aumentar sensivelmente o déficit publico (também previdenciario), mas
que pela Constituicdo ndo podem ser demitidos, ao menos na parcela maior. Talvez
a pior criacao da Carta de 1988 tenha sido a instituicao da figura da medida provisé-
ria em substituicao ao decreto-lei, que igualmente tem se prestado a promover ver-
dadeiras avalanches legislativas por parte do Poder Executivo, sufocando as compe-
téncias do Poder Legislativo.

O balanco geral da Constituicao de 1988, diante dos paradoxos espelhados
nos seus preceitos, é tarefa bastante dificil. As eleicdes presidenciais, promovidas
em dois turnos no ano de 1989, levaram ao Poder Fernando Collor de Melo, que aca-
bou por sofrer processo de impeachment e o seu mandato foi finalizado pelo Vice-
-presidente Itamar Franco. Eleito e reeleito, o Presidente Fernando Henrique Cardo-
so governou o pais de 1995 a 2003, que por meio do Plano Real conteve a inflacdo e
iniciou um amplo processo de reforma do aparelho do Estado com privatizacoes e
ampla concessao de servicos publicos. Na sequéncia, com uma plataforma populis-
ta e demagogica, foi eleito Presidente Luis Inacio Lula da Silva, que assumiu em1° de
janeiro de 2003. Em meados de 2005, em meio a inumeras denuncias de corrupcao,
no escandalo denominado “mensaldo”, o Presidente Lula vislumbrou a possibilida-
de de impeachment, mas as denuncias de corrup¢ao nao lhe alcangaram. Importan-
tes nomes do Partido dos Trabalhadores foram condenados & prisao pelo Supremo
Tribunal Federal. O Presidente Lula foi reeleito e também promoveu a eleicdo e a
reeleicdo de sua sucessora, a Presidente Dilma Rousseff, cujo mandato deveria en-
cerrar-se ao final de 2018. No entanto, em face de uma grave crise politica, social e
econdmica decorrente da ma gestdo das contas publicas, iniciou-se um processo de
impeachment contra a Presidente Dilma, que foi afastada provisoriamente da che-
fia do Executivo, que passou a ser interinamente ocupada por seu Vice-presidente, o
Professor e constitucionalista Michel Temer. No momento da finalizacao deste arti-
go, esta pendente de julgamento de mérito o impeachment da Presidente Dilma no
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Senado Federal. Em 2014 também se iniciou a apuracdo do maior escandalo de cor-
rupcdo da histéria do Brasil (e um dos maiores do mundo). Foram presos altos di-
rigentes das maiores empreiteiras brasileiras. O ex-Presidente Lula e a Presidente
afastada Dilma correm sério risco de indiciamento criminal. Na data de finalizacdo
deste artigo, o Procurador Geral da Republica solicitou ao Supremo Tribunal Federal
a prisdo do ex-Presidente Sarney, do atual Presidente do Senado Federal Renan Ca-
lheiros, do Presidente afastado da Camara dos Deputados Eduardo Cunha e o Sena-
dor (e recém-destituido do Ministério do Planejamento) Romero Juca, por obstrucdo
de justica. E uma crise sem precedentes.

Em meados de 2016, nao ha previsao do desfecho da crise do governo Dilma.
Quanto a Constituicao, até junho de 2016, 92 emendas constitucionais ja haviam sido
feitas (além de mais 6 emendas de revisdo, de 1994), em muito desfigurando o texto
original, quando nao o deixando ainda mais paradoxal e contraditdrio.

CONCLUSAO

A analise dos quase dois ultimos séculos da histéria patria, transcorridos desde a
vinda da Familia Imperial Portuguesa ao Brasil, no final de 1807, até os dias atu-
ais, demonstra com indubitavel clareza a importancia dos movimentos constitucio-
nais na vida da nagao, sob cujo enfoque se projetaram as aspiracées maiores do povo
brasileiro.

Aleitura dos textos magnos, todavia, sob a perspectiva da realidade politica,
econémica e social do pafis, existente em cada periodo, revelou um profundo abismo
entre as pretensoes albergadas nas diversas Cartas constitucionais e a sua efetivare-
alizacdo, quando ndo espelhou contornos diametralmente opostos.

De tempos em tempos este hiato entre as previsoes e a concretizacao dos ide-
ais esculpidos nas Constituicoes, ensejou, como visto, a convocacao de uma Assem-
bleia Constituinte, quando ndo de apenas um Conselho de Estado ou ente semelhan-
te, destinado a alterar o texto entdo vigente, como se nisso repousasse a solugao dos
complexos problemas nacionais, ou mesmo o estabelecimento de um regime de-
mocratico consistente. A enxurrada de decretos-leis e, posteriormente, de medidas
provisérias, nas ultimas quatro décadas, continuam a sufocar as competéncias do
Congresso Nacional, com o que, como dito alhures, nao basta o governo ser democra-
ticamente eleito, ele tem de ser democraticamente exercido.

A gravidade de tal fato refletiu-se diretamente na auséncia de uma ordem su-
perior estavel, o que levou inumeros governos a desrespeitarem a Constituicao sob
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cuja égide exerceram poder, muitas vezes a titulo de adequa-la ao que lhes parecia
ser, numa otica particular, ou mesmo ideolégica, o real anseio da nacao.

Assim, a auséncia de parametros rigidos a serem seguidos contribuiu a pra-
tica de politicas pragmaticas, diante das quais a seguranca juridica, as limitacdes
constitucionais ao exercicio do poder, ou mesmo as garantias fundamentais do ci-
daddo, ideais maiores de um Estado de Direito, no qual se radica a Democracia, mos-
traram-se pouco relevantes a ponto de impedirem o progresso das pretensoes gover-
namentais. O poder, no pais, nao logrou ser freado. A doutrina de Montesquieu dos
“checks and balances”, na pratica brasileira, enfrentou sérios obstaculos.

Traduz, assim, a reflexdo historica, ainda que sintética, um apanhado da vida
nacional que, no mais das vezes, refletiu a fragilidade das instituicoes patrias, que
nao lograram ser preservadas pelos diversos ordenamentos constitucionais. Estes,
por sua vez, ora se aproximaram, ora se afastaram dos verdadeiros anseios da nacéo,
na razdo direta do conteudo, eficacia e permanéncia de seus ditames, aliada ao aca-
to, maior ou menor, de seus preceitos, pelos governantes da ocasiao. Nessa perspec-
tiva, o encontro do elemento democratico, ou mesmo do antidemocratico, nas Cartas
de 1824 até 1988, ndo necessariamente revelou sua concrecao na realidade histori-
ca. Mas, todavia, fornecem importantes, sendo indispensaveis subsidios aqueles que
propugnam a consolidacdo de um regime democratico no Brasil.

AS PERSPECTIVAS DO ESTADO
DE DIREITO E DA DEMOCRACIA NO BRASIL

Na conjuntura atual, diante da complexidade, e muitas vezes da contradicao dos dis-
positivos albergados na Constituicdo de 1988, somada a falta de vontade politica em
acatar plenamente a ordem vigente, os ideais democraticos, voltados ndo apenas a
eleicdo dos governantes, mas ao exercicio dos mandatos segundo pressupostos repu-
blicanos e préprios da Democracia, ndao parecem destinados a abandonar o terreno
das aspiracoes, lancando raizes na realidade. Enquanto nao substancialmente res-
tringida a edicdo de medidas provisérias(*), o Congresso Nacional se faz ouvir princi-
palmente em momento de escandalos e menos como a Casa na qual se discutem os
grandes anseios nacionais.

Montesquieu, ao tratar das formas de governo, a cada uma destinou um prin-
cipio fundamental, que seria a sua mola mestra. O da democracia é a “virtude civica’,
que se traduziria pela supremacia do interesse geral sobre o particular. Em sentido
semelhante, o tratadista alemao Johannes Messner, conformando os aspectos basi-
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lares da democracia moderna, sublinhou: “(..) La democracia moderna no puede fun-
cionar y subsistir, si no se desarrolla también la conciencia de responsabilidad politica
y la capacidad politica de juicio del pueblo. No es que haya que esperar de cada ciuda-
dano todo lo que se debe esperar de los politicos de profesion y de los hombres de go-
bierno. Pero su educacion les ha de capacitar para comprender los dichos y expresiones
politicas y para no considerar como auténticas soluciones lo que no sea mds que una
fantasia ideoldgica” (In: Etica Social, Politica y Economica a la luz Del Derecho Natural,
Madrid: Ed. Rialp, 1967, p. 922)

O Professor Robert Maynard Hutchins, da Universidade de Chicago, por sua
vez, ao versar quanto a formacao necessaria ao pleno exercicio da democracia, de-
fendendo uma educacéo liberal, assinalou: “This Western devotion to the liberal
arts and liberal education must have been largely responsible for the emergence of
democracy as an ideal. The democratic ideal is equal opportunity for full human de-
velopment, and since the liberal arts are the basic means of such development, devo-
tion to democracy naturally results from devotion to them. On the other hand, if ac-
quisition of the liberal arts is an intrinsic part of human dignity, then the democratic
ideal demands that we should strive to see to it that all have the opportunity to at-
tain to the fullest measure of the liberal arts that is possible to each.” (In: The Great
Conversation — The Substance of a Liberal Education, Chicago: Ed. Encyclopaedia Bri-
tannica, 1989, p. 5)

Tais aspectos, por sua extrema importancia, nao poderao deixar de ser seria-
mente apreciados, impondo-se solucoes satisfatérias, caso se pretenda realmente es-
tabelecer, com plena eficacia, um regime democratico, tanto a universalizacio do su-
fragio quanto a forma e ao controle do exercicio do Poder.

Igualmente relevante € a questao concernente a dimensao do Estado. O eco-
nomista aleméao Adolf Wagner ja propugnara, a respeito do tema, no séc. XIX, uma lei
empirica segundo a qual o governo cresce inevitavelmente, sempre tendendo o Esta-
do a aumentar em tamanho e importancia (cf. James Buchanan, Hacienda Publica,
Madrid: Ed. Derecho Financiero, 1968, p. 54). No Brasil, tal se deu com incontrolavel
vigor. Isso pode ser visto em todos os governos da Republica, e com volupia incompa-
ravel, no Governo Lula e de sua sucessora Dilma Rousseff.

Acresce salientar que Max Weber, em 1917, ja vira na questao do predominio
cada vez maior da burocracia o problema futuro da democracia (cf. Jophannes Mess-
ner, op. cit.,, p. 919). Soluciona-lo, portanto, reduzindo o tamanho do Estado, é pressu-
posto basilar de uma Democracia, tornando-o um Estado “Suficiente”, nem minimo e
nem maximo, como bem acentuado pelo Presidente Michel Temer. Diante dessa sin-
tética exposicao, muito distante de se esgotar o tema — que necessariamente passa-
ria por aspectos pertinentes aos sistemas de voto e de representacao, vinculados ao
proprio exercicio da soberania popular; bem como pela critica aos partidos politicos,
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tal como se apresentam no pais; pelos mecanismos de controle do exercicio do poder
politico e da propria divisao de poderes; além dos maleficios gerados pelas extensiva
edicdo de medidas provisérias — assume especial relevancia frisar que, acima de to-
das as consideracdes doutrinarias e mesmo dos incontestes anseios da nacao, resta
esperar que os poderes constituidos estejam a altura de seu tempo, levando o pais a
caminhar pelos trilhos da legalidade, da ética e da transparéncia na gestao da coisa
publica, a fim de que os primeiros raios da Democracia, que ha muito tempo comega-
ram a insinuar-se no cenario patrio, nao sejam eclipsados.

O Professor Ives Gandra da Silva Martins, no artigo “Crise da Democracia: O
Povo” (Jornal do Brasil, 10/02/2005), fez preciosas consideracdes sobre os destinata-
rios do poder:

“Estou absolutamente convencido de que o povo so participard de uma democracia real,
no momento em que puder controlar os governos e os governantes se reconhecerem como

seus servidores.

Em verdade, todos os governantes sdo apenas e exclusivamente ‘servidores’ do cidaddo.

Ndo sdo seus senhores feudais.

Na democracia que idealizo para meu pais, o cidaddo deveria ser o senhor absoluto de to-
dos os direitos sobre os governantes e estes, apenas seus servidores. Quem quisesse, como
nas ordens hospitalares da Idade Média, servir ao povo, deveria abdicar de seus privilé-
gios e ter como meta o bem da sociedade e ndo o préprio bem. Caso contrdrio, seria me-
lhor continuar, fora da politica e do governo, pois o servigo publico exige ‘sacerdotes’ e ndo

‘aproveitadores’.

Estou convencido de que, na verdadeira Democracia, quem merece o tratamento de ‘Sua
Exceléncia’ é o cidaddo. Ndo o agente publico, quer seja ocupante de cargo administrati-
vo ou eletivo, eis que sua presenca nos quadros de qualquer dos poderes so se justifica en-
quanto sirva ao povo, e nunca quando passe a usufruir do poder como coisa propria, per-

seguindo inimigos e privilegiando amigos.

Na verdadeira Democracia, os direitos individuais deveriam ser garantidos por governos
preocupados na promogdo da sociedade. Apenas no dia em que os cidaddos tiverem cons-
ciéncia de que sdo mais importantes do qualquer burocrata ou politico, € que poderdo im-

’n

plantar o verdadeiro regime democrdtico. Até ld, serdo apenas ‘administrados’.

E de se esperar que o Poder Judiciério, o mais elevado poder da Republica, faca
presentes as palavras do patrono dos direitos da cidadania, Rui Barbosa, ao referir-
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-se as democracias modernas, quando, dirigindo-se aos bacharelandos paulistas de
1921, asseverou: “Dessas democracias, pois, o eixo ¢ a justica, eixo nao abstrato, nao
supositicio, ndo meramente moral, mas de uma realidade profunda, e tdo seriamen-
te implantado no mecanismo do regime, tao praticamente embebido através de to-
das as suas pecas, que, falseando ele ao seu mister, todo sistema caira em paralisia,
desordem e subversdo. Os poderes constitucionais entrardo em conflitos insoluveis,
as franquias constitucionais ruirdo por terra, e da organizagdo constitucional, do seu
carater, das suas funcoes, das suas garantias apenas restarao destrocos”.

Que seja, assim, seja em um regime presidencialista, parlamentarista ou se-
mipresidencialista, ... “uma justica tdo alta no seu poder, quanto na sua missao

1”7

(Oragdo aos Mocos).
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NOTAS

o1

Principios Constitucionais Fundamentais:
estudos em homenagem ao Professor Ives
Gandra da Silva Martins, Coords. Carlos
Mario da Silva Velloso, Antonio Carlos Ro-
drigues do Amaral, Roberto Rosas. Sao Pau-
lo: Ed. Lex. 2005.

02

Para uma descrigao histérica da evolugao
das formas de governo e de sua sistemati-
zacao, incluindo a analise das peculiarida-
des de varios paises, vide a destacada obra
do Professor Ives Gandra da Silva Martins
em coautoria com saudoso Professor Cel-
so Bastos: Parlamentarismo ou Presiden-
cialismo, 2 vol., Ed. Forense e Academia In-
ternacional de Direito e Economia — AIDE.

03

Posteriormente, em 22 de novembro de
1890, foi também eleita uma Comissao Es-
pecial no Congresso Constituinte, formada
por 21 parlamentares que, entre varias pro-
posicoes, foi responsavel pela que levou a
criagao de um Tribunal de Contas e a elei-
caodiretaparaoSenado Federal. Entre eles
foi eleito o jurista paulista e Senador por
Mato Grosso Aquilino Leite do Amaral Cou-
tinho, que é o patrono da Cadeira n. 67 da
Academia Paulista de Letras Juridicas, atu-
almente ocupada pelo autor do presente
artigo e que é também seu tataraneto.

04

O autor do presente artigo, entdao recém-
-formado, pode levar as maos do Deputado
Ulisses Guimaraes propostas relativas a te-
mas discutidos na Assembleia Constituin-
te, por exemplo voltada a nao inclusao do
instituto da “medida proviséria” no texto
constitucional, por nelaidentificar umins-
trumento ainda mais intrusivo nas com-
peténcias do Congresso Nacional do que o
famigerado decreto-lei. A histéria demons-
trou que a proposta estava correta e real-
mente as medidas provisérias em muito
concorreram para sufocar as atividades le-
gislativas nas ultimas trés décadas.

05

Houve um projeto elaborado por uma “Co-
missao de Notaveis” nomeados pelo Presi-
dente Sarney, entre ele o jurista Ney Prado,
atual presidente da Academia Internacio-
nal de Direito e Economia —AIDE. No entan-
to, tal projeto nao chegou a servir de base
para as discussoes constituintes.

)

O autor deste artigo presidiu a comis-
sdao da OAB-SP que, entre os seus insignes
membros, contou com o inestimavel apoio
do Professor Ives Gandra da Silva Martins.
Esta comissdo foi responsavel pela redacao
de proposta de emenda constitucional ve-
dando a edicao de medidas provisorias em
matéria tributaria, que de forma mitiga-
da foiincorporado ao texto constitucional,
mas nao com a abrangéncia pretendida.
Integraram também a referida comissao
os juristas Rubens Approbato Machado
(Conselheiro Nato da OAB SP e ex-presiden-
te do Conselho Federal da OAB-SP), Marcia
Regina Machado Melaré (entao Vice-presi-
dente da OAB-SP), e os juristas Kiyoshi Ha-
rada, Gastao Alves de Toledo, Waldir Luiz
Braga e Douglas Yamashita.
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A histéria universal da tributagcdo demonstra que a existéncia da incidéncia tributa-
ria € comum a todas as civiliza¢oes, independentemente da existéncia de um Estado
(tal como conhecemos hoje), da forma de governo (republica ou monarquia), do sistema
de governo (presidencialismo ou parlamentarismo) e do regime politico (democracia,
aristocracia, totalitarismo). Acontece que a combinacdo dessas variacoes pode garan-
tir maior ou menor legitimidade a exigéncia de tributos. Portanto, ¢ possivel investi-
gar quais seriam as caracteristicas marcantes do sistema tributario parlamentarista.

TRIBUTO E PARLAMENTARISMO: ORIGEM COMUM

Recentemente, comemorou-se os 800 anos da Magna Charta, assinada na Inglaterra
em 1215 pelo rei Joao Sem Terra. Esse documento pode ser tomado como a origem co-
mum do parlamentarismo e da tributacao legitima. Em ambos os casos, o soberano
perdeu parcela do seu poder, da sua competéncia, para a reuniao dos “representantes
do povo”, entendidos da maneira mais ampla possivel.

A Magna Charta estabeleceulimites a atuacdo domonarca. Algumas das suas
atribuicdes, especialmente aquelas relacionadas a coletividade — o que hoje poder-se-
-ia denominar atribuicées de estado —, foram transferidas para o grupo dos baroes,
predecessor do parlamento moderno. Dentre essas atribuicoes estava a cobranca le-
gitima de tributos.

Com o brocardo “non taxation without representation”, cunhou-se o que se
denomina em tempos contemporaneos de principio da legalidade. Nao cabe ao sobe-
rano, ou ao Chefe de Governo, determinar a invasao constitucional e legitima do Es-
tado na propriedade privada para dela obter recursos para a manutencao das atribui-
coes publicas. A autorizacao para tal invasao, ainda que constitucional e legitima, ou
melhor, exatamente para ser constitucional e legitima, ndo prescinde da decisao dos
representantes do povo, reunioes no parlamento.

Juntamente com o sistema de governo mais préximo aos cidadaos, qual seja,
o parlamentarismo, a ponto de conviver com monarcas e presidentes (republica), fun-
damentou-se a participacio dos préprios cidadaos na construcdo do sistema tribu-
tario. Mesmo que a Chefia do Governo também receba o escrutinio popular, o que
acontece no sistema presidencialista, a sua representatividade nao alcanca a abran-
géncia dos parlamentares eleitos. Assim, ndo seria exagero afirmar que o sistema
tributario do parlamentarismo tende a ser “mais legitimo”, em razdo da abrangén-
cia da representatividade popular, do que o sistema tributario construido no siste-
ma presidencialista.

TRIBUTO E GARANTIAS DO CIDADAO-CONTRIBUINTE

A nocao do tributo como instrumento para financiar as atribuicées do Estado é co-
mum a qualquer forma de governo, sistema de governo ou regime politico. Nesse
sentido, o conceito legal de tributo trazido pela Lei n° 4.320, de 1964, aplica-se a todos
os Estados, independentemente de como constituido, porque se faz referéncia, exata-
mente, ao financiamento das funcdes publicas, nestes termos:

Art. 9° Tributo € a receita derivada instituida pelas entidades de direito publico, compre-
endendo os impostos, as taxas e contribuicées nos termos da constituicdo e das leis vigen-
tes em matéria financeira, destinando-se o seu produto ao custeio de atividades gerais ou

especificas exercidas por essas entidades.

O tributo como receita publica derivada, repita-se, € conceito comum a qual-
quer Estado. Nas monarquias ou nas republicas, nas democracias ou nos estados tota-
litarios, para ser cobrado pela estrutura do Poder Executivo comandada por presiden-
te ou por primeiro-ministro, as atribuicdes publicas sempre terdo de ser financiadas.
Conquanto haja diversas outras formas de financiamento do Poder Publico, com re-
ceitas originarias ou derivadas, € certo que a receita tributaria € a mais relevante. Tal
relevancia se justifica porque o tributo é ontologicamente receita publica, sua essén-
cia e sua existéncia estdo intimamente ligadas a arrecadacdo (embora o tributo pode
ser exercido, excepcionalmente, na funcao indutora).

Se, na sua funcao arrecadadora, o tributo nao depende de outras circuns-
tancias da organizacao estatal, como relacao juridica ele pode ter maior ou me-
nor grau de legitimidade, na medida da representatividade dos cidadaos. Assim,
o conceito legal de tributo previsto no Cédigo Tributario Nacional — CTN pode se
diferenciar em razao do sistema de governo: parlamentarismo ou presidencia-
lismo. Veja-se o art. 3° do CTN para, em seguida, verificarem-se as garantias do
cidadao-contribuinte:

Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada me-

diante atividade administrativa plenamente vinculada.

Sendo uma “prestacao”, o tributo deve ser entendido como relacdo juridica.
Ainda que haja discussao doutrinaria sobre a justificativa da imposicao tributaria
- se efetivamente uma imposicao legal ou um acordo entre os cidadaos —, a sua na-
tureza de relacao juridica prevalece em todos os casos. A referéncia expressa a “pres-
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tacao” diferencia os dois conceitos legais de tributo, e este ultimo inclui o sujeito pas-
sivo em sua redacao.

Por ser relacao juridica, o tributo deve ser instituido por lei, o que remete de
volta ao principio da legalidade: “non taxation without representation”. A Constitui-
cao Federal de 1988 reforca a legalidade tributaria ao determinar, até de maneira re-
dundante, dada a legalidade geral do art. 5°, II, que nao existe tributo sem prévia lei,
nestes termos:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assequradas ao contribuinte, é vedado a Unido,

aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
I-exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.”

O principio da legalidade deve ser analisado aluz do seu conteudo e da sua for-
ma, o que podera distinguir um sistema tributario do parlamentarismo de maneira
especifica, com caracteristicas proprias. Quanto ao conteudo, indiferentemente, de-
vem ser respeitados os elementos fundamentais do tributo, quais sejam: fato gera-
dor, base de célculo, aliquota, sujeito passivo, beneficios fiscais e penalidades (confe-
rir art. 97 do CTN). E na forma da legalidade que o parlamentarismo demonstra a sua
legitimidade superior.

A legalidade tributdria, assim como a legalidade genérica, € cumprida por
meio dos instrumentos previstos no art. 59 da Constituicao Federal, a saber:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de:

I-emendas a Constituicdo;
II- leis complementares;
IIT - leis ordindrias;

IV - leis delegadas;

V —medidas provisorias;
VI-decretos legislativos;

VII - resolugdes.

No que concerne as emendas a Constituicao e as leis complementares, nao
ha caracteristica aparentemente de relevancia especifica para o parlamentarismo,
tendo em vista suas fungdes: alterar o texto constitucional, respeitando as clausu-
las pétreas e disciplinar as matérias do Estado Federal, validas para todos os entes fe-
derados, respectivamente. O mesmo acontece com os decretos legislativos e com as
resolucoes, que tém matéria especifica para tratar. Tanto no presidencialismo quanto
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no parlamentarismo esses quatro instrumentos legislativos sao utilizados nas fun-
coes descritas, portanto, a diferenca de sistema tributario nesses dois sistemas de go-
verno se verifica nos demais instrumentos legislativos.

A lei ordinaria é o instrumento por exceléncia do tributo, haja vista que a
competéncia tributaria, dada pela Constituicao Federal, é exercida por meio des-
se documento legislativo. Conquanto nao haja exclusividade do Poder Executivo
na iniciativa da lei tributaria’, ndo se pode negar a sua posicao privilegiada nes-
sa matéria. Sendo o Chefe do Poder Executivo oriundo do parlamento, seu compro-
misso na aprovacao da lei ordinaria tributaria é caso de manutencao do governo,
o que amplia a negociacao para que os interesses do Estado e dos contribuintes se-
jam respeitados, ndo s6 em termos da legalidade, mas também dos outros direitos
e garantias dos cidadados-contribuintes (capacidade contributiva, igualdade, veda-
cao ao confisco etc.).

No sistema parlamentarista, a lei delegada é indcua. De acordo com o art. 68
do texto constitucional, as leis delegadas serao elaboradas pelo Presidente da Repu-
blica, no exercicio da chefia do Poder Executivo, que devera solicitar a delegacao ao
Congresso Nacional. Quando a chefia do referido poder ¢ exercida pelo primeiro-mi-
nistro, escolhido com respaldo no Congresso Nacional (Parlamento), ndo ha porque
ser prevista a delegacdo para elaboracao de lei.

A principal distingao entre presidencialismo e parlamentarismo na forma
de cumprimento da legalidade tributaria estda mesmo na edicao de medida provi-
soria. Alias, esse instrumento legislativo ¢ tipico dos sistemas parlamentaristas,
e que foi deturpado pelos presidentes da Republica Federativa do Brasil. A ado-
cao do parlamentarismo no nosso Pais restabeleceria a ordem no uso das medi-
das provisdrias.

A iniciativa da legislacao tributaria, propiciada pela edicao de medida provi-
soria, continuaria do Chefe do Poder Executivo, agora, oriundo do proprio Parlamento
(Congresso Nacional). O efeito de eventual rejeicdo ou caducidade desse instrumen-
to legislativo seria diametralmente distinto nos dois sistemas de governo. A experi-
éncia brasileira demonstra que quando uma medida proviséria nao € aprovada, por
qual motivo for, o Presidente da Republica, que a editou, néo sofre qualquer sancao,
anao ser ter de aguardar a proxima sessao legislativa para propor a mesma matéria
(art. 62, § 10); 0 que seria muito diferente no caso do parlamentarismo.

No sistema parlamentarista, ndo sendo aprovada a medida provisoria, seja
por qual motivo for, o primeiro-ministro perde a sua sustentacdo e deve ser subs-
tituido na Chefia do Poder Executivo. Assim, ganha forca o seu compromisso na
aprovacao da iniciativa. Essa aprovacao pressupoe também o apoio dos cidadaos-
-contribuintes-eleitores, que pressionardo os seus representantes no Parlamento
(Congresso Nacional).
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GARANTIA DE REPRESENTATIVIDADE

As conclusdes sobre a maior legitimidade do sistema tributario do parlamentarismo,
cumprimento de maneira absoluta o “non taxation without representation” somen-
te se verificara na pratica se juntamente com a mudanca do sistema de governo vier
uma profunda reforma do sistema eleitoral. A garantia de representatividade dos ci-
dadaos-contribuintes é incompativel com, por exemplo: (1) voto proporcional, sendo
fundamental a adocdo do sistema distrital; (11) atual financiamento de campanha,
fazendo-se necessaria uma maior transparéncia na utilizacao dos recursos financei-
ros nos pleitos eleitorais; (111) atual forma de responsabilidade por infracées eleito-
rais, o que inclui a esfera penal e a maxima celeridade nos processos judiciais (atual-
mente, embora a legislacado eleitoral preveja essa celeridade, na pratica, os processos
judiciais de matéria eleitoral ainda demoram demasiadamente).
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Conferir FERNANDES, Edison Carlos. Direi-
to tributdrio municipal. Curitiba: Jurua,
2002, cap. 3.
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Em primeiro lugar, devemos deixar claro que a vocacao histérica dos povos é funda-
mental para concluirmos sobre a ado¢ao de um sistema de governo.

Realmente, “longe, pois, de se subordinar a ideologias da nossa época, aparta-
das da realidade, ou de uma razao de Estado fria, desumana e cruel, a Teoria do esta-
do deve contribuir para a elaboracdo de um pensamento politico organico, inspirado
no respeito a vocacdo pessoal dos homens e a vocacao histérica dos povos”*.

Portanto, nao devemos fugir da realidade histérica, pois o nosso Pais antanho
Estado unitario, passou a ser um estado dividido, em virtude de teoria inadequada a
nossa realidade histérica, que fez tabua rasa da tradicdo, transportando para o Bra-
sil a realidade histoérica dos Estados Unidos da América. Naquele Pais surgiu uma re-
volucao que deu novo sentido ao seu sistema de governo. Eram treze colénias que se
uniram para combater a Inglaterra e consolidar sua independéncia. Nesse caso, faz
sentido a unido de Estados. Mas, na hipotese do Brasil esse mimetismo, emulacao ou,
deveras, imitacao fez com que nosso pais, de Estado unitario, passasse a ser uniao de
Estados, transformando as antigas provincias em Estados, em antagonismo com o
préprio devir histérico.

O mesmo ocorreu com o sistema presidencialista, imposto pela teoria republi-
cana em 1899. O sistema de governo anterior a proclamacao da republica era parla-
mentarista, quando o Brasil manteve o segundo lugar da marinha mercante, perden-
do somente para a Inglaterra. Infelizmente, no modelo presidencialista constatou-se
a decadéncia da nossa marinha mercante.

“O periodo politico mais estavel que o Brasil conheceu foi a época do 2° im-
pério, em que o pais possuia o sistema parlamentar de governo por aproximada-
mente 50 anos, mesmo enfrentando uma guerra externa, a que o pais foi leva-
do sem preparacao, os Gabinetes se sucederam, mas a estabilidade permaneceu”
(Ives Gandra Martins e Celso Ribeiro Bastos em Parlamentarismo ou Presidencia-
lismo, v. 11, p. 110)

Verifica-se, portanto, que hoje o Brasil paga um alto preco pelo desprezo as
tradicoes, assumindo o presidencialismo, sistema esse em desacordo com a realida-
de historica. A imposicao de sistemas de governos alheios as peculiaridades locais e
a formacao histérica dos povos gera crises insoluveis.

O sistema parlamentarista, que vigorou em nosso pais com éxito no séc. XIX,
devera ser repristinado a fim de que se respeitem inoculadas na alma nacional. Ja
restou sobejamente comprovada a sua eficacia, enquanto vigorou no Brasil o qual
nao estava endividado, nao havia crises, corrupcao inflacao, como séi ocorrer atual-
mente sob a égide do presidencialismo.

No parlamentarismo, as cimaras baixa e alta podem obrigar os ministros dis-
sidentes a renunciar, bem como todo o gabinete a demitir-se, porquanto ha de se se-
guir a linha politica predominante, sob pena de, com a perda da confianga, serem os
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proceres do regime instados a demissao voluntdria. Trata-se, pois as chamada res-
ponsabilidade politica.

O ministério € obrigado a deixar o poder, sempre que perder o apoio da maio-
ria parlamentar.

Como bem explica o Professor Ives Gandra Martins, “nenhum governo gover-
na sem a confianca do povo, o parlamentarismo encontrou os meios para, sem trauma,
afastar o mau governo e substitui-lo por governos que recebam o apoio popular atual”.

Entretanto, para que haja um funcionamento perfeito, devemos lembrar que
pelo sistema parlamentar devera ser reduzido o numero de partidos, “pois sendo
muitos os partidos, a linha governamental sera, em regra geral, fruto de acordo de
partidos que se compdem para constituir a coalizdo majoritaria — a ‘maioria’ o que
significa que o programa de governo sera fixado entre eles, a margem da vontade po-
pular “(Curso de Direito Constitucional, Manoel Gongalves Ferreira filho, Sao Paulo:
Ed .Saraiva, 2012, p. 154).

Enfim, o poder politico realiza o ideal, possibilitando a oportunidade que tem
o centro ativo da sociedade politica de impor uma organizacao idénea, por meio de
um grupo de escol e ndo por intermédio de uma unica.

Max Weber explica que o poder supde a crenca na sua legitimidade, decorren-
te da tradicdo. O poder é a alavanca motora da dindmica social.

Nao nos determos na narrativa da evolucao do mencionado sistema. O nosso
objetivo neste trabalho ¢ demonstrar as vantagens do parlamentarismo.

Concluimos, transcrevendo o texto Max Weber citado pela Professora Ma-
ria Garcia;

“Um parlamento forte e atuante realiza trés coisas essenciais: 1° prové os meios
institucionais para controlar efetivamente o desimpedido poder da burocracia; 2°
gera alideranca politica talentosa necessaria para dirigir responsavelmente a ativida-
de burocratica; 3° prové os mecanismos para manter responsavel aquela lideranca”s.

Dessa forma, entendemos que o sistema de governo ideal para Brasil é o Parla-
mentarismo. Nao se alegue que ja tivemos durante 16 meses, parlamentarismo e que
foirejeitado, pois isso ocorreu durante uma emergéncia, realizada de afogadilho, sem
o devido esclarecimento ao povo.

Entendemos que, em face dos esclarecimentos expostos por renomados juris-
tas durante a palestra, o sistema parlamentarista sera frutuosamente implantado
neste torrao, para felicidade e bem-estar do povo brasileiro
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Preliminarmente quero deixar claro que acho um atrevimento de minha parte ten-
tar contribuir para com esta obra. Considero que estou aquém dos juristas e estu-
diosos que aqui apresentam suas consideracoes sobre o tema. Mas como os desafios
que se colocam a nossa frente nao devem ser evitados, mas, sim, enfrentados, vamos
enfrenta-lo.

Mais do que um artigo ou estudo juridico, venho neste texto suscitar algumas
questdes que me afligem e para as quais ainda ndao encontrei uma resposta satisfato-
ria, confessando que ainda deposito minha crenca no pensamento de Rousseau, que
diz que todo poder emana do povo.

A Constituicao Brasileira repete o ideal iluminista e faz constar, logo em seu
primeiro artigo, o pensamento do grande filésofo francés:

“Art. 1° - Pardgrafo unico — Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-

sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.”

Estado, Forma de Estado, Sistema de Governo, Poder, Povo, Voto e [..] Politica.
Sao palavras que remetem aos ideais da Democracia, da Liberdade e da Justica.

Mas como permanecer apoiado nesses sublimes ideais sem considerar o que a
humanidade enfrentou desde os tempos e surgiram e se impuseram como ideais da
sociedade ocidental?

Nesse exato momento, num intervalo da minha atividade profissional, ouco
pelo sistema interno de som da Assembleia Legislativa de Sao Paulo as manifesta-
¢des durante a audiéncia publica convocada para debater o Plano Estadual de Edu-
cacdo. Os oradores inscritos mal conseguem manifestar suas opinioes pois o publico
presente, em altos brados, emite palavras de ordem contra o Governo interino de Mi-
chel Temer. Plano Estadual de Educacdo? Nem pensar...

Por que me atenho a essas divagacoes? Porque ao nos propormos analisar sis-
temas de governo, ndo podemos fazé-lo sem levar em consideracio a configuracao
dessa mesma sociedade.

Entre o Iluminismo, que recolocou o homem no centro do pensamento politico
em contraposicdo ao poder divino invocado para justificar o absolutismo monarquico,
e esse inicio de séc. XXI a civilizacdo vivenciou, dentre outros eventos nao menos signi-
ficativos, a Independéncia dos Estados Unidos da América, a Revolucao Francesa, a Re-
volucdo Industrial, a Grande Guerra do inicio do séc. XX, (assim designada por Eric Ho-
bsbawm), a Declarac@o dos Direitos Humanos, a chegada do homem na Lua, a Guerra
Fria e o Terrorismo, sem falar na Revolucdo das Comunicacoes que ainda esta em curso.

Somos compelidos a reconhecer que vivemos um momento de transicao e sig-
nificativa alteracio das relacdes intersubjetivas e do comportamento social. O mun-
do ficou menor, os acontecimentos sao levados a conhecimento de todos com apenas
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um clique, enquanto o individualismo e a busca dos interesses pessoais e de grupos
estratificados tém sobrepujado os interesses coletivos e sociais.

Tenho a sensacao que vivemos a democracia das minorias. Que somos apenas
grupos estratificados de uma sociedade p6s-moderna.

Vivemos uma sociedade dicotémica. De um lado a globalizacao, de outro lado
a individualizacdo e estratificacdo em grupos detentores de direitos que lhe sao pe-
culiares, os chamados direitos das minorias.

Some-se a isso a inacreditavel crise politica que enfrentamos no Pais e de pro-
porcdes ainda ndo mensuradas, pois quando achamos que nao é possivel que acon-
teca mais nada, la vem mais uma gravacao ou delacdo, que novamente abala as es-
truturas do poder nacional e a crenca da populacio na classe politica. Tenho duvidas
se Salvador Dali seria capaz de pintar um quadro com tal configuracao, ou se Gabriel
Garcia Marquez teria imaginado tal roteiro.

O individualismo e a estratificacdo social decorrente das novas formas de co-
municacao e sua velocidade somadas a crise instaurada no planalto central faz com
que ndo nos reconhecamos no Parlamento.

Nao reconhecemos o Poder Legislativo como a Casa onde reverberam os an-
seios sociais, como o Poder que, mais que nenhum outro, caracteriza o Estado Demo-
cratico de Direito.

Rejeitamos enfaticamente a ideia de que o Legislativo € o retrato politico da
nossa sociedade. Mas como nega-lo? Afinal, sé esta 14 quem teve voto.

Sendo o parlamentarismo o sistema que confere ao Poder Legislativo o prota-
gonismo na conducao do governo, € inevitavel a pergunta: Para qual direcao estamos
caminhando ao ndo nos reconhecermos ali? Se o poder emana do povo e se o Parla-
mento representa este povo, onde estamos falhando?

Antes de prosseguir esta analise, acho necessario esbocar algumas considera-
coes, que podem embasar as assertivas que aqui exponho. Abro o paréntese:

Poder. O que é poder?

No “Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa” o verbete vem assim definido:

“poder. 1. ter a faculdade ou a possibilidade de;... 2. possuir forca fisica ou moral; ter influ-
éncia, valimento... 3. ter autorizacdo para... 4. ser capaz de, estar em condicées de... 5. cor-
rer riso de ou expor-se a... 6. ter ocasido ou meio de; conseguir... 7. ter tranquilidade, paci-
éncia para... 8. ter forca, vontade ou energia mora para... 9. ter autoridade moral para... 10.
ter capacidade, forca ou saude para suportar... 11. ter a oportunidade, o ensejo, a ocasido
de... 12. ter dominio ou controle sobre... 13. direito ou capacidade de decidir, agir e ter voz de
mando, autoridade....; e

14. governo de um pais, de um Estado, etc.” (grifo nosso)
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O poder, na concepcao de governo de um pais, de um estado, é o objeto desta
narrativa. Aqui cuidaremos do poder sob a ética do poder do Estado, que remete qua-
se que imediatamente a classica ideia da Triparticao dos Poderes, escoimada no pen-
samento de Montesquieu — Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario, har-
moénicos e independentes entre si.

A referéncia ao sistema de governo, faz com que as atengdes se voltem aos Po-
deres Executivo e Legislativo. Nao se cogita no compartilhamento do Poder Judicia-
rio, e € assim que deve ser, tendo em vista sua natureza e suas caracteristicas, sobre
as quais nao cabe aqui discorrer.

Também nao se cuida do compartilhamento do Poder Legislativo, embora
existam excecdes confirmatérias da regra, como € o caso brasileiro das Medidas Pro-
visorias, e outrora dos Decretos-lei. Remanesce ainda no arcabouco normativo confe-
rido ao Poder Executivo a prerrogativa da edicdo de normas regulatorias nao menos
importantes, mas de menor estatura na hierarquia juridica, por meio de Decretos, Re-
solucoes e Portarias, essas ultimas também conferidas ao Poder Judiciario no ambito
estrito de sua competéncia.

Em sintese, o poder de Estado traduzido na capacidade de elaboracao de politi-
cas publicas e sua execucdo é aquele conferido ao Chefe de Governo.

Observamos, portanto, que o poder de que se cuida tem por escopo o compar-
tilhamento da parcela do poder estatal caracteristico da governabilidade, daquele
poder que possibilita a elaboracao de programas e a execucao de medidas concretas
a sua consecucao.

Dentre outras caracteristicas, é a figura politica do Chefe de Governo, pre-
sidente ou primeiro-ministro, que ira caracterizar o sistema de governo adotado
no Estado.

A Chefia de Estado, por seu turno, esta restrita a sua representacao. E uma fi-
gura politica que podemos caracterizar como detentora de uma fungao cerimonial.

SISTEMA DE GOVERNO

Muito simplificadamente, sao dois os sistemas de governo nos Estados Democraticos
- 0 parlamentarismo e o presidencialismo, que podem aparecer em suas formas pu-
ras ou hibridas.

Consideradas suas formas puras, no presidencialismo a chefia do Estado e a
chefia do governo estdo concentradas numa unica figura politica — o Presidente da
Republica, enquanto que no parlamentarismo a chefia do Estado, qual seja a repre-

sentacdo cerimonial do Estado, cabe a figura do Presidente da Republica ou do Mo-
narca, e a chefia do Governo ao Primeiro-ministro.

Outra diferenca é que no presidencialismo os ministros que compdem o Go-
verno sao indicados pelo Presidente da Republica e independem da aquiescéncia do
Parlamento, enquanto no parlamentarismo os ministros que compéem o Gabinete
dependem do voto de confianca do Parlamento.

Manoel Gongalves Ferreira Filho extrai caracteristicas que considera funda-
mentais dos sistemas presidencialista e parlamentarista, dizendo que o modelo par-
lamentarista é caracterizado por trés fatores primarios:

1. Hia interdependéncia entre o Executivo e o Legislativo;
2. A estrutura do poder Executivo é dualista, ou seja, ha um Chefe de Estado (de
atribuicdo cerimonial, que pode ser o Monarca ou o Presidente eleito) e um

Chefe de Governo (de atribuicdo executiva, eleito pelo parlamento);

3. O mandato tem duracao indeterminada, ou seja, a perda da confianca parla-
mentar interrompe o mandato a qualquer tempo;

4. O gabinete, formado pelo Primeiro-ministro (que exerce de fato as funcdes do
Executivo), e pelos ministros auxiliares que compdem o conselho, dependem

da confianca da maioria parlamentar.

Do presidencialismo ele extrai as seguintes caracteristicas, que aqui exponho
em apertada sintese:

1. Ha independéncia harmonica entre o Executivo e o Legislativo;

2. O Poder Executivo ¢ de estrutura unipessoal, cabendo ao Presidente a fungao
cerimonial e executiva;

3. O mandato tem duracio determinada.

4. Osministros auxiliares sdo escolhidos pelo Presidente, que pode exonera-los a
qualquer tempo (pelo menos em tese).

A origem histoérica de tais sistemas se deu na Inglaterra e nos Estados Unidos,
respectivamente, e neles esses sistemas sao encontrados em sua forma mais pura e
vém evoluindo através dos séculos sem qualquer solucdo de continuidade.
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As monarquias constitucionais que sobrevieram apés a formulacdo ininter-
rupta do parlamentarismo inglés, via de regra, o tem como sistema decorrente do Es-
tado Democratico de Direito, em que o Monarca é o Chefe de Estado e o Primeiro-mi-
nistro o Chefe de Governo. Sao exemplos de monarquias constitucionais paises como
a Bélgica, Espanha, Noruega e Japao, além do Reino Unido.

Nessas, a figura do Monarca ¢ cerimonial - ele é o Chefe de Estado e seu repre-
sentante, mas com pouquissimo ou nenhum poder politico ou executivo, enquanto
que a chefia do Governo ¢ exercida pelo Primeiro-ministro, figura politica dependen-
te do voto de confianca do Parlamento e que pode, a qualquer tempo, ser destituido.

No presidencialismo puro também nao ha grandes duvidas, ja que o poder
fica concentrado numa unica pessoa politica — o Presidente da Republica.

Em suas formas puras, tanto o presidencialismo quanto o parlamentarismo
nao suscitam maiores duvidas.

O compartilhamento do poder executivo do Estado entre os Chefes de Estado
e de Governo caracterizar-se-ia como parlamentarismo, e pode ser encontrado com
clareza nas Monarquias Constitucionais.

Nas Republicas Democraticas Presidencialistas, essa formula tanto pode se
apresentar como sistema parlamentarista ou como sistema semipresidencialista.

Quando nos aproximamos das formas hibridas ou mistas de sistemas de go-
verno as duvidas florescem. Nesses casos o poder, aqui entendido como aquele ine-
rente a chefia de governo, sera compartilhado ou dividido entre o Chefe de Estado e o
Chefe de Governo. Essa distribuicao pode ter variagdes consideraveis, indo de algum
poder executivo atribuido ao Chefe de Estado, Presidente ou Monarca, até um com-
partilhamento mais efetivo do mesmo entre tais figuras politicas.

Alguns autores consideram a existéncia de formas mistas de presidencialismo,
o semipresidencialismo aqui ja referido, em que existe a figura de um Primeiro-minis-
tro, que exerce apenas alguns dos papéis do Chefe de Governo, mantendo o Presiden-
te autoridade executiva genuina, como € o caso, por exemplo da Franca e de Portugal.

Embora a simples presenca do primeiro-ministro remeta a ideia do sistema
parlamentarista, Maurice Duverger concebeu a ideia do regime semipresidencial. De
fato a constituicao francesa de 1958 foi em grande parte inspirada por seu pensamen-
to, que também foi de grande influéncia na Constituicao portuguesa de 1976.

Duverger considera que a legitimidade do governo provém de duas fontes de-
mocraticas, a presidencial e a parlamentar, e que desse modo, além da separacao e in-
terdependéncia dos poderes, deveria haver uma chave de seguranca que permitisse
orespeito a complexalégica do sistema constitucional. Essa chave de seguranca seria
a possibilidade de o governo suscitar em casos especificos a aprovacao de uma mocao
de censura que depende da maioria dos votos dos deputados — a “questdo de confian-
¢a” ou o “compromisso de responsabilidade”.

Outra classificacao hibrida que podemos aqui destacar ¢ aquela designada
“parlamentarismo racionalizado”, conceito desenvolvido por Mirkine-Guetzevicht.

Em brevissimas palavras, o parlamentarismo racionalizado seria o regime
parlamentarista em que as relacoes entre o governo e o parlamento sdo minuciosa
e o detalhadamente organizados e onde ha a supervisao dos procedimentos de com-
prometimento de responsabilidade do governo perante o parlamento.

Trata-se, sem nenhuma duvida, de uma zona nebulosa, em que a efetiva clas-
sificacao do sistema de governo dependeria da analise de outros fatores quando se
tratar de compartilhamento do poder entre Chefe de Estado e Chefe de Governo.

SISTEMA DE GOVERNO E POLITICA

Ensina o mestre Jorge Miranda que ha um conceito juridico de sistema de governo,
no qual se atende as normas constitucionais que regulam a atividade dos 6rgaos go-
vernativos, e um conceito politico, no sentido de ciéncia politica, e que atende ao
modo como esses 6rgaos desenvolvem as suas atividades e se relacionam entre si. Fi-
naliza dizendo que h4, naturalmente, uma conexao entre ambos.

“Para compreendermos os sistemas de governo — sistemas de relacionamento dos orgaos

da fungdo politica - temos de distinguir entre a visdo juridica e a visdo politica.

Devemos partir da visdo juridica para a politica. Em primeiro lugar, porque os sistemas
de governo se definem, antes de mais, com base num enquadramento de 6rgdos e es-
tes vdo ser descritos e depender, antes de mais, das normas constitucionais. Em sequndo
lugar, mesmo quando os factores de ordem politica prevalecem sobre os juridicos, mes-
mo assim estes consequem resistir com autonomia e em momentos de crise ou de rup-
tura, ainda é o fator juridico que vai agir e permitir determinadas formas de transicdo”.

(Ciéncia Politica — Formas de Governo, Pedro Ferreira Editor —1996).

Lasswell e Kaplan, na obra Poder e Sociedade (1952) definem o processo politico como “a

formagdo, a distribuicdo e o exercicio do poder”.

Em Estado, Governo e Sociedade (para uma teoria geral da politica) Noberto
Bobbio afirma que “se a teoria do estado pode ser considerada como uma parte da te-
oria politica, a teoria politica pode ser por sua vez considerada como uma parte da te-
oria do poder”.
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PARLAMENTARISMO NO BRASIL

A adocdo do sistema parlamentarista no Brasil, como sabemos, nao € ideia nova. Ali-
as, o pais ja o vivenciou em duas ocasioes — no Império, sob a Constituicao de 1824; e
com a aprovacao da Emenda n° 4, de 1961.

Narealidade, durante o periodo imperial o sistema de governo, embora deno-
minado parlamentarista na pratica ndo trazia em seu bojo suas caracteristicas fun-
damentais, e a triparticio de poderes elaborada no “Espirito da Lei” foi acrescido o Po-
der Moderador.

O Primeiro Império foi efetivamente uma monarquia constitucional, e nos-
sa Constituicao de 1824 configurava-se na verdade uma Lei Magna, em que o Poder
Executivo estava concentrado nas maos de D. Pedro I, a quem também cabia o Poder
Moderador.

Durante o Segundo Império, e em virtude da emancipacao antecipada de D.
PedroII, deu-se uma leitura da Carta Magna mais préxima ao parlamentarismo.

Mas como aceitar que efetivamente o regime foi adotado no Pais se,
além de deter os Poderes Executivo e Moderador e nomear livremente os ministros
de Estado, era também deferido ao monarca a prerrogativa de escolher os Senadores,
mediante a apresentacao de lista triplice, e dissolver a Camara? O poder ndo emana-
va do povo.

O Movimento Republicano, que culminou com o fim do Império Brasileiro,
nao propugnava ostensivamente o sistema presidencialista, pelo contrario.

Afonso Arinos, que embora tenha sido o relator que exarou o Parecer contra-
rio a Proposta de Emenda Constitucional n°® o4, de 1949, a Constituicao de 1946, aca-
bou transformando-se num arduo defensor do sistema parlamentarista ja em 1961,
e em pronunciamento na Sessao da Assembleia Nacional Constituinte de 22 de mar-
co de 1988 disse:

“[..] o Brasil ndo estd fazendo ma opcdo inédita se adotar o sistema parlamentarista. A Re-
publica nasceu parlamentarista. Pouco se presta atengdo a isto. O Manifesto Republicano,
de 03 de dezembro de 1870, escrito por Quintino Bocaiuva e Saldanha Marinho...ndo toca
na palavra “Presidéncia”, ndo fala na Reptublica Presidencial [...] Desafio a quem queira me

contestar. O Manifesto é parlamentarista.”

A adocdo do parlamentarismo no Brasil pela segunda vez decorreu da grave
crise politica que se instaurou com a renuncia de Janio Quadros e a consequente pos-
se de Jodo Goulart. A histéria, por ser mais recente, ainda esta presente na vida poli-
tica brasileira.
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Instaurado por meio da Emenda n° o4, de 1961 (também chamada de Ato Adi-
cional), a adocdo do sistema foi feita para possibilitar a posse do vice-presidente Jodo
Goulart que enfrentava sérias resisténcias por parte das Forcas Armadas, posto ser
considerado comunista. O sistema nasceu doente e teve vida breve, apenas 15 meses.
O resultado, todos conhecemos. O poder foi retirado do povo.

A mudanca do sistema de governo também foi objeto de plebiscito realizado
em 21 de abril de 1993, ocasido em que a populacao foi chamada as urnas para esco-
lher entre as formas de governo — Monarquia ou Republica, e os sistemas de governo
—Parlamentarismo ou Presidencialismo.

Atitulo de curiosidade segue abaixo a cédula de votacao do plebiscito de 1993.

FORMA DE GOVERNO SISTEMA DE GOVERNO

PRESIDENCIALISMO

REPUBLICA

m 3 MONARQUIA m PARLAMENTARISMO

fac-simile da cédula de 1993

A proposta nao obteve éxito, nao por se tratar do parlamentarismo em si, mas
sim porque naquela ocasiao vinculou-se o sistema de Governo a forma do Governo.
No entendimento da maior parte da populacdo, estou convicta, o parlamentarismo
ficou identificado com a retomada da monarquia, com correntes distintas de suces-
sores da familia imperial reivindicando sua legitimidade para “reassumir a coroa”.

A analise do resultado do plebiscito indica a alta rejeicao da possibilidade de
adocao da forma monarquica de governo. Sua votacao foi inferior aos votos brancos

e nulos.
Forma de Governo Sistema de Governo
Monarquia 10,25% Parlamentarismo 24,91%
Republica 66,26% Presidencialismo 55,67%
Brancos 10,29% Brancos 4,85%
Nulos 13,20% Nulos 14,58%

(Fonte — TSE)
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Este breve rascunho sobre os precedentes histéricos do parlamentarismo no
Brasil parecem indicar que sua adocao esteja fadada ao fracasso. Mas apenas parece.

Hoje, em 2016, temos diversas Propostas de Emenda Constitucional tramitan-
do no Congresso Nacional e a discussdo sobre a adocao do Sistema Parlamentarista
esta de novo em pauta.

Aqui cabe a pergunta. Seria esse momento de crise politica aguda que vive-
mos ideal para cogitar-se na adogdo do sistema parlamentarista?

Remeto-me novamente a Afonso Arinos de Melo Franco, que em ocasides dis-
tintas, ambas de crise politica, opinou de maneira divergente sobre os rumos a serem
tomados na estruturacado do sistema de governo patrio.

Em 1958, este grande jurista prefaciou a obra “Presidencialismo ou Parlamen-
tarismo”, editada pela Livraria José Olimpio e que contém os votos proferidos por oca-
siao da analise da Proposta de Emenda Constitucional n° o4, de 29 de marco de 1949,
a Constituicao de 1946.

A atualidade do texto me impressionou de tal forma, que reproduzo abaixo
trecho que, ndo fora o registro exato da época em que foi redigido, diria eu ter sido
inspirado no momento politico atual brasileiro.

“Diz conhecida anedota inglesa que os argumentos podem mudar a opinido dos deputa-
dos, mas nunca seus votos. No caso do parlamentarismo deu-se comigo, até certo pon-
to, fenémeno inverso: argumentos poderosos, decorrentes da observacdo dos fatos politi-
cos, mudaram meu voto, sem alterar substancialmente a minha opinido sobre os aspectos
exclusivamente juridicos do problema. Esta afirmativa poderia parecer paradoxal e, até,
meio cinica, se ndo se justificasse por motivos a que podem faltar acertos ou fundamento,

mas nunca sinceridade e boa-fé.

Ao iniciar sua exposicdo devo reiterar que as razoes mais influentes no meu espirito fo-
ram colhidas na experiéncia dos fatos e ndo na ciéncia dos livros. A observacdo do drama
brasileiro desde a posse de Vargas, em 1951, passando pelo espetacular fracasso de seu go-
verno e o triste fim de 1954, até a absurda crise de 1955, de cujo desfecho, com o golpe de
Estado de novembro, emergiu o frdgil governo atual, ndo foi para mim, atividade desinte-
ressada e distante. Investido desde 1952, da lideranca de meu partido na Cdmara, e, em se-
guida, da Minoria e da Oposicdo, pude viver uma experiéncia sem precedentes para qual-

quer outro deputado da Republica.

[]

Acompanhei, assim, de dentro, em um de seus momentos mais criticos, o processo de de-

sajustamento profundo da mdquina do presidencialismo brasileiro. Refletindo sobre ele, a

luz dos acontecimentos que vivera diretamente, ou acompanhara de perto, cheguei a con-
clusdo de que tal desajustamento se projeta para fora do campo estritamente institucio-
nal e atinge toda a complexa realidade nacional, instabilizando a sua estrutura e entor-

pecendo o seu desenvolvimento.”

RESPONSABILIDADE

Compartilho da opinido do Professor Ives Gandra Martins quando repete Raul Pila
e diz: “O Parlamentarismo é a responsabilidade a prazo incerto e o Presidencialis-
mo airresponsabilidade a prazo certo”. Esta ai a nossa histéria recente a corroborar
esse pensamento.

Uma das vantagens apontadas ao Sistema Parlamentarista esta o fato de que
a destituicao do detentor da Chefia de Governo é menos traumatica do que no Pre-
sidencialismo. O voto de desconfianca do Parlamento € o bastante para a queda do
Gabinete, enquanto no Presidencialismo o processo é longo e gera a instabilidade so-
cial durante seu percurso. Bem o sabemos. Estamos vivenciando tal experiéncia nes-
se exato instante.

Mas, voltando, de qual responsabilidade que se trata? A do Poder Executivo, a
do Poder Legislativo, ou de ambos? A responsabilidade pessoal ou a responsabilidade
coletiva? E, se o poder emana do povo, ndo estamos nos esquecendo da responsabili-
dade do eleitor? E o voto um exercicio de direito ou um dever?

Responsabilidade do governo significa que as autoridades publicas (eleitas
e ndo eleitas) tém a obrigacdo de explicar e fundamentar as suas decisdes e acdes
aos cidadaos. Como sabemos, uma das diferencas fundamentais entre o publico
e o privado reside no fato de que ao primeiro é permitido agir em conformidade
com o que a lei permite, e ao segundo é defeso agir da forma que a lei proibe. Ou
seja, o sistema juridico deve conter uma série de normas que estabelecam os li-
mites das acoes do Governo, bem como de normas capazes de fiscalizar se tais li-
mites estao sendo respeitados. A responsabilidade publica esta delimitada no re-
gramento juridico.

A responsabilidade do governo € alcancada por meio do uso de uma varieda-
de de mecanismos — politicos, legais e administrativos — que tem como objetivo de
impedir a corrupgao e de assegurar que as autoridades publicas continuem respon-
saveis e acessiveis as pessoas a quem servem. Na auséncia desses mecanismos, a cor-
rupcao floresce.

Ja aresponsabilidade do individuo esta delimitada pelas normas que coibem
determinados comportamentos e, além do delimitador legal, apresentam-se até com
maior forca os principios do carater e da moral do individuo.
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Parece no minimo curioso que os Poderes de Estado objeto das maiores criti-
cas e descontentamento populares sejam aqueles cujo acesso se da por meio do voto.

Sabemos que atualmente no Brasil o Poder Legislativo tem exercido grande
influéncia sobre o Poder Executivo, principalmente no que tange a nomeacao de mi-
nistros, presidentes e diretores de empresas publicas etc., muitas vezes, deixando
transparecer que o Presidente da Republica parece estar a mercé das vontades e dos
interesses pessoais dos parlamentares. Numa sociedade estratificada, plural e indi-
vidualista, como conceber a conexdo possivel entre o perfil publico e o perfil priva-
do do agente politico?

Nao resta ao eleitor nenhuma responsabilidade face a composicao do Con-
gresso Nacional?

Entendo que, além da estrutura juridica do Parlamentarismo ser de fato aque-
la capaz de estar mais proxima dos anseios sociais, outorgar ao Poder Legislativo
uma participacdo efetiva e clara na execucao das politicas governamentais, com re-
gras explicitas de quais deveres e atribuicées lhe pertencem, obstara o processo de
compartilhamento do Poder Executivo que vimos experimentando na nossa histéria
recente, o designado Presidencialismo de coalizdo.

A responsabilidade outorgada trara consigo o comprometimento com ideias
e programas de governo, e nao mais com os projetos de poder que tem imperado na
nossa tao sofrida democracia.

CONSIDERAGOES FINAIS

De todo o triste quadro politico deste momento, acho que o grande beneficio que pode
ser retirado é que a populagdo parece comecar a ter uma participacdo mais conscien-
te na politica. Nunca se falou tanto sobre Constituicao, estrutura de Governo e sobre
legislacao como hoje em dia.

Os fatos negativos da politica nacional, que surgem dia apds dia, parecem ter
despertado na populacdao um interesse genuino sobre politica, embora acredite que
ainda nao houve a conscientizacdo de que os atores deste enredo, os politicos, nao
chegaram aos palcos por acaso. Cada um deles cumpriu as regras em vigor —filiaram-
-se aum partido politico, participaram de convencoes, candidataram-se e, o mais im-
portante, receberam votos e foram eleitos democraticamente.

Inobstante isso, pesquisas do Instituto Datafolha revelam que a opinido pu-
blica reprova de modo inquestionavel o desempenho dos deputados e senadores.

Um quadro resumido com o resultado de duas pesquisas disponiveis no site
doreferido instituto, realizadas em 2013 e 2015, mostram a macica reprovacao do Con-
gresso Nacional.
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Ano/Avaliacao Ruim/Péssima Regular Boa/Otima
2013 42% 40% 13%
2015 53% 34% 8%

(Fonte - Instituto de Pesquisas Datafolha)

Ressalte-se que de novembro de 2015, data da pesquisa mais recente, até hoje o
curso dos acontecimentos politicos provavelmente aumentou a rejeicao popular aos
representantes do Poder Legislativo.

Um dia conversando com a minha primeira chefe na Assembleia Legislativa
e falando sobre politica, evidentemente, ela me disse, com seu jeito incisivo, mais ou
menos isso — As leis podem mudar, os parlamentares podem mudar, mas o eleitor ndo
muda.

Ainda tenho esperanca na mudanca de consciéncia do eleitor, estou convicta
de que a evolucdo democratica reside no exercicio continuo do direito ao voto, e que
ha de chegar o dia em que quando perguntarmos para algum amigo em quem votou
nas ultimas eleicoes para o Poder Legislativo a resposta seja mais exata do que “nao
me lembro”.

Recorro mais uma vez a Afonso Arinos: “O éxito dos regimes depende muito
mais do espirito com que sdo aplicados e da correspondéncia com o meio social que
pretendem governar, do que da sua estrutura juridica”. Esta correspondéncia depen-
dera de cada um de nés.

Esta e estara fadado ao fracasso o pais em que o povo nao tenha consciéncia
de seu voto, a ponto de ndo se reconhecer no Poder Legislativo. E ele o Poder que legi-
tima o Estado Democratico, e € nele que a nossa sociedade esta retratada, gostemos
ou nao desse retrato. S6 integra o Legislativo aquele que obteve votos, e cada um de
nos é responsavel por essa configuracao, seja pela agao ou pela omissao —quando vo-
tamos ou quando anulamos nosso voto. Somos agentes ou pacientes da vida politi-
ca nacional?

Resta ndo respondida a pergunta: Cada povo tem o governo que merece?



PRES|BIENGEASKSIE)
E PARLAMENTARISMO

PONDERAGCOES CRITICAS

ANDRE L. COSTA-CORREA

Professor, conferencista e consultor em direi-
to publico. Coordenador e professor convidado
do CEU-IICS Escola de Direito (SP). Professor e
pro-reitor de graduacao do UNICIESA (AM). Pro-
fessor e pesquisador visitante na Brooklyn Law
School. Especialista em Direito Tributario pe-
la Pontificia Universidade Catdlica de Sao Pau-
lo (PUC-SP) e pelo CEU-IICS Escola de Direito (SP).
Mestre e doutor em Direito pela Pontificia Uni-
versidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP). Mem-
bro da Academia Paulista de Letras Juridicas
(APL)) — cadeira 26. Membro da Unido dos Ju-
ristas Catoélicos de Sao Paulo, da International
Fiscal Association, da Associacao Brasileira de
Direito Financeiro e do Conselho Superior de Di-
reito da FECOMERCIO-SP.



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

INTRODUCAO

O presente estudo visa tracar algumas consideracoes sobre os sistemas de governo
presidencialista e parlamentarista.

Preliminarmente, é imperioso reconhecer que a atual quadra politica brasi-
leira implica uma profunda reflexao sobre o sistema politico e, sobretudo, sobre o
modelo de Governo adotado —a saber: o regime presidencialista. Seja porque a sem-
pre presente crise institucional e de representacao politica ndo atinge apenas e tao
somente os representantes legislativos, mas também os membros politicos do Exe-
cutivos locais, regionais e nacional. Seja porque as pressoes sociais — reforcada pela
aguda crise econémica em que o pais encontra-se mergulhado no momento de es-
crita deste trabalho —exigem uma acdo que vai além da mera troca de mandatarios
e daresponsabilizacdo dos agentes publicos que tenham cometidos crimes comuns
ou de responsabilidade politica, visto que surge (ou cresce) no seio social a consci-
éncia de que o modelo presidencialista e de representacado proporcional talvez ndo
sejam mais os melhores mecanismos de representacao democratica por nao con-
seguirem atender mais ou plenamente aos anseios sociais. Ressalte-se, entretanto,
que nao se tem garantia de que a modificacao de tais mecanismos de representa-
¢ao possam promover efetivamente a estabilidade econémica e politica da socieda-
de brasileira e a paz social pelo afastamento das ciclicas crises institucionais, pois
tais questoes se fundamentam em bases mais extensas do que o mero sistema de
governo de representacdo politica; bem como porque a instauracio de nova forma
de governo e/ou de representacao politica liberara novas ondas de pressao, antes re-
primidas ou inexistentes.

Todavia, a incerteza do sucesso quanto a troca da forma de Governo e/ou
do modelo de representacao politica nao pode e nem deve impedir a reflexao so-
bre os pontos positivos e negativos da adocao de outros modelos de regime de Go-
verno (v.g., o modelo parlamentar de governo) ou de representacdo politica (v.g., re-
presentacdo direta, distrital, distrital mista etc.). Pelo contrario. O momento atual
¢ propicio a tentativa de ajustes no modelo de regime Governo e de representacao
politica dada a simpatia social quanto a modificacao desses pontos no sistema po-
litico brasileiro.

Assim, o presente estudo tem o objetivo de identificar o(s) problemaf(s)
do atual mecanismo de regime de governo brasileiro (regime presidencialista),
mostrar os pontos positivos ou de qualificacdo (fundamentais) desse sistema,
apresentar os quesitvos positivos do sistema de governo parlamentar e, ao tér-
mino, analisar os possiveis beneficios e prejuizos da adocdo de um regime de go-
verno parlamentar.
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PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO:
A IDENTIFICACAO DE UM PROBLEMA

A principal critica que tem sido realizada no Brasil é quanto ao modelo de Presiden-
cialismo de coalizdao que se tem praticado nos ultimos anos. Assim, cabe a analise
do que seja uma “presidencialismo de coalizao”, bem como de seus problemas em
nosso pais.

A expressao “presidencialismo de coalizao” foi adotada por Sérgio Abran-
ches no estudo “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro®” —
ressalte-se que tal estudo, apesar de ter sido escrito em 1988, ainda é atual porque
suas reflexoes sobre as causas macropoliticas de nossas fragilidades ainda sao apli-
caveis aos problemas de nossa sociedade no dias atuais, bem como as consequén-
cias apontadas pelo autor ainda continuam gerando externalidades negativas para
a sociedade brasileira.

Nesse estudo, Abranches pondera que o plano macropolitico brasileiro é mar-
cado por disparidades de comportamento — desde as formas mais atrasadas de clien-
telismo até os padroes de comportamento ideologicamente estruturados — e por um
“pluralismo de valores?” — o qual € marcado pela constatacao de que “diferentes gru-
pos associam expectativas e valoracoes diversas as instituicoes, produzindo ava-
liacdes acentuadamente distintas acerca da eficacia e da legitimidade dos instru-
mentos de representacdo e participacao tipicos das democracias liberais4” — que nao
possibilitam a “adesdo generalizada a um determinado perfil institucional, a um
modo de organizacao, funcionamento e legitimacao da ordem politicas”. Da mesma
forma, verifica-se um pluralismo no tocante aos objetivos, aos papéis e atribuicdes
que a sociedade atribui ao Estado, o que possibilita “matrizes extremamente diferen-
ciadas de demandas e expectativas em relacao as agoes do setor publico, que se tra-
duzem na acumulacao de privilégios, no desequilibrio permanente entre as fontes
de receita e as pautas de gasto, bem como no intenso conflito sobre as prioridades e
as orientacoes do gasto publico®”’; bem como, possibilita o acumulo de “insatisfacoes
e frustacoes de todos os setores, mesmo daqueles que visivelmente tém se beneficia-
do da acdo estatal”.

Ademais, segundo Abranches, a multiplicacdo de demandas exacerba a ten-
déncia histérica de intervencao ampliada do Estado. E, por consequéncia, estimula
a proliferacdo de incentivos e de subsidios e a expansdo da rede de protecao estatal
e também das regulacoes estatais — o que, paradoxalmente, tem progressivamen-
te diminuido a capacidade das a¢cdes governamentais porque os governos passam a
enfrentar “uma enorme inércia burocratico-orcamentaria, que torna extremamente
dificil a eliminagao de qualquer programa, a reducao ou a extincdo de incentivos e
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subsidios, o reordenamento e a racionalizacao do gasto publico®9”. Isso, por consequ-
éncia, enfraquece a capacidade do governo de enfrentar crises de forma mais eficaz e
permanente e de resolver os problemas mais agudos que emergem de nosso proprio
padrdo de desenvolvimento®.

Abranches afirma que o modelo de presidencialismo de coalizdo no Brasil é
marcado por uma “certa informalidade pré-institucional nas transacoes politicas,
superposta a continuidade da gestao por meio de um aparelho estatal marcado ain-
da pelas distorcoes produzidas pelas regras burocratico-autoritarias de direcao po-
litica®”. O que possibilita com que o referido autor conclua que: “no plano politico, é
como se o governo precedesse o regime?”.

Segundo Abranches,

[..] a dindmica macropolitica brasileira tem se caracterizado, historicamente, pela coexis-
téncia, nem sempre pacifica, de elementos institucionais que, em conjunto, produzem cer-
tos efeitos recorrentes e, ndo raro, desestabilizadores. Constituem o que se poderia classifi-
car, com acerto, as bases de nossa tradicdo republicana: o presidencialismo, o federalismo,
o bicameralismo, o multipartidarismo e a representacdo proporcional. Seria ingénuo ima-
ginar que este arranjo politico-institucional se tenha firmado arbitrdria ou fortuitamen-
te ao longo de nossa historia. Na verdade, expressa necessidades e contradi¢oes, de natu-
reza social, econdémica, politica e cultural, que identificam histérica e estruturalmente o
processo de nossa formacgdo social. Tais caracteristicas compéem uma ordem politica que
guarda certas singularidades importantes no que diz respeito a estabilidade institucional
de longo prazo, sobretudo quando analisadas a luz da transformacdes sociais por que pas-
sou o Pais nas ultimas quatro décadas, do grau de heterogeneidade estrutural de nossa so-

ciedade e da decorrente propensdo ao conflitos.

Porém, segundo demonstrado por Abranches®, o Brasil adota muitas das mes-
mas caracteristicas institucionais das 17 democracias mais estaveis e relevantes no
apos-guerra. Conclusao que pode ser atestada conforme visualizacao da tabela ao lado.
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CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS DAS PRINCIPAIS DEMOCRACIAS

OCIDENTAIS E DO BRASIL (1946-1964)
(Dados referentes aos outros paises —1970’s)

Estrutura Forma Ne. Partidos? % Grandes
Pais Regime Eleitoral do Parlamento® de Governo  +5% Cam. Pop. Coalizoes?
Alemanha Misto (Prop. Maj.) Bicameral Parlam. 03 28
Australia Majoritario* Bicameral Parlam. 03 oo
Austria Proporcional Bicameral Parlam. 03 19
Bélgica Proporcional Bicameral Parlam. 06 16
Canada Maj. Distrital Bicameral Parlam. 04 00
Dinamarca Proporcional Unicameral Parlam. o5 0o
EUA Maj. Distrital Bicameral Pres. 02 00
Finlandia Proporcional Unicameral Pres.s 06 42
Franca Maj. Distrital Bicameral Parlam. 04 74
Holanda Proporcional Bicameral Parlam. o7 49
Italia Proporcional Bicameral Parlam. o5 43
Japao Maj. Distrital® Bicameral Parlam. o4 20
Noruega Proporcional Bicameral Parlam. o5 oo
N. Zelandia Maj. Distrital Unicameral Parlam. 02 oo
Inglaterra Maj. Distrital Bicameral Parlam. 02 13
Suécia Proporcional Bicameral Parlam. o5 0o
Suica’ Proporcional Bicameral Colegiado o5 74
Brasil (1946) Proporcional Bicameral Pres. o5 80
Brasil (1986) Proporcional Bicameral Pres. o4

% Proporcional 69%
Distrital 41%
Bicameral 88%
Parlam. 88%

N ovipw N e

n° Média de Partidos 04

Fonte: V. Herman e F. Mendel, Parliaments of the world, Londres, MacMillian, 1977

Fonte: T. Mackie e R. Rose, The International Almanac of Electoral History, Nova Iorque, Free Press, 1974.
Fonte: A. Lijphart, “Power-Sharing versus Majority Rule...”, op. Cit.
O sistema australiano é majoritario por transferéncia simples.
Presidencialista, mas o parlamento pode demitir o gabinete.
Regime majoritario, mas com distritos plurinominais.

O Executivo é composto por um Conselho Federal, de sete membros, eleitos pelo parlamento. O presidente e
vice-presidente sdo escolhidos entre os sete, para mandatos de um ano. Inexiste o voto de desconfianca.
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Ressalte-se, porém, que no Brasil existe um multipartidarismo exagerado®,
ie., existe uma proliferacdo exagerada de agremiagoes politicas —tanto isso € verda-
de que no momento de formulacdo deste estudo, o Tribunal Superior Eleitoral reco-
nhecia a existéncia de 35 partidos politicos®, mas apenas 27 deles possuiam “repre-
sentantes eleitos” na Camara Federal e tdo somente 17 possuiam representantes no
Senado Federal®.

Tal multipartidarismo, associado ou nao ao modelo de escolha proporcional
dos representes politicos dos Parlamentos, faz com que os sistemas presidencialistas
de governo busquem a implantacdo de uma necessaria coalizao partidaria porque,
quase sempre, o partido politico do chefe do Poder Executivo ndo consegue obter vo-
tos suficientes para eleger a maioria nos referidos Parlamentos — em especial, no to-
cante ao Congresso Nacional. Pondere-se, por outro lado, que essa situacdo nao ¢ uma
exclusividade do sistema politico brasileiro porque, conforme identificado na Tabela
1acima, o governo de coalizdo se repete também em outras democracias (presiden-
cialistas ou parlamentaristas) que apresentam um numero elevado de partidos po-
liticos*® — independentemente de possuirem ou ndo o mesmo modelo de representa-
¢ao popular; porém, o caso brasileiro destoa das demais democracias pluripartidarias
de coalizdo porque o nosso pluripartidarismo ndo decorre de uma efetiva pluralida-
de e heterogeneidade social porque ndo apresentamos uma elevada clivagem cultu-
ral e/ou religiosa como, por exemplo, a Holanda, a Finlandia, a Italia e, dentre outros,
a Franca®. O multipartidarismo, como posteriormente melhor sera evidenciado, no
Brasil, € mais fisiologico do que uma decorréncia politico-social.

Em face disso, Abranches identifica como “presidencialismo de coalizdo” o
modelo composto pelas seguintes caracteristicas: (a) escolha proporcional de repre-
sentantes; (b) multipartidarismo; (c) presidencialismo “imperial”; (d) existéncia de
grandes coalizdes politico-partidarias para a eleicdo do chefe do Poder Executivo; (e)
instabilidade (alto risco)*; e (f) ser baseado, quase exclusivamente, no desempenho
corrente do governo e na sua disposicao de respeitar estritamente os pontos ideologi-
cos ou programaticos considerados inegociaveis dos partidos politicos que integra a
coalizdo — que sdo, inclusive, evidenciados quando da formacao da prépria coalizdo.

Assim, o presidencialismo de coalizdo brasileiro implica que a governabilida-
de e a estabilidade institucional dependam de aliancas politicas regionais e de uma
grande capacidade de negociacao do chefe do Poder Executivo com o Poder Legislativo.

Outro ponto importante que merece reflexdo no sistema de governo presiden-
cialista de coalizdo é a divisdo dos Ministérios entre as forcas politicas que compoem
a coalizao. Nem sempre a divisdo dos cargos nos Ministérios ou na maquina publica
€ realizada de forma a manter a proporcao eleitoral entre os partidos politicos no Par-
lamento ou das forcas politicas regionais. Por vezes, inclusive, a divisao obedece um
critério partidario-regional a fim de atender a “ocupacao” de Ministérios ou de car-
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gos de “qualidade” inferior — situacao que pode possibilitar com que determinados
Ministérios e/ou posicdes na maquina administrativa menos importantes se trans-
formem em “jurisdicdes mais ou menos cativas de partidos ou estados®”, o que pos-
sibilita com que “as liderancgas politicas criem redes ou conexdes burocratico-clien-
telistas que elevem os ‘prémios’ (pay-offs) associados a ministérios secunddrios?”.
Além disso, a divisao dos Ministérios e/ou dos cargos na maquina publica, em um
sistema de coalizdo, leva em consideracdo, também, a feicao mais “politica” ou “eco-
némica” (relacionada aos gastos) das posicdes politicas a serem ocupadas, visto que
normalmente os cargos politicos sdo indicados pelos partidos politicos, em face de
seus interesses eleitorais, enquanto que os cargos de feicdo econémica (relacionados
ao elevado grau de “despesas”) sdo ocupados por membros de elites regionais. A im-
portancia se da porque a divisao das forcas politicas na coalizao € um elemento cons-
tante de instabilidade institucional a sua propria existéncia.

Em face disso, em um sistema presidencial de coalizao é necessario um meca-
nismo de arbitragem adicional aos possiveis mecanismos de regulacao de conflitos par-
tidarios, a fim de conferir estabilidade a prépria coalizdo e de defender institucional-
mente o regime (e, inclusive, a autoridade presidencial) e a autonomia legislativa. Tal
mecanismo é fundamental para diminuir possiveis tensoes entre o Executivo e o Legis-
lativo, visto que possibilitara resolver possiveis impasses e contrariedades politicas de
conjuntura que ponham em risco a coalizao - e, por consequéncia, o proprio Governo.

No tocante ao presidencialismo de coalizdo brasileiro, concorda-se com Vic-
tor que:

[..] as principais criticas veiculadas ao sistema de governo brasileiro estdo atreladas ao sis-
tema eleitoral, mais especificamente a combinacdo do sistema eleitoral com o sistema de
governo. Isso porquanto o sistema eleitoral influencie em fatores outros, tais como o nu-
mero de partidos, a representatividade de setores da populacdo, a governabilidade, a al-
terndncia de poder, a prestagdo de contas dos eleitos em relacdo aos eleitores, a legitimi-

dade do regime, o nivel de corrupgdo, entre outros.

E, também, quanto & compreensao de que as criticas realizadas ao modelo de
presidencialismo por coalizdo brasileiro partem das regras eleitorais para criticar o
modelo presidencialista com representacao popular. Tanto é verdade que as criticas,
geralmente, afirmam que

[..] o fato de as eleicdes para o Poder Executivo e para o Poder Legislativo (representagdo
do povo) obedecerem a processos distintos, com Idgicas distintas, torna altamente instd-
vel a dindmica do processo politico, em razdo de ndo haver garantia alguma de que o par-

tido do presidente eleito seja o mesmo a alcancar a maioria das cadeiras do Parlamento.
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E de se ressaltar que ndo apenas hd a possibilidade de que o partido do presidente eleito
ndo alcance maioria no Parlamento, como existe a elevadissima probabilidade de que isso
de fato venha a ocorrer. Isso porque o sistema de eleicbes proporcionais, apenas por si, n@o
possui mecanismos que possam impedir a fragmentagdo partiddria, o que aumenta a pro-

babilidade de dissolucdo entre as vitorias eleitorais para o Executivo e para o Legislativo.

A andlise desse corrente chega a conclusdo, portanto, de que as consequéncias que se po-
dem esperar da combinacdo de sistema presidencialista com representacdo proporcio-
nal sdo a dificuldade de construcdo e manutencdo de maiorias estdveis no Parlamento, a
ocorréncia de barganhas sucessivas entre membros do Poder Legislativo e o Poder Execu-
tivo, o que gera a dificuldade sistémica de o Estado responder aos anseios do eleitorado no
que concerne a produgdo de politicas publicas, e, por fim, pée em risco o proprio regime

democrdtico, ameacado pela instabilidade, inoperdncia e patronagem?.

Além disso, o presidencialismo por coalizao brasileiro estimula que as coa-
lizoes sejam montadas de forma a estimular o “paroquialismo” e o “clientelismo?®”
porque o regime de escolha proporcional possibilita com que os “caciques politicos”
consigam se eleger por meio dos votos nominais dos candidatos derrotados — desta-
que-se, inclusive, que sdo poucos os membros do Parlamento que conseguem efetiva-
mente obter o quociente eleitoral para se eleger de forma direta, o que favorece com
que aqueles que tenham uma constituency eleitoral consigam votos necessarios para
obter as vagas do Partido Politico nas coligacoes. Tal pratica gera uma elevada insta-
bilidade para o sistema de Governo (e para a contencdo dos gastos publicos e para im-
plementacio de politicas publicas?’) porque promove, em parte, a infidelidade parti-
daria, a indisciplina, a imprevisibilidade de comportamento dos agentes politicos e
dos Partidos Politicos, a “barganha” e a cooptagao. E também possibilita a manuten-
¢ao do proprio sistema de coalizao porque sao inumeros os parlamentares que se ele-
gem face os votos nominais dos candidatos derrotados da coligacdo — assim, o siste-
ma de voto proporcional no Brasil implica com que as coalizoes sejam fundamentais
para a manutencao do proprio sistema presidencialista de coalizdo — porque € impos-
sivel o controle da transferéncia dos votos derrotados para os candidatos da coalizdo.

Outro problema do sistema presidencial por coalizao brasileiro & a ndo unifor-
midade ou nao verticalizacdo das coligacées politicas, i.e., a inexisténcia e uma coa-
lizao nacional entre os partidos politicos que conferem “legitimidade” para a eleicao
do presidente da Republica.

Além disso, é possivel afirmar que o multipartidarismo exagerado brasileiro
indica menos uma ampla heterogeneidade social - i.e, a divisao multipla dos inte-
resses sociais em distintos segmentos sociais significativos —do que uma necessida-
de politica de “janela” (tempo de propaganda politico-partidaria gratuita e obriga-
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téria) e de interesses regionais e de fundos partidarios. Assim, os partidos politicos
no Brasil pouco representam os interesses dos distintos grupos de pressao social,
visto que, por vezes, acabam por se transformar em “feudos” regionais ou setoriais
de poder®- afastando-se, assim, da legitimidade social para o qual foram suposta-
mente criados, a fim de dar legitimidade politico-social a sua casta de direcao. Situ-
acao que, no Brasil, é agravada, inclusive, pela adogao de um sistema proporcional
misto — que estimula os “puxadores” de voto e as coligagdes ou frentes parlamenta-
res® — porque impede com que a sociedade limite o acesso de alguns partidos poli-
ticos aos Parlamentos.

Em parte, os problemas de representacao politica e, atualmente, de descrédito
doregime de governo presidencialista decorrem dos conflitos entre Legislativo e Exe-
cutivo, os quais tem se processado, desde antes da atual Constituicao Federal, “sem li-
mites definidos3°” porque ndo existem mecanismos institucionais e legitimos para a
mediacdo e arbitragem daqueles.

Todavia, Abranches adverte que “nossos problemas derivam muito mais da
incapacidade de nossas elites em compatibilizar nosso formato institucional com o
perfil heterogéneo, plural, diferenciado e desigual de nossa ordem social®"”.

CONSIDERAGOES SOBRE SISTEMAS DE GOVERNO

PARLAMENTARISMO
O Parlamentarismo teve origem na Inglaterra como mecanismo evolutivo da
Curia Regis® e, a partir do séc. XIV, passou a ser “o veiculo por meio do qual o rei fa-
zia as suas consultas aos suditos®”. Foi o anseio Parlamentar que possibilitou o surgi-
mento do Bill of Rigths (1689), como regra para regulamentar a relacio constitucional
entre a Coroa e o Parlamento - ressalte-se, que as principais disposi¢oes do Bill of Ri-
ghts ainda estao em vigor e formam o eixo central da “Constituicio” inglesa.
O modelo inglés de Parlamentarismo foi forjado na dualidade Queen-in-
-Parliament e Crown versus Parliament, i.e,, no reconhecimento da soberania do Par-
lamento e do acordo constituinte entre Coroa e Parlamento, de um lado, e na respon-
sabilizacdo dos Ministros e do Gabinete perante o Parlamento, de outro — nesse caso
especifico, os Ministros sdo considerados como “Ministros da Coroa” (conselheiros
reais), apesar de serem membros do Parlamento, o que implica que estes sejam res-
ponsaveis por seus atos perante a maioria Parlamentar. Ademais, a relacao Queen-in-
-Parliament implica que os Acts Queen-in-Parliament expressem a vontade da nacdo
e, por isso, ndo possam ser revistos pelas Cortes4; e a relacao Crown versus Parliament
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implica que o Parlamento exerca o controle sobre os atos da Coroa, visto que os Mi-
nistros devem prestar contas de seus atos ao Parlamento - o que evidencia uma efe-
tiva separacdo de poderes, apesar de a funcao executiva de governo ser exercida por
membros do Poder Legislativo — o que justifica, dentre outros mecanismos de contro-
le (accountability), o impeachment, o bill of attainder (lei condenatéria) e a convoca-
cao de novas eleicoes para atestar o apoio popular a politica de governo.

Ademais, foi no modelo inglés que surgem as figuras do Gabinete3% e do Pri-
meiro-ministro — como representante do Monarca, como chefe de Governo.

Durante o periodo das revolucoes liberais, outras ideias foram acrescidas ao
modelo parlamentar inglés como forma de impor maior controle aos atos da Coroa,
como a ideia da fixacdo de um “poder moderador”, que serviria, basicamente, como
representante da Coroa para manter a independéncia, equilibrio e harmonia entre
os Poderes do Estado, i.e., como mecanismo de “suprema inspecao da nacdo” a fim de
manter os demais Poderes em suas respectivas érbitas de competéncia e para direcio-
nar seus atos para o bem-ser nacional?”.

Em face do exposto, pode-se afirmar que um modelo Parlamentar de Gover-
no é baseado em seis premissas, a saber: (a) geralmente, os membros do Governo ou
do Gabinete sdo simultaneamente membros do Parlamento —isso possibilita um con-
trole maior, mais natural e efetivo do Parlamento sobre o Governo; (b) o Governo ou
o Gabinete € composto pelos lideres do partido majoritario ou da coalizdo partidaria
que conferem maioria parlamentar — pode-se, inclusive, afirmar que o Gabinete é um
“comité” do Parlamento — o que faz com que haja uma “relativa fusio” entre Gover-
no e Parlamento, visto que aquele é parte desse (porém, ambos mantém-se funcio-
nalmente separados, o que possibilita afirmar que sao interdependentes por integra-
cdo); (c) o Governo ou o Gabinete é representado na figura de um Primeiro-ministro,
que exerce a lideranca do Governo no Parlamento; (d) existe uma interdependéncia
entre Governo (Executivo) e Legislativo, visto que a manutencao do Gabinete depen-
de da maioria no Parlamento — tanto que o Gabinete é desfeito quando este perde a
“confianca” da maioria parlamentar (o que requer a instauracdo de um novo Gabi-
nete); (e) a funcao de determinar a decisdo politica encontra-se distribuida entre Go-
verno e Parlamento e ambos participam ativamente, por meio da elaboracao de leis,
da execucao daquelas; e (f) no controle politico reciproco entre Governo e Parlamen-
to, o que faz com que o Parlamento possa exigir a responsabilizacao politica do Go-
verno e de cada um dos seus membros por meio da mocao de desconfianga ou pela
revisdo das decisoes do Parlamento pela mocao de confianca (quando um projeto de
lei ou alguma medida é rejeitada pelo Parlamento) e pela dissolucdo do Parlamento
(0o que impde o fim antecipado aos mandatos dos parlamentares e a exigéncia de no-
vas eleicoes para recomposicao do Parlamento) — nesse ultimo caso, a sociedade de-
sempenha a funcao de arbitro entre o Governo e o Parlamento pela chancela ou nao
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das politicas de Governo pela eleicdo de uma maioria parlamentar favoravel ou ndo
ao Gabinete®.
Segundo Victor,

[..] o equilibrio entre Governo e Parlamento, relativamente aos seus reciprocos poderes
de dissolucdo, constitui, para Loewenstein, a caracteristica essencial do sistema de gover-
no parlamentar. Ja para Sartori, o sistema de governo parlamentar ndo seria exatamen-
te equilibrado, mas um sistema em que o Governo depende do Parlamento. Esse ponto de
vista confere peso maior ao poder de dissolugdo que o Parlamento exerce sobre o Governo,
contudo, apesar de encontrarmos sistemas que, na prdtica, funcionam dessa maneira, em
termos constitucionais, os poderes de dissolugdo reciprocos sdo, em regra, equiparados e,

portanto, alteracdes da realidade prdtica do Governo sdo sempre possiveis3.

Apesar do exposto, pode-se afirmar que as principais caracteristicas do siste-
ma parlamentar de governo sdo (a) a responsabilidade politica do Primeiro-ministro
perante o Parlamento e até do préprio Parlamento, nesse sentido, Nogueira afirma
que “o que caracteriza o regime parlamentar é a responsabilidade politica do Execu-
tivo perante o Parlamento, em voto de confianca e a responsabilidade politica do Le-
gislativo perante as urnas, pela dissolucao, a qualquer tempo, da Camara e apelo as
eleicoess”; e (b) a plenitude da representacdo politica4'.

Caracteristicas que possibilitam com que Bastos afirme que o parlamentaris-
mo tem como caracteristica fundamental a de que o Governo mantém uma “relacao
de subordinacdo ao Parlamento4?”.

No tocante aos modelos de Parlamentarismo, ao lado do modelo classico é pos-
sivel identificar modelos hibridos — pautados pelo “complexo relacionamento que se
estabelece entre o chefe de Estado e o chefe de governo, ambos coparticipes da fun-
cdo politica®s” — que possibilitam, até mesmo, a coexisténcia com o Presidencialismo.
Assim, o Parlamentarismo ndo é incompativel com o Presidencialismo. Existem sis-
temas em que a chefia do Estado é conferida ao Presidente da Republica, enquanto a
chefia de Governo ¢ mantida com o Primeiro-ministro.

PRESIDENCIALISMO

A origem do presidencialismo foi a Convencao de Filadélfia, em 1787, que ser-
viu para analisar os artigos da regulamentacao da Confederacao dos Estados inde-
pendentes da América do Norte — que foram as bases da Constituicdo dos Estados
Unidos da América.

Segundo Victor, o sistema presidencialista norte-americano se inspirou na
obra de Montesquieu (O espirito das leis) e, portanto, foi cunhado com uma forte sepa-
racao entre os Poderes do Estado. Além disso, o modelo presidencial norte-americano
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implica o Presidente, eleito periodicamente e de forma direta (apesar de os candida-
tos serem indicados de forma indireta ou semidireta porque “a Constituicao estabe-
lece atualmente que o povo elege diretamente representantes dos Estados para o co-
légio eleitoral, o qual, por sua vez, recebe um verdadeiro mandato imperativo para
dar seu voto a determinado candidato a presidéncia”), seja tanto o Chefe de Estado
como Chefe de Governo. Assim, o Presidente nomeia e exonera livremente seus auxi-
liares (Secretarios de Estado ou Ministros) —mesmo que, em algumas situacdes, a no-
meacao requeira a aprovacao do Parlamento ou de uma de suas Casas.
Para Victor,

[.] essa opgdo dos founding fathers parece ter sequido o exemplo da monarquia limitada,
que vigorou na Inglaterra antes da evolugdo e consolidacdo do sistema parlamentar. Ade-
mais, era preciso dar uma resposta a questdo da criacdao de um Executivo nacional, im-
prescindivel a um pais novo, que pretendia reunir Estados até entdo independentes sob

um comando homogéneo®.

Porém, Ives Gandra da Silva Martins faz importante consideracao sobre a evo-
lucdo do sistema presidencial de governo quando afirma que

[..] o presidencialismo cldssico ndo é o americano. Este foi apenas o primeiro sistema cria-
do. A tradicdo inglesa de Parlamento forte fez da experiéncia americana uma experiéncia
impar, visto que o Parlamento nunca perdeu sua dignidade, desde a preparacdo da Carta
Magna daquele pais [...].

O presidencialismo cldssico foi aquele desenvolvido por todos os paises que procuraram

copiar a solucdo americana, sem a mesma tradicdo parlamentar®.

O presidencialismo, enquanto modelo de Governo, é fortemente marcado por
uma interdependéncia de coordenacao porque os Poderes sao reciprocamente inde-
pendentes. E também pela compreensao de que o Presidente eleito goza de legitimi-
dade democratica tdo ou mais forte que o préprio Parlamento (Congresso), o que faz
com que este centralize parcela substancial (significativa) de Poder, porque, na gran-
de maioria das vezes, € o unico agente politico eleito nacionalmente.

Assim, o presidencialismo é basicamente marcado por (pela): (a) independén-
cia e harmonia entre os poderes; (b) indelegabilidade¥; (c) inacumulabilidade — que
impede que um agente politico ocupe simultaneamente a posicdo em dois Poderes;
(d) convergéncia unipessoal das Chefias de Governo e de Estado; (e) caber exclusiva-
mente ao Presidente da Republica a fixacdo e conducédo das diretrizes do Poder Exe-
cutivo; (f) escolha do Presidente da Republica mediante voto popular, direta ou indi-

_390

391_

retamente; (g) temporalidade fixa do mandato do Presidente da Republica — podendo,
inclusive, este ser reeleito para um ou mais periodos, conforme estabelecido na Cons-
tituicao; e (h) pelo poder de veto aos projetos de lei aprovados pelo Legislativo.

Em especial no que diz respeito a independéncia e harmonia entre os poderes
no sistema presidencial, ha um minimo e um maximo de independéncia para cada
6rgao e para cada Poder, bem como um minimo e um maximo de instrumentos que
viabilizem o exercicio harménico dos poderes para que nao haja uma sobreposicao
de uns em relacdo aos outros4. E, segundo Victor, as possiveis excecées somente po-
dem ser justificadas se almejarem alcancar a finalidade do principio, qual seja: a de
separar paralimitar, i.e, paraimpedir abusos e para propiciar a real harmonia no re-
lacionamento entre os Poderes4.

Moraes ressalta, porém, que “o Presidente da Republica nao possui a mesma
forca legislativa definida ao Primeiro-ministro pelo regime parlamentars®”, pois ¢ o
lider do partido majoritario no Parlamento que tem iniciativa efetiva para apresen-
tacdo de toda espécie de legislacao e possui o poder de dissolucao do Parlamento pela
convocacao de novas eleicdes. Apesar de que, pondera o referido autor, “o regime pre-
sidencial disciplina a posicao do Presidente da Republica em face do Congresso Nacio-
nal, no processo legislativo, prevendo a maior ou menor ingeréncia do Chefe do Poder
Executivo na funcao legiferante, uma vez que possui, além das fungdes executivas,
também funcdes constitucionais, legais e costumeiras, ligadas a elaboracdo das leis,
mesmo porque se o Presidente ndo é formalmente lider de um partido politico, o pa-
pel de lider acaba sendo-lhe imposto pela propria forma de escolha do candidato de
cada partidos” —ressalte-se, até, que no Brasil ao Presidente da Republica é conferido
importante instrumento legislativo de cunho parlamentar (a saber: a edicao de me-
didas provisérias).

Entretanto, a forca legislativa do Presidente da Republica é potencializada no
sistema presidencialista porque este pode atuar legislativamente de forma indireta
(complementar ou ndo) por meio de seus Ministros e das Agéncias Publicas, visto que
os membros destas sdo indicados pelo chefe do Poder Executivos.

Ademais, no sistema de Governo presidencialista, ao Presidente da Republica é
conferido o poder de recomendar leis (encaminhamento de projetos de lei etc.), de san-
cionar (confirmar) as leis aprovadas no Parlamento e de veta-las (desaprovar) — este ul-
timo é conferido ao chefe do Poder Executivo com o intuito de controlar possiveis abu-
sos por parte do Poder Legislativo; configurando-se, assim, em um efetivo mecanismo
de check-and-balance para garantia do Estado de Direitos4. Em relacdo a competén-
cia de veto do Presidente da Republica, o sistema brasileiro, diferentemente do modelo
norte-americano, adota a possibilidade de veto parcial do projeto de lei aprovado pelo
Legislativo; porém, conforme previsto no § 1° do art. 66, 0o mesmo devera ser exercido
sobre a integralidade do texto do artigo, do paragrafo, do inciso ou da alinea.



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

Em face disso, Moraes afirma que “o Presidente da Republica pode ser conside-
rado Chefe Legislador, pois tem os poderes de recomendar e de vetar a legislacgos®”.

Outra caracteristica marcante do Presidencialismo ¢ a irresponsabilidade do
Presidente da Republica perante o Parlamento — o que nao quer dizer que o Presiden-
te da Republica nao tenha responsabilidades ou ndo possa ser responsabilizado por
seus atos; até mesmo, ao Parlamento é conferido, em alguns casos, o instrumento do
impeachment para responsabilizar politicamente o Presidente da Republica quando
do cometimento de crimes de responsabilidade. A irresponsabilidade do Presidente
da Republica perante o Parlamento indica tao somente que o Presidente “nado necessi-
ta do apoio do Congresso para manter-se no poders”’; isso porque o seu poder decorre
de uma eleicao, que lhe confere um mandato.

DIFERENCA FUNDAMENTAL ENTRE
PARLAMENTARISMO E PRESIDENCIALISMO
Concorda-se com Bastos que

[..] o presidencialismo ndo significa, apenas, que o Estado tem um presidente, como tam-
bém parlamentarismo ndo designa, meramente, um Estado que tem Parlamento. O que
realmente distingue um do outro é basicamente o papel representado pelo Orgdo Legis-
lativo. Num caso, o Parlamento ndo se limita a fazer leis, mas € também responsdvel pelo
controle do governo, é dizer, aquela parte do Executivo incumbida de aplicar as leis e to-
mar opg¢oes politicas fundamentais. Quando o Parlamento pode, por qualquer meio, des-
tituir o Gabinete (o conjunto dos ministros), por razées exclusivamente de ordem politi-
ca, tem-se o parlamentarismo. Adversamente, quando o governo é exercido pelo proprio
chefe de Estado, eleito, em regra, popularmente, e sem dependéncia do Parlamento para
manter-se no poder, por prazo determinado, do qual s pode ser desinvestido em razdo da

prdtica de certos delitos e ndo por razoes meramente politicas, tem-se o presidencialismo.

[..] o trago distintivo entre os dois sistemas reside no papel peculiar assumido pelo Poder
Legislativo no regime parlamentarista. As suas funcdes de legislar e fiscalizar acresce-se
uma terceira eminentemente politica, consistente em fornecer o suporte para manuten-
¢do do gabinete. As demais ndo sdo mais do que uma mera decorréncia desta caracte-
ristica. Assim é que, a queda do governo por perda da confianca parlamentar é uma de-
corréncia natural da supremacia legislativa. O proprio poder do Executivo de demover o
Legislativo ndo deixa de ser também uma defluéncia natural daquela posicdo sobrancei-

ra que obriga a que haja alguma sorte de freio ou contrapeso.
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POSSIVEIS PROBLEMAS ADVINDOS DA
TROCA DO REGIME DE GOVERNO NO BRASIL

Philomeno J. da Costa menciona alguns posicionamentos quanto aos sistemas de go-
verno e até pontos positivos e negativos, vejamos:

O parlamentarismo realiza a democracia admiravelmente, constituiria uma escola de es-

tadistas e a sua prdtica impediria as guerras civis.

O parlamentarismo acarreta a instabilidade administrativa, os governos sdo fracos, facul-
ta as massas incultas o predominio do numero e institui a justica politica com as perigo-

sas paixdes nas esferas governamentais.

O presidencialismo realiza o estado forte, sendo defendidas por magistrados as demandas

do legislador ou do presidente.

O presidencialismo é impotente para resolver os conflitos entre os legisladores e os gover-

nantes e descamba para a autocracia com a hipertrofia do Poder Executivo.

Além disso, Philomeno J. da Costa pontua que o sistema parlamentar “provo-
ca muitos males: incentiva as paixdes politicas; a hierarquizacao das fungoes gover-
namentais perde qualquer consisténcia; alimenta um clima de desdnimo entre os
bem intencionados®”.

Assim, a troca de sistema de governo pode “enfraquecer” o Governo. Além, de
nao realizar efetivamente a democracia porque tal fato requer um “grande desenvol-
vimento cultural do povo®” — situacdo que nao se amolda perfeitamente a situacao
cultural do Brasil.

Por outro lado, as dificuldades politicas no periodo de matura¢ao do regime
de governo parlamentar no Brasil poderao, em parte, reduzir a propria capacidade
do Estado brasileiro de formular politicas apropriadas para o direcionamento das
agoes publicas para as novas prioridades sociais que surgirao nesse periodo. Em par-
te, isso podera ser consequéncia da constante desarticulacdo politica e institucional
que o Governo sofrera a cada dissolucao de Gabinete e a cada eleicao antecipada por
voto de desconfianca porque o Executivo Federal ndo mais estara representado por
alguém com maxima representacao democratica nacional, visto que eleito regional-
mente, o que possibilitara a revisao e modificacao constante das politicas publicas a
curtos periodo de tempo —ressalte-se, até mesmo, que o Brasil apresenta um forte his-
torico de descontinuidade de politicas publicas a cada troca politica entre situacao e
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oposicao. E também porque “a desarticulacao progressiva da institucionalidade au-
toritaria incorpora novas forcas ao processo decisorio, sem que ja estejam em pleno
funcionamento os novos mecanismos de processamento e selecdo institucionaliza-
da de interesses, ajustados as novas diretrizes politicas e aos principios democraticos
de decisdo e relacionamento social®”.

Nesse sentido, até mesmo o Parlamentarismo é acusado de promover insta-
bilidade administrativa porque os Gabinetes se sucedem, por vezes, com excessiva
brevidade®.

Aadocdo de regime parlamentar de Governo no plano Federal implicara a mo-
dificacdo do sistema de governo dos demais entes federativos brasileiros (Estados,
Distrito Federal e Municipios) ou na manutencao da chefia do governo no Poder Exe-
cutivo, o que possibilitara com que o sistema nacional possua dois modelos de gover-
no distintos —Parlamentar, no plano federal; Executivo ndo parlamentar, nos demais
planos da Federacdo. Se houver modificacdo do sistema de governo dos demais entes
federativos, dever-se-a adotar a pratica estabelecida pelo Ato Adicional de 02.09.1961,
que estabeleceu a obrigacao de que as Constituicdes estaduais adotassem o sistema
parlamentar de governo, no prazo a ser fixado, desde que nao fosse anterior ao térmi-
no do mandato dos Governadores eleitos e em exercicio de mandato; bem como, tal
exigéncia devera estar contida obrigatoriamente na Constituicao Federal, sob pena
de garantir aos entes federativos brasileiros a manutencao do sistema de governo
ndo parlamentar®.

Além do que, como o regime de governo nao € um principio do Estado brasi-
leiro, se ndo houver a identificacdo constitucional de um modelo basico de sistema
de governo parlamentar a ser adotado pela integralidade dos entes federativos, po-
der-se-a observar uma multiplicidade de sistemas parlamentares de governo no Bra-
sil® — cada um com suas especificidades, cada qual com suas condicdes sui generis®®.

Outro fator de risco a adogao do sistema de governo Parlamentar é a propria
tradicdo presidencialista brasileira®7¢8-62. A tradicdo presidencialista evidenciara
que a falta de estabilidade democratica brasileira nao era decorrente do presiden-
cialismo, o que promovera a reflexdo constante sobre a necessidade de se manter
um novo regime de governo. Além disso, a tradicdo presidencialista brasileira evi-
dencia a dinamica social do Pais, em especial, sua heterogeneidade, ambiguidade e
fragilidade de referéncias.

Por fim, a adogao de um sistema parlamentar hibrido, com a presenca do Presi-
dente como Chefe de Estado, pode promover uma pressao adicional ao Chefe de Gover-
no porque o Presidente, em momentos de crise institucional, podera desejar ocupar o
espago politico que cabe ao Primeiro-ministro. Inclusive, o recente histérico presiden-
cialista no Brasil € marcado por Presidentes egocéntricos e centralizadores, o que adi-
ciona um grau de risco maior a existéncia de um modelo Parlamentar de governo.

POSSIVEIS BENEFICIOS ADVINDOS DA IMPLEMENTACAO
DO MODELO DE GOVERNO PARLAMENTAR

Como nas coalizoes politicas ¢ fundamental a negociacao entre pontos de interesse
comum, o estabelecimento de politicas publicas’™—mesmo que contrarias aos princi-
pios diretivos dos partidos politicos que compdem a coalizdo ou aos interesses regio-
nais de alguns dos seus agentes politicos —, a imposicao de sacrificios comuns e/ou
reciprocos, o resguardo dos interesses coletivos, a concessao para manutencao da es-
tabilidade da coalizao e para o sucesso governamental. Tais elementos sao necessa-
rios para se conferir estabilidade a coalizao.
Segundo Abranches,

[..] no presidencialismo, a instabilidade da coalizdo pode atingir diretamente a presidén-
cia. E menor o grau de liberdade de recomposicdo de forcas, através da reforma do gabi-
nete, sem que se ameace as bases de sustentacdo da coalizdo governante. No Congresso,
a polarizacdo tende a transformar ‘coalizoes secunddrias’ e faccoes partiddrias em ‘coali-
zbes de veto’, elevando perigosamente a probabilidade de paralisia decisoria e consequen-

te ruptura da ordem politica.

Por isso mesmo, governos de coalizdo requerem procedimentos mais ou menos institu-
cionalizados para solucionar disputas interpartiddrias internas a coalizdo. Existe sempre
um nivel superior de arbitragem, que envolve, necessariamente, as liderancas partiddrias
e do Legislativo e tem, como drbitro final, o presidente. Na medida em que este seja o tini-
co ponto para o qual convergem todas as divergéncias, a presidéncia sofrerd donosa e des-

gastante sobrecarga e tenderd a tornar-se o epicentro de todas as crises.

No caso de regimes parlamentaristas, o resultado imediato do enfraquecimento da alianca
é a dissolugdo do gabinete e a tentativa de recomposicdo de uma coalizdo de governo. Caso
esta fracasse, recorre-se a eleicoes gerais, buscando uma nova correlagdo eleitoral de forcas.
No caso do presidencialismo de gabinete, demite-se o ministério, preservando-se a autorida-
de presidencial. No caso do presidencialismo de coalizdo, € o proprio presidente quem deverd
demitir o ministério e buscar a recuperacdo de sua base de apoio, em um momento em que
enfrenta uma oposicdo mais forte e que sua autoridade estd enfraquecida. Serd tanto pior
a situacdo do presidente se estiver rompido com seu partido, pois ai estard enfrentando ndo

apenas a oposicdo da maioria, mas a desconfian¢a de seus aliados naturais™.

Nesse sentido, um ponto favoravel a adocdo do sistema parlamentar de Go-

5w

verno € que este sistema ¢ “altamente” democratico, visto que o Gabinete passa anao
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ter mais o apoio necessario para se manter no poder quando perde a maioria dos re-
presentantes do povo no Parlamento - situacao que nao acontece no Presidencialis-
mo, visto que o Presidente pode se manter no cargo até o término de seu mandato,
mesmo que nao conte com a maioria no Parlamento e, por consequéncia, com o res-
paldo social™; porém, tal fato pode ser minimizado no sistema presidencialista se
houver a figura constitucional do recall.

Nesse sentido, Marques afirma que o sistema parlamentar de governo € “mais
ductil e maleavel que o presidencialismo”. E também “mais fiel aos dogmas demo-
craticos™” por ser “expressao auténtica do governo representativo””.

Ademalis, o voto de desconfianca ou a convocacao antecipada de eleicoes ge-
rais no sistema Parlamentar tem se mostrado menos traumatico para as Institui-
¢oes politicas do que o instrumento de impeachment tem se mostrado para o sis-
tema Presidencialista. Em especial, porque o mecanismo do impeachment, mesmo
sendo instrumento constitucional legitimo, é aplicavel apenas em casos de “ini-
doneidade administrativa” (crimes de responsabilidade politica) que configurem
efetivos atentados a Constituicado, o que deflagra (pelo menos na quadra atual bra-
sileira) uma discussdo institucional sobre a legitimidade de sua aplicacdo em deter-
minados casos concretos e a sua inaplicacio para outros tantos casos equanimes.
No tocante a figura do recall, o caso paraguaio’ do afastamento do ex-presidente
Lugo demonstra que adocao desse instrumento possibilita as mesmas crises insti-
tucionais que o instituto do impeachment. Assim, o afastamento do chefe de Go-
verno € institucionalmente menos traumatico no sistema parlamentar do que no
sistema presidencialista de Governo por ser algo natural, visto que o Primeiro-mi-
nistro, diferentemente do Presidente da Republica, goza de “imprevisibilidade”
temporal para o exercicio de sua funcdo de governo - situacao que possibilita afir-
mar que o Parlamentarismo é o sistema de governo de responsabilidade por prazo
incerto, enquanto que o Presidencialismo € o sistema de governo de irresponsabi-
lidade por prazo certo.

Importante mencionar que, como o presidencialismo no Brasil é de coalizao e
o Parlamento apresenta papel fundamental na composicdo da coalizio politica que
confere sustentabilidade ao Poder Executivo, o Presidencialismo no Brasil se apro-
xima do proprio Parlamentarismo porque sao pequenas as diferencas entre um sis-
tema multipartidario parlamentar de um sistema presidencial de coalizdo multi-
partidaria — tanto que o Presidente da Republica compde o Ministério levando em
consideracao os partidos politicos que lhe darao sustentabilidade no Parlamento; si-
tuacdo equivalente a exercida pelo Primeiro-Ministro para a formagao de seu Gabi-
nete?. Logo, a praxe politica seria pouca alterada se houvesse a alteracao do sistema
de Governo de presidencialista para parlamentarista no Brasil ou a implantacdo de
um sistema presidencialista parlamentar.
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Em face de ser consideravelmente mais democratico que o presidencialismo,
o parlamentarismo, quando da conflagracao de uma crise politica, nao provoca o di-
vorcio entre o Estado e a Nacao como, por vezes, o presidencialismo em uma crise ins-
titucional. Nesse sentido, o ex-presidente Tancredo Neves alertava

[..] sabemos, por dolorosa experiéncia, como acabam as crises do presidencialismo: na re-
nuncia e no suicidio de presidentes, na Constituicdo outorgada e nos Atos Institucionais,
no colapso da participacdo democrdtica, no siléncio das tribunas, nos ukases de recesso e
fechamento das Casas do Congresso e na erosdo dos valores representativos, sem os quais

€ impossivel estabelecer uma ordem democrdtica genuina.

[]

No parlamentarismo, as crises ndo afetam as instituicoes, mas apenas o governo, que ne-
las se fortalece ou se demite, para atender as imposicoes do interesse nacional. Isso ndo

’

acontece ao presidencialismo, no qual a crise de governo é uma ‘crise institucional
Por esse motivo, [..] ‘todo sistema presidencial termina sempre em regime ditatorial’.

‘O Presidente [...] para assegurar-se no poder, nas horas de crise, comeca cometendo pe-
quenas ilegalidades, atenta contra os direitos e as liberdades democrdticas, censura a im-
prensa, restringe o habeas corpus, controla os sindicatos. E, quando esses meios ndo ddo
os resultados previstos, ndo hesita em rasgar a propria Constituicdo e implantar, através
do estado de sitio ou do estado de sequranga, o reinado da forca. Esta é a licdo dos regimes

presidenciais na América do Sul™”.

Outro ponto favoravel a adocao do sistema parlamentar de governo € que este
estimula o “segredo eficiente” de representacao politica e, por consequéncia, a esco-
lha de Partidos Politicos e/ou de representantes politicos pela populacao que sejam
clara e diretamente ligados com especificas politicas publicas. Isso se da porque o sis-
tema parlamentar implica necessariamente uma maior disciplina partidaria do que
o modelo presidencialista (e, sobretudo, no presidencialismo por coalizdo) e porque
nao existe um centro pessoal de poder que rivaliza com os Partidos Politicos — logo,
as politicas publicas passam a representar os interesses da maioria do proprio Parla-
mento —, além do que os Partidos Politicos passam a representar mais os anseios na-
cionais do que os interesses locais dos eleitores.

Assim, o sistema parlamentar difere-se do sistema presidencialista — e, até
mesmo, para melhor — porque nao estimula o multipartidarismo (mesmo que seja
necessaria uma coalizao politica para a montagem do Governo e do Gabinete e que se
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verifique um multipartidarismo) porque o centro de Poder esta no préprio Parlamen-
to. Por outro lado, o presidencialismo implica, quase sempre, um multipartidarismo
exacerbado porque o verdadeiro centro de poder nao é o Parlamento - locus natu-
ral dos Partidos Politicos — mas, sim, o chefe do Poder Executivo — o qual irradia po-
der, independentemente da maquina partidaria. Assim, como no presidencialismo o
centro do poder ndo esta no Parlamento, em “pouco tempo sobrevém o desestimulo
e o desanimo na vida parlamentar com as necessarias repercussoes na perda de coe-
sdo e de ideologia do lado dos partidos politicos™” e, por consequéncia, o surgimento
de novos Partidos Politicos como forma de tentar participar da coalizao politica que
confere sustentabilidade politica ao centro do Poder - ressaltando-se, por outro lado,
que muitos dos partidos politicos que participam da coalizdo politica no presidencia-
lismo acabam por apenas gravitacionar o nucleo do Poder, i.e., ndo participam ati-
vamente das decisoes politicas do Presidente da Republica. Razdo pela qual, pode-se
dizer que o sistema parlamentar de governo ¢ pluricéntrico, i.e., o Poder encontra-se
dividido entre os Partidos Politicos que fazem efetivamente parte da coalizao de Po-
der, o que confere uma maior estabilidade institucional do que o Presidencialismo (o
qual é unicéntrico, por natureza)o-s.

Ainda no que se refere ao pluricentrismo de poder no Parlamentarismo, nesse
sistema de governo existe uma integracdo entre os Poderes Legislativo e Executivo
porque este € exercido por membros daquele. Assim, estabelece-se um equilibrio em
que “nenhum deles possa ter ascendéncia sobre o outro®” porque “compartilham as
funcoées de determinar a decisao politica e de executa-la por modo legislativo, ambos
sujeitos a mutuas restricoes e controles, inclusive politico®”.

Ainda no tocante ao papel dos Partidos Politicos no Parlamentarismo e no Pre-
sidencialismo, Ives Gandra da Silva Martins defende que “nos sistemas parlamen-
tares puros, os partidos politicos se fortalecem e passam a representar as aspiracoes
populares®”. Enquanto que “no presidencialismo puro, as estruturas partidarias sdo
fracas, meros instrumentos institucionais para que as personalidades, nem sempre
com elas identificadas, possam alcar-se ao poder®”. O que possibilita com que aque-
le conclua que os partidos politicos sdo “instrumento do povo no parlamentarismo e
das elites politicas dominantes no presidencialismo®®”.

Além disso, como o poder € exercido pelo Poder Legislativo, os Partidos Poli-
ticos “tém a oportunidade de desenvolver, perante o julgamento da nagao, seus pro-
gramas de governo®”. Logo, os Partidos Politicos sdo fortalecidos no sistema Parla-
mentar de Governo - o que pode, inclusive, servir para reduzir o multipartidarismo.

Por outro lado, é importante ressaltar que para que o sistema parlamentar de
Governo nao se transforme em um “parlamento-absolutista” (i.e,, concentrar poderes
ilimitados em um “centro” de poder unico e onipotente), o Parlamento necessita con-
viver com a representacao do Chefe de Estado, a fim de que este possa, em momentos
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de crise institucional, agir como érgao “moderador” e convocar novas eleicoes para
que o eleitorado demonstre ou nao a sua confianca no Gabinete ou no Parlamento. Do
contrario, o Primeiro-ministro adotara posicao equiparavel a de um Presidente, nao
sendo limitado politicamente perante o Parlamento e, por consequéncia, perante a
propria sociedade. Todavia, deve-se ter em mente que, nessa situacao, o Primeiro-Mi-
nistro, enquanto chefe de Governo, nao divide o poder com o chefe de Estado, mas a
este é “indiretamente” responsavel.

A adocdo de um regime parlamentar, com voto distrital® (proporcional ou ma-
joritario), possibilitara a diminuicdo do custo da maquina publica e dos déficits pu-
blicos, pois possibilitara com que haja uma diminuicao no numero de partidos politi-
cos envolvidos nas coalizdes e, por consequente, uma diminuicao do custo econémico
de emendas parlamentares para a manutencao da coalizdo politica necessaria a dar
sustentacao politica no Parlamento para o Presidente da Republica porque os parla-
mentares passardo a ter um posicionamento mais nacional (e partidario) e menos re-
gionalista (individualista) e, sobretudo, porque facilitara aos mesmos compreender os
interesses de seus eleitores e preservar a constituency eleitoral em seus distritos sem a
necessidade de altas emendas parlamentares para gasto em suas bases eleitorais®-o°.

A GUISA DE CONCLUSAO

Por todo exposto, concorda-se com Philomeno J. Costa® de que ambos os sistemas de
governo apresentam bons e maus resultados em paises distintos. E também que, ape-
sar dos juristas apresentarem (como neste estudo se procurou fazer) virtudes e nao
virtudes de ambos sistemas de governo, cabe a ciéncia politica identificar qual o me-
lhor sistema de governo para uma sociedade, levando em consideracao, para tanto, a
realidade politica de uma dada sociedade —isso porque “nao se coaduna com a técni-
ca constitucional a adocao de um sistema de governo pelo simplismo de se entende-
-lo mais virtuoso do que outro9®”. Por outro lado, cabe aos juristas a percuciente ana-
lise dos problemas juridicos advindos de um ou de outro sistema de governo, a fim
de encaminhar as modificacdes constitucionais necessarias que sejam compativeis
com as forcas morais e sociais da nagao.

Porém, concorda-se com André Franco Montoro? de que a histéria nao esta
feita; mas, sim, esta sendo feita. E, portanto, que a histéria de nosso sistema de gover-
no pode vir a ser alterada a qualquer tempo.

O sistema presidencialista confere ao Presidente da Republica poderes “impe-
riais” porque concentra em suas maos uma soma de poder e de recursos que o trans-
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forma no senhor absoluto da vida publica. O que alimenta o paternalismo, estimula
a centralizacdo, facilita a concessao de favores e privilégios, desestabiliza as relacoes
politico-partidarias pela promocao do multipartidarismo, enfraquece o Parlamento
e, dentre outras consequéncias nefastas a democracia, estimula crises institucionais
e rupturas de poders.

Enquanto o Parlamentarismo tem se demonstrado, em outros paises, um sis-
tema mais propenso ao dialogo democratico e ao controle social das praticas politi-
cas. Além de possibilitar uma maior responsabilizacdo politica ao Chefe de Governo,
dos membros do Parlamento e até dos Partidos Politicos.

Portanto, “o parlamentarismo nao é o remédio milagroso, a grande panaceia
para a solucao dos problemas coletivos, mas; e certamente um caminho mais demo-
cratico, participativo e responsavel para a promogao do interesse publico e o combate
aos desmandos, as fraudes e a corrupcao®”.
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NOTAS

o1

Segundo lves Gandra da Silva Martins,
“embora divirjam os autores na confor-
macao conceitual das duas formas de go-
verno referidas, entendendo uns que cor-
respondem a auténticos sistemas e outros
a regimes juridicos de exercicio do poder,
preferimos fugir ao debate semantico uti-
lizando-nos de um ou de outro vocabulo,
mas trazendo a reflexao aqueles aspectos
que os diferenciam e que lhes dao a ténica
dominante” (MARTINS, Ives Gandra da Sil-
va. Parlamentarismo e Presidencialismo,
In: Parlamentarismo ou Presidencialismo?,
coords. lves Gandra da Silva Martins e Cel-
so Ribeiro Bastos. 2. ed. Rio de Janeiro: Fo-
rense e Academia Internacional de Direi-
to e Economia, 1993, p. 94-116, p. 94-95).03

02

ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson. Pre-
sidencialismo de coalizao: o dilema insti-
tucional brasileiro. Revista de ciéncias so-
ciais. Rio de Janeiro, v. 31,1n.1,1998, p. 5-34.

03

Para Abranches, tais situacdes evidenciam
uma “heterogeneidade econémica, social,
politica e cultural bastante mais elevado,
seja na base técnica e nos niveis de produ-
tividade na economia, seja no perfil de dis-
tribuicao de renda, seja nos graus de inte-
gracao e organizacao das classes, fracoes
de classe e grupos ocupacionais, apenas
para mencionar algumas dimensées mais
salientes do problema” (ABRANCHES, Sér-
gio Henrique Hudson. Presidencialismo
de coalizdo: o dilema institucional brasi-
leiro, p. 7).

04
Idem, p. 6.

05
Idem, ibidem.

08
Idem, ibidem.

07
Idem, ibidem.

08
Idem, ibidem.

09

Segundo Abranches, “como cada item ja
incluido na pauta estatal torna-se cativo
desta inércia, sustentada tanto pelo con-
luio entre segmentos da burocracia e os
beneficiarios privados, quanto pelo desin-
teresse das forcas politicas que controlam
o Executivo e o Legislativo em assumir os
custos associados a mudancas nas pautas
de alocacdo e regulacdo estatais, restrin-
ge-se oraiode acdo do governo e reduzem-
-se as possibilidades de redirecionar a in-
tervencao do Estado”. (Idem, ibidem).

10
Idem, ibidem.

n
Idem, p. 9.

12
Idem, ibidem.

13
Idem, p. 10.

14
Idem, p. 1.

15

Segundo Abranches, existe um multipar-
tidarismo exagerado no Brasil porque “o
préprio sistema eleitoral atua como regu-
lador desse processo, incentivando ou de-
sincentivando a formacao de partidos, na
medida em que torna os custos, em vo-
tos, proibitivos para pequenas legendas
de ocasido” (ABRANCHES, Sérgio Henrique
Hudson. Presidencialismo de coalizao: o di-
lema institucional brasileiro, p. 12).
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16

Numero de partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral:

Sigla Nome Deferimento
PMDB Partido do Movimento Democratico Brasileiro 30.06.1981
PTB Partido Trabalhista Brasileiro 03.11.1981
PDT Partido Democratico Trabalhista 10.11.1981
PT Partido dos Trabalhadores 11.02.1982
DEM Democratas 11.09.1986
PCdoB Partido Comunista do Brasil 23.06.1988
PSB Partido Socialista Brasileiro 01.07.1988
PSDB Partido da Social Democracia Brasileira 24.08.1989
PTC Partido Trabalhista Cristao 22.02.1990
PsC Partido Social Cristao 29.03.1990
PMN Partido da Mobilizacao Nacional 25.10.1991
PPS Partido Popular Socialista 19.03.1992
PV Partido Verde 30.09.1993
PTdoB Partido Trabalhista do Brasil 11.10.1994
PP Partido Progressista 16.11.1995
PSTU Partido Socialista dos Tabalhadores Unificado 19.12.1995
PCB Partido Comunista Brasileiro 09.05.1996
PRTB Partido Renovador Trabalhista Brasileiro 18.02.1997
PHS Partido Humanista da Solidariedade 20.03.1997
PSDC Partido Social Democrata Cristao 05.08.1997
PCO Partido da Causa Operaria 30.09.1997
PTN Partido Trabalhista Nacional 02.10.1997
PSL Partido Social Liberal 02.06.1998
PRB Partido Republicano Brasileiro 25.08.2005
PSOL Partido Socialismo e Liberdade 15.09.2005
PR Partido da Republica 19.12.2006
PSD Partido Social Democratico 27.09.2011
PPL Partido Patria Livre 04.10.2011
PEN Partido Ecolégico Nacional 19.06.2012
PROS Partido Republicano da Ordem Social 24.09.2013
SD Solidariedade 24.09.2013
NOVO Partido Novo 15.09.2015
REDE Rede Sustentabilidade 22.09.2015
PMB Partido da Mulher Brasileira 29.09.2015

Dados obtidos em 08.06.2016 em:

http://www.tse jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse

17
Nesse sentido, Abranches afirma que “[...]
a segunda razao pela qual a preocupa-
¢ao com a proliferacao de partidos é exa-
gerada refere-se ao fato de que os regimes
proporcionais, mesmo quando adotam
critérios de transformacao de votos em
cadeiras que promovem a maxima pro-
porcionalidade e nao desincentivam a
fragmentacao partidaria, apresentam di-
ferencas ponderaveis entre o numero de
partidos que disputam as elei¢des e o nu-
mero de partidos com efetiva representa-
¢ao parlamentar. Assim, a garantia de re-
presentacdo a minorias significativas nao
determina, necessariamente, a inviabilida-
de de maiorias estaveis, embora implique,
com frequéncia, a necessidade de coali-
z6es governamentais”. (ABRANCHES, Sér-
gio Henrique Hudson. Presidencialismo
de coalizao: o dilema institucional brasi-
leiro, p. 13).

18

Nesse sentido, Abranches ressalta que “a
capacidade de formar maiorias estaveis e
a necessidade de recorrer a coalizdes nao
sdo exclusivamente determinadas pela re-
gra de representacao, nem pelo numero
de partidos, mas também pelo perfil so-
cial dos interesses, pelo grau de heteroge-
neidade e pluralidade na sociedade e por
fatores culturais, regionais e linguisticos,
entre outros, que nao sao passiveis de anu-
lacao pela via do regime de representa-
cdo. Ao contrario, a tentativa de controlar
a pluralidade, reduzindo artificialmente o
numero de partidos representados no par-
lamento e aumentando as distorcoes dis-
tributivas na relagdo voto/cadeira, pode
tornar-se um forte elemento de deslegiti-
magao e instabilidade”. (Idem, p. 13-14).
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19
Nesse sentido, ver: idem, p. 20.

20

Abranches afirma que “[..] fica evidente
que a distincdo se faz fundamentalmen-
te entre um ‘presidencialismo imperial’,
baseado na independéncia entre os pode-
res, se nao na hegemonia do Executivo, e
que organiza o ministério como amplas co-
alizdes, e um presidencialismo ‘mitigado’
pelo controle parlamentar sobre o gabine-
te e que também constitui gabinete, even-
tual ou frequentemente, através de gran-
des coalizoes”. (Idem, p. 22).

21

Segundo Abranches, “em formacdes de
maior heterogeneidade e conflito, aquela
estratégia é insuficiente ou inviavel. Nes-
tes casos, a solucao mais provavel € a gran-
de coalizdao, que inclui maior numero de
parceiros e admite maior diversidade ide-
olégica. Evidentemente, a probabilidade
de instabilidade e a complexidade das ne-
gociacdes sao muito maiores. Estes con-
texto, de mais elevada divisao econémi-
ca, social e politica, caracterizam-se pela
presenca de forcas centrifugas persisten-
tes e vigorosas, que estimulam a fragmen-
tagdo e a polarizacdo. Requerem, portanto,
para resolucao de conflitos e formacao de
‘consensos parciais’, mecanismos e proce-
dimentos institucionais complementares
ao arcabouco representativo da liberal-de-
mocracia”. Além disso, pondera que “[..] a
formagdo do governo, e elaboracdo de seu
programa de acao e do calendario negocia-
do de eventos tém impacto direto sobre a
estabilidade futura. Numa estrutura mul-
tipartidaria, marcada pelo fracionamen-
to, o sucesso das negociacoes, na direcao
de um acordo explicito que compatibilize
as divergéncias e potencialize os pontos de
consenso, ¢ decisivo para capacitar o siste-
ma politico a atender ou conter legitima-
mente demandas politicas, sociais e eco-
némicas competitivas e a formular um
programa coerente e efetivo. Nesse acor-
do tém importancia tanto a substancia
das medidas quanto o seu calendario. So-
mente assim é possivel estabelecer uma
base concreta de compromisso, alicercada
naselecao encadeada de medidas, que evi-
ta, a0 mesmo tempo, a sobrecarga inicial
de reinvindicacdes contraditérias e a frus-
tagdo precoce dos principais setores que
compdem a coalizao. A observancia desses
compromissos, ainda que ajustada as cir-
cunstancias, constitui um dos requisitos
essenciais para a legitimidade e continui-
dade da coalizao”. (Idem, p. 27-28).

22
Idem, p. 25.

23
Idem, ibidem.

24

VICTOR, Sérgio Anténio Ferreira. Presiden-
cialismo de coalizao: exame do atual siste-
ma de governo brasileiro, p. 89.

25
Idem, p. 90-91.

26
Idem, p. 91.

27
Nesse sentido, ver: idem, p. 92.

28

Nesse sentido, Victor afirma que “quanto
menor a dependéncia eleitoral dos candi-
datos com relagdo as respectivas lideran-
cas partidarias, menor também serdo a
disciplina e a coesdo desses partidos em
sua atuacdo parlamentar. Ou, de maneira
inversa, quanto maior for o peso da repu-
tacao pessoal do candidato em sua propria
eleicao e menor a influéncia do fator par-
tidario, maior devera ser o paroquialismo
expresso no comportamento congressu-
al desse futuro legislador” (Idem, ibidem).
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29

Abranches afirma que a existéncia de coli-
gacoes partidarias “subverte o quadro par-
tidario, confundindo o alinhamento entre
legendas e contaminando as identidades
partidarias”. E, também, que “a possibili-
dade de aliancas e coligacdes amplia adi-
cionalmente o campo de escolhas eleito-
rais, elevando a fragmentacao partidaria,
na medida em que ndo apenas garante a
sobrevivéncia parlamentar de partidos de
baixa densidade eleitoral, mas também
multiplica as possibilidades de escolha
além das fronteiras das legendas partida-
rias” (ABRANCHES, Sérgio Henrique Hud-
son. op. cit., p. 14).

30
Idem, p. 09.

31
Idem, p. 21.

32

Segundo Victor, o Parlamento inglés sur-
giu como fruto da evolucao da Curia Regis,
com a alta nobreza formando a House of
Lords e a nobreza inferior a House of Com-
mons (VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Op.
cit., Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 59).

33
Idem, ibidem.

34

Nesse sentido, ver: VICTOR, Sérgio Anténio
Ferreira. Presidencialismo de coalizdo: exa-
me do atual sistema de governo brasileiro,
p. 64 € ss.

35

Segundo Bastos, “[..] na Inglaterra, ja no
século X, o rei se fazia assessorar por um
Conselho”. E, “[...] nos séculos Xl e XIV esse
Magnum Concilium sofreu profundas alte-
ragoes: aumentou a sua base representati-
va, dando lugar as duas Casas do Parlamen-
to, e aumentou as suas funcdes ampliando
a sua capacidade fiscalizatoria e colocando
oreinuma grande dependéncia suaem ma-
téria de arrecadacao de tributos. Na época
dos Tudor, o Parlamento tornou-se repre-
sentante de toda nacao e nio das classes
que a compunham, e o secretario de Esta-
do da Rainha Isabel, referindo-se ao Parla-
mento disse: ‘0 mais alto e absoluto poder d
reino esta nele...pois representa todo o rei-
no..” (BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. Presi-
dencialismo e parlamentarismo, In: Parla-
mentarismo ou Presidencialismo? Coords.
Ives Gandra da Silva Martins e Celso Ribeiro
Bastos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense e Aca-
demia Internacional de Direito e Economia,

1993, p- 145, p- 3-4).

36

Maria Garcia afirma que “no ano de 1254,
pela primeira vez, foram convocados con-
selheiros de cada condado (regides poli-
tico-administrativas) para integrarem o
Parlamento, fato que se repetiu em 1261 e
1264, quando foram acrescentados aos re-
presentantes dos condados dois represen-
tantes de cada cidade ou burgo privile-
giado”. Assim, compreende a autora que
“essa é a origem da Camara dos Comuns,
constituida da baixa nobreza das cidades
e que, agregada a Camara dos Lordes, veio
a formar o moderno Parlamento Inglés”
(GARCIA, Maria. Presidencialismo e Parla-
mentarismo, In: Parlamentarismo ou Pre-
sidencialismo? —Coords. Ives Gandra da Sil-
va Martins e Celso Ribeiro Bastos. 2. ed. Rio
de Janeiro: Forense e Academia Internacio-
nal de Direito e Economia, 1993, p. 117-179,
P.120).

37
Nesse sentido, ver: VICTOR, Sérgio Antdnio
Ferreira. op. cit,, p. 72.

38
Nesse sentido, ver: VICTOR, Sérgio Anténio
Ferreira. op. cit., p. 73-74.

39
VICTOR, Sérgio Anténio Ferreira. op. cit.,
P-75.

40

NOGUEIRA, Ataliba. Adaptacao do sistema
parlamentar de governo aos Estados, In:
Direito constitucional: teoria geral do Es-
tado — Clémerson Merlin Cléve e Luis Ro-
berto Barroso (Orgs.). 2. tir. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2011, Série Doutrinas
essenciais, v. 2, p. 781-789, p. 783.

41

Nesse sentido, ver: MARTINS, Ives Gandra
da Silva. Parlamentarismo e Presidencia-
lismo, p. 95.

42
BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. Presidencia-
lismo e parlamentarismo, p. 02.

43
Idem, p.18.

44
VICTOR, Sérgio Anténio Ferreira. op. cit,
P77

45
Idem, ibidem.

46
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parlamen-
tarismo e Presidencialismo, p.106.

47

Segundo Victor, esta cldusula é “bastante
relativizada atualmente, todavia, no siste-
ma tradicional ela ainda deve se curvar a
dois limites: impossibilidade de abdicagao
da competéncia constitucionalmente atri-
buida que € objeto de delegacao e estabe-
lecimento de limites claros para a atuacao
do poder delegado”. (VICTOR, Sérgio Ant6-
nio Ferreira. op. cit, p. 80).
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48
Idem, ibidem.

49
Idem, ibidem.

50

MORAES, Alexandre de. Presidencialismo
— a evolucao do relacionamento entre os
Poderes Executivo e Legislativo, In: Direi-
to constitucional: teoria geral do Estado —
Clémerson Merlin Cléve e Luis Roberto Bar-
roso (Orgs). 2. tir. S3o Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2011, Série Doutrinas essenciais,
V.2, P. 755780, P. 755.

51
Idem, p. 755.

52

Moraes pondera que “[..] o Poder Legis-
lativo devera estabelecer os parametros
basicos, na forma de conceitos genéricos
- standards -, cabendo as agéncias regu-
ladoras a atribuicdo de regulamentacao
especifica, pois passarao a exercer de ma-
neira exclusiva, uma atividade gerencial e
fiscalizatoria”. Além do que, “a lei fixara os
parametros da atuacao das agéncias—ma-
nutencao da centralizagdo governamen-
tal -, conferindo suas atribuicoes admi-
nistrativas diretamente ligadas a sua area
de atuagao”. Razdo pela qual, “sera, abso-
lutamente, vedado as agéncias atuarem
em desrespeito as normas legais definido-
ras de suas funcoes, sob pena de flagrante
ilegalidade por desrespeito aos standards
propostos pelo Congresso e inconstitucio-
nalidade, por ferimento a separacdo dos
Poderes”. (Idem, p. 768-769).
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Para Moraes, “no sistema de freios e con-
trapesos entre Executivo e Legislativo, ine-
xiste a possibilidade de controle judicial
das razdes do veto, salvo no tocante a sua
extemporaneidade”. (Idem, p. 762).

54
Moraes ressalta que “a natureza juridi-
ca do veto € outro dos muitos pontos que
nao encontram unanimidade na doutri-
na constitucional, existindo inumeros ju-
ristas defensores da tese de tratar-se de
um direito, outros os entendem como um
poder; ha ainda a tese intermediaria que
consagra o veto como um poder-dever do
Presidente da Republica”. Em face disso,
Moraes acresce que “o Presidente da Repu-
blica podera discordar do projeto de lei, ou
por entende-lo inconstitucional (aspecto
formal) ou contrario ao interesse publico
(aspecto material). No primeiro caso tere-
mos o chamado veto juridico, enquanto no
segundo, o veto politico. Note-se que pode-
ra existir o veto juridico-politico”. Por fim,
afirma que “o veto é irretratavel, pois uma
vez manifestado e comunicadas as razdes
ao Poder Legislativo, tornar-se-4 insusceti-
vel de alteracao de opiniao do Presidente
da Republica”. (Idem, p. 758).

55

Tal pratica visa impedir com que o Pre-
sidente da Republica se transforme em
efetivo legislador ou em terceira Camara
legislativa.
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MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 762.
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BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. Op. cit, p. 10.
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Idem, p. 14-15.

59

COSTA, Philomeno J. da. Presidencialismo
e parlamentarismo, In: Direito constitu-
cional: teoria geral do Estado — Clémerson
Merlin Cléve e Luis Roberto Barroso (Orgs.).
2. tir. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
2011, Série Doutrinas essenciais, v. 2, p. 821-
846, p. 828.
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Idem, p. 829.
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Idem, ibidem.
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ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson. Op.
cit, p. 09.
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Nesse sentido, ver: COSTA, Philomeno J. da.

Op. cit,, p. 833.

64

Nesse sentido, ver: NOGUEIRA, Ataliba.
Adaptacao do sistema parlamentar de go-
verno aos Estados, p. 783.

65

Maria Garcia pontua que “presidencialis-
mo e parlamentarismo sao formas de or-
ganizacao e desenvolvimento de governo,
ficando desde logo ressalvado que as duas
formas se compatibilizam com a ordem fe-
derativa de Estado: tanto no regime presi-
dencialista, quanto no parlamentarista as
esferas de competéncia da Uniao, dos Es-
tados e dos Municipios (no caso brasilei-
o) sdo delimitadas na Constituicao, bem
como fica definida a natureza das relacdes
entre o governo central e os governos lo-
cais” (GARCIA, Maria. Op. cit., p. 118).
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Comparato lembra que:

“[...]quando da introdugao do sistema par-
lamentar de governo na esfera federal,
com a Emenda n. 4, de 2 de setembro de
1961, a Constituicao de 1946, determinou-
-se em disposicao transitéria que ‘as Cons-
tituicoes dos Estados adaptar-se-ao ao sis-
tema parlamentar de Governo no prazo
que a lei fixar, e que ndo podera ser ante-
Tior ao término do mandato dos atuais Go-
vernadores’ (art. 24).

Antes disso, por ocasiao da reconstitucio-
nalizagao do Pais, em 1946, a questao da
compatibilidade federativa das formas de
governo foi objeto de varios litigios judi-
ciais. As Assembleias Legislativas dos Esta-
dos do Ceara, Rio Grande do Sul e Piaui, ao
votarem as respectivas Constituicdes, mo-
delaram a estrutura governamental se-
gundo o sistema parlamentar.

Na do Ceara, dispds-se competir a Assem-
bleia Legislativa aprovar, por maioria abso-
luta dos seus membros, a nomeacao pelo
Governador dos Secretdrios de Estado.

Na Constituicdo gaucha, estabeleceu-se
que os Secretarios de Estado formariam
um corpo governamental — o Secretaria-
do - chefiado por um deles, o qual deve-
ria ele comparecer a Assembleia para apre-
sentar o seu programa de governo. Todos
os Secretarios dependeriam da confianca
da Assembleia, devendo demitir-se quan-
do esta lhes fosse negada. Em contrapar-
tida, o Governador do Estado poderia dis-
solver a Assembleia Legislativa, ‘a fim de
apelar para o pronunciamento do eleito-
rado, quando o solicite o Secretariado co-
Thido por uma mocao de desconfianca’. A
Constituicao acrescentou que o Governa-
dor do Estado ndo teria responsabilidade
politica, cabendo esta unicamente aos Se-
cretarios de Estado, pelos assuntos relati-
vos as respectivas pastas.

A Constituicdo do Piaui dispunha ser da
competéncia da Assembleia Legislativa
manifestar, quatro meses ap6s as nomea-
¢des dos Secretarios de Estado, um voto de
desconfianca, o qual acarretaria a demis-
sao destes.

Em trés acérdaos sucessivos, prolatados por

unanimidade, o Supremo Tribunal Federal
julgou tais dispositivos contrarios a Cons-
tituicao Federal. A argumentacao foi, basi-
camente, a de que devendo os Estados res-
peitar, em suas respectivas organizacdes
constitucionais, os principios estabeleci-
dos na Constituicao Federal, nao Thes seria
possivel adotar a forma parlamentar de go-
VEeTNo, uma vez que esta seria contraria ao
principio de que os Poderes Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario convivem de forma re-
ciprocamente independente e harménica.
Segundo entendeu e proclamou o Tribunal,
o sistema parlamentar de governo subordi-
naria o Executivo ao Legislativo.

Diante desses precedentes constitucio-
nais e jurisprudenciais, pergunta-se se a
opcao plebiscitaria pelo parlamentarismo
no plano federal nao acarretaria, necessa-
riamente, a alteracdo dos sistemas de go-
verno em vigor nos Estados e Municipios.
Parece-me que nao.

A disposicdo constante do art. 2° da vigen-
te Constituicdao Federal — ‘sdo Poderes da
Unido, independentes e harménicos en-
tre si, o Legislativo, o Executivo e o Judici-
ario’ - estd, de fato, colocada no Titulo I,
consagrado aos ‘principios fundamentais’,
reafirmando-se, no art. 25, que ‘os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constitui-
¢oes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicao’. Da mesma
forma, no tocante aos Municipios, precisa-
-se que as respectivas Leis Organicas de-
vem atender aos principios estabelecidos
na Constituicao (art. 29).

Ndo é, porém, mister discutir, abstrata-
mente, se o parlamentarismo contradiz a
ideia de separacao de Poderes, para se re-
solver a questao no plano estritamente
constitucional. Com efeito, ainda que in-
cluida entre os principios fundamentais
da Constituicao de 1988, a separacao de
Poderes nao pode ser tida como um abso-
Tuto metapositivo, mas, apenas e tdo-so-
mente, como elemento do sistema cons-
titucional positivamente adotado. Em
outras palavras, os Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio sao independentes e
harménicos, nos termos do sistema consti-
tucional no qual se inserem. E exatamen-

te o que declara a Constituicao portuguesa
vigente, ao dispor que ‘os 6rgaos de sobe-
Tania devem observar a separacao e a in-
terdependéncia estabelecidas na Consti-
tuicao’ (art. 114,1).

Assim, se a Constituicao Federal for emen-
dada, a fim de se regular uma forma par-
lamentar de governo, nem por isso havera
contradicao com o principio enunciado no
art.2° 0 qual deverd sempre ser lido e com-
preendido sistematicamente.

Por essa mesma razao, a ado¢ao do parla-
mentarismo na esfera federal ndo signi-
ficara contradicdo alguma com o sistema
de governo imposto na Constituicao para
Estados e Municipios. Continuarao estes
a manter, se o desejarem, o principio da
independéncia dos Poderes estatais em
maior grau de pureza.

Por outro lado, bem pesadas as coisas,
quando a Constituicao Federal determina
a eleicao do Governador e do Vice-Gover-
nador de Estado para mandato de quatro
anos (art. 28), nao esta, sequndo me pare-
ce, excluindo a adocao do sistema semipre-
sidencial de governo, acima referido (n. 7).
O mesmo se diga quanto ao governo mu-
nicipal, a luz do disposto na norma analo-
gadoart. 29, I” (COMPARATO, Fabio Konder.
O plebiscito do art. 2° das disposicoes cons-
titucionais transitérias, In: Parlamentaris-
mo ou Presidencialismo? Coords. lves Gan-
dra da Silva Martins e Celso Ribeiro Bastos.
2.ed. Riode Janeiro: Forense e Academia In-
ternacional de Direito e Economia, 1993, p.
803-815, p. 810-811).
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Nesse sentido, ver: ABRANCHES, Sérgio
Henrique Hudson. Op. cit., p. 32; BASTOS,
Celso Seixas Ribeiro. Op. cit, p. 43.
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Bastos afirma que “o que se integrou na
nossa cultura como elemento alienigena,
e sem raizes autdctones, é precisamente o
presidencialismo apressadamente impor-
tado dos Estados Unidos com a critica de
muitos. E certo que se podera dizer que ja
se passou muito tempo e que ndo enraiza-
do embora a época da sua adogao, ja ter-
-se-ia ele incorporado a nossa cultura po-
litica. Peca essa argumentacao em dois
pontos. Em primeiro lugar a ser assim,
nunca se mudariam as instituicoes de um
Pais. Se o existente é sempre o melhor, s6
pelo fato de ja estar sendo praticado, des-
necessario se torna qualquer esforco, no
sentido da renovagao institucional. O que
se nos parece que deva ser evitada, é a ino-
vacao pela inovacdo, nao antecedida de
um cdlculo razoavel sobre as possiveis van-
tagens e desvantagens entre manter-se ou
alterar-se a ordem vigente” (BASTOS, Celso
Seixas Ribeiro. Op. cit., p. 27).

69

Importante mencionar que o Brasil teve
no periodo entre 1847 a 1889 e no perio-
do entre 1961 e 1963 o sistema de governo
parlamentar.

70

Segundo Abranches, “[...] o maior risco ao
desempenho da coalizdo estd no quadro
institucional do Estado para decidir, nego-
ciar e implementar politicas. Isto porque,
como o potencial de conflito é muito alto,
a tendéncia é retirar do programa mini-
mo, ou compromisso basico da alianca, as
questdes mais divisivas, deixando-as para
outras fases do processo decisério. Viabi-
liza-se o pacto politico de constituicao do
governo, mas sobrecarrega-se a pauta de
decisdes, na etapa de governo, propria-
mente dito, com temas conflitivos e nao
negociados” (ABRANCHES, Sérgio Henri-
que Hudson. Op. cit., p. 29).

71
Idem, p. 30-31.

72

Ives Gandra da Silva Martins defende que
“(...) o Presidente, uma vez eleito, é titular
absoluto e irresponsavel por seu manda-
to, nomeando ministros e auxiliares, sem
qualquer necessidade de controle e a re-
velia da vontade popular, eis que o eleito
que o escolhe tem os seus direitos politicos
restritos ao voto periddico e nada mais”
(MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parlamen-
tarismo e Presidencialismo, p. 98).

73

MARQUES, José Frederico. O Parlamenta-
rismo, In: Direito constitucional: teoria ge-
ral do Estado — Clémerson Merlin Cléve e
Luis Roberto Barroso (Orgs). 2. tir.. S3o Pau-
lo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, Série
Doutrinas essenciais, v. 2, p. 817-819, p. 818.

74
Idem, p. 818.

75
Idem, ibidem.

76

A Constituicdo Paraguaia prevé em seu
art. 225

“ARTICULO 225 - DEL PROCEDIMIENTO

El Presidente de la Republica, el Vicepresi-
dente, los ministros del Poder Ejecutivo, los
ministros de la Corte Suprema de Justicia,
el Fiscal General del Estado, el Defensor del
Pueblo, el Contralor General de la Republi-
ca, el Subcontralor y los integrantes del Tri-
bunal Superior de Justicia Electoral, sélo
podran ser sometidos a juicio politico por
mal desempefio de sus funciones, por deli-
tos cometidos en el ejercicio de sus cargos
o por delitos comunes.

La acusacion serd formulada por la Cama-
ra de Diputados, por mayoria de dos ter-
cios. Correspondera a la Camara de Sena-
dores, por mayoria absoluta de dos tercios,
juzgar en juicio publico a los acusados por
la Camara de Diputados y, en caso, decla-
rarlos culpables, al sélo efecto de separar-
los de sus cargos, En los casos de supuesta
comisién de delitos, se pasaran los antece-
dentes a la justicia ordinaria”.

77
Nesse sentido, ver: VICTOR, Sérgio Anténio
Ferreira. Op. cit, p.120.

78
BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. Op. cit., p.
41-42.

79
Idem, p. 42.

80

Ives Gandra da Silva Martins corrobora a
posicao acima afirmando que no “[...] pre-
sidencialismo classico, em que na figura
de um homem sé se concentra a esséncia
do poder, torna-o mais vulneravel as ten-
tacdes proprias de quem detém a forca e,
com o tempo, com ele se identifica, trans-
formando aqueles que governa, nao em
seus superiores a quem deveria servir, mas
em seus inferiores que The devem obede-
cer” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op.
cit., p.106).
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81

Maria Garcia ressalta que o unicentrismo
¢é exacerbado no Brasil pela origem unita-
ria da formacao do Estado brasileiro e pela
elevada centralizacao que faz do Brasil
“um Estado federal sem fundamentos fe-
derais” (ou, uma federacao nominal) (GAR-
CIA, Maria. Op. cit., p.162).

82
Idem, p.137.

83
Idem, p.137-138.

84
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op. cit,, p.
108.

85
Idem, ibidem.

86
Idem, ibidem.

87
GARCIA, Maria. Op. cit., p. 136.

88

Segundo Ives Gandra da Silva Martins, “o
sistema parlamentar, para permitir esta
corrente de muitos controles, deve se ali-
cercar no voto distrital, de um lado, e no di-
reito de dissolucao do Congresso por parte
do Poder Moderador, de outro”. E, “[...] gra-
cas ao voto distrital, o Parlamento se trans-
forma, efetivamente, na Casa de represen-
tagao de todos os segmentos e correntes
do pensamento politico, econémico e so-
cial de uma nacéo. A prépria escolha, pelo
parlamentar, do Gabinete que deve go-
vernar o pais serd sempre exercitada com
a preocupacao de intuir a vontade de seu
eleitor. Sua participacdo na escolha do go-
VETNo e no seu controle, em verdade, trans-
forma-o em longa manus da vontade po-
pular” (MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op.
cit., p.102).

89

Victor pondera que “alguns outros fato-
res ainda colaborariam para a elevagao
dos custos de se governar. A reciprocida-
de entre os parlamentares na aprovacao de
emendas redistributivas, existente sequn-
do a norma do universalismo, faria com
que os gastos crescessem na medida em
que aumentasse o numero de partidos po-
liticos e legisladores envolvidos nas nego-
ciagoes (trade offs). Além disso, o varias
vezes mencionado sistema eleitoral pro-
porcional com distritos amplos tenderia a
gerar sistemas multipartidarios e, portan-
to, governos de coalizdo. Disso, somado ao
federalismo, decorreria um excessivo nu-
mero de atores com poderes de veto (veto-
-players), o que conduziria a uma situagao
em que o Poder Executivo e, no caso brasi-
leiro em que esses fatores estdo presentes,
o Presidente, raramente conseguiria evi-
tar pagar os altos precos, cobrados na for-
ma de clientelismo e fisiologismo, por par-
te dos parlamentares”. Além disso, Victor
afirma que o Brasil padece de todas as pa-
tologias institucionais que possibilitam a
elevacao dos custos de se governar, a sa-
ber: “[...] adota o sistema presidencialista;
éuma federacao; possui um sistema eleito-
ral que combina a lista aberta com a repre-
sentacao proporcional; tem, assim, sistema
multipartidario com partidos, pelo menos
boa parte, considerados frageis eleitoral-
mente; e tem sido objeto de governos for-
mados por amplas coalizdes no Congresso
Nacional”. Assim, conclui o referido autor
que a soma desses fatores possibilita uma
democracia muito dispendiosa para nao se
transformar em ingovernavel (VICTOR, Sér-
gio Anténio Ferreira. Op. cit., p.104).

90

Victor pondera, também, que “a partici-
pacao dos parlamentares nesse espago or-
camentario destinado aos investimentos
pode se dar por meio de emendas coleti-
vas (de bancadas regionais, estaduais e co-
missoes), pelas emendas de relatoria (re-
presentadas por aquelas apresentadas por
relatores e sub-relatores) e emendas indi-
viduais. O orcamento, no entanto, espe-
cialmente nessa rubrica de investimentos,
nao é mandatério, mas autorizativo. Signi-
ficadizer que o Presidente da Republica de-
cide discricionariamente sobre a execucao
dos gastos previstos, conforme sua andli-
se de prioridades e da efetiva arrecadacao.
Dessa forma, as analises podem se dar so-
bre (i) o comportamento parlamentar, no
sentido de apoiar a agenda presidencial
em troca da execucdo de suas emendas ao
orcamento, de maneira que (ii) possam di-
recionar recursos para suas bases eleito-
rais e assim maximizar suas chances nas
proximas eleicoes” (Idem, p.105-106).

91
COSTA, Philomeno J. Presidencialismo e
parlamentarismo, p. 826.

92
Idem, p. 828.

93

MONTORO, André Franco. Transicao poli-
tica na América Latina: de regimes autori-
tarios a democracias ainda nao consolida-
das. In: Revista de Informacdo Legislativa.
Brasilia: Senado Federal, ano 31, v. 121, jan.-
-mar., 1994, p. 25-32.

94
Idem, p. 27.

95
Idem, ibidem.
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I. INTRODUCAO:
COMO NASCEU ESTE ARTIGO, E A SUA RAZAO DE SER

Convidado pelo ilustre Professor Ives Gandra da Silva Martins, Chanceler da nossa
Academia Paulista de Letras Juridicas a contribuir com um artigo para o livro sobre
o Parlamentarismo, a ser lancado por iniciativa do Conselho Superior de Direito da
FecomercioSP e da Academia Internacional de Direito e Economia — AIDE, aceitei, su-
mamente desvanecido, o convite formulado pelo constitucionalista patricio. E é cla-
ro que, como professor de Historia do Direito, optei por uma abordagem historico-ju-
ridica do tema central da obra a ser lancada.

AHistoria do Direito, integrante da Zetética Juridica, ndo tem recebido, no Bra-
sil, por parte dos cultores da Jurisprudéncia, a atencdao compativel com a sua imensa
importancia intrinseca. Varios fatores — na nossa modesta opinido — tém contribui-
do para tal descaso, avultando entre eles o desprezo para com os estudos humanis-
ticos, que ha varias décadas é observavel em nosso pais. O latim e o grego foram cri-
minosamente excluidos da escola secundaria, a logica deixou de ser estudada, e os
classicos da literatura universal nao sao conhecidos nem mesmo pelos seus titulos...
o corolario disso € —e ndo poderia deixar de ser —um quadro de nanismo intelectual,
cultural e moral assaz preocupante, que evoca a “invasao vertical dos barbaros”, de
que falava Mario Ferreira dos Santos...*

Ora, como com alguma rudeza dizia aquele inesquecivel Professor Moacyr
Lobo da Costa, “quem néo sabe Histéria ndo sabe nada”.? E razdo assistia ao ilustre
historiador do Processo Civil das Arcadas: O individuo que desconhece a Histéria nao
consegue, sequer situar-se a contento no seu tempo e no espaco que ocupal...

O saudoso Professor Miguel Reale nao hesita em afirmar que “Os estudos his-
toricos constituem a mais bela fonte inspiradora de modéstia intelectual, de toleran-
cia e de prudéncia, a0 mesmo tempo que nos fortalecem a conviccdo sobre a com-
plexidade contraditéria do homem”3 Esta assertiva é valida, pensamos, até — e quica
principalmente — para os estudos histérico-juridicos. Em primeiro lugar, € preciso
que notemos que o Direito € no tempo e no espaco, e a consequéncia disso € que a his-
toricidade lhe € intrinseca. Mas, para bem apreendermos a enorme importancia da
Histéria do Direito, temos de atentar para o amplissimo espectro de abrangéncia das
indagacoes por ela formuladas. Este dado foi muito bem captado por Luiz Carlos de
Azevedo, que escreve, verbis:

“A amplitude do dominio que a Historia do Direito abarca constitui o selo mais significati-
vo da sua importdncia e valor entre as ciéncias juridicas. Ndo a estorvam lindes espaciais

ou temporais, nem balizas geogrdficas ou cronoldgicas: estas poderdo ser adotadas even-

_414

415_

tualmente, quando necessdrias ao melhor entendimento deste ou daquele objeto, ou para
que o leitor ndo se perca em anacronismos. Mas a investigacdo é tanto sincronica quanto
diacronica, de modo a permitir, assim, a percep¢do de um sistema juridico como um todo,

bem como a valoracdo das gradag¢oes cambiantes que nela ocorreram.”

Subscrevemos integralmente a licdo do nosso saudoso amigo Luiz Carlos de
Azevedo. E a ela aduzimos que, em favor da historicidade do fenémeno “Jus” fala, em
alto e bom som, este dado: O de que a “rejeicdo” é alguma coisa que, se existe no cam-
po da Medicina, € encontradica também no campo do Direito...

O que queremos dizer € que as instituicoes politicas e juridicas servilmente
copiadas por um povo de modelos estrangeiros ndo irao necessariamente ser bem-
-sucedidas no pais em que € tentada a sua implantacao... por outras palavras, as ins-
tituicoes politicas e juridicas de um povo deverdo ser consentaneas com as tradicoes
culturais desse povo. Assim, ao escrever sobre a “Lex Duodecim Tabularum” em co-
nexao com o Povo do Licio, ensina Jayme de Altavila que “Estavam nela, estratifica-
dos, 0 sangue, os nervos e o espirito de Roma”s

Nos, da nossa parte, temos afirmado que o fator que fez a grandeza do Direito
Romano foi a sua aderéncia a concrecao da vida: Os jurisconsultos romanos, aqueles
“empiricos geniais” da imarcescivel definicdo de Pietro De Francisci® jamais foram
intelectuais de gabinete, desvinculados da realidade. Foram eles, ao revés e sempre,
homens profundamente inseridos no contexto cultural, social e econémico em que
viviam...

Se tal compatibilidade entre a “alma” de um povo e as suas instituicoes é im-
portante em todos os ramos do Direito, quer publico, quer Privado, parece-nos evi-
dente que ela ganha em relevo no campo do Direito Constitucional. Com efeito, a
Constituicao é “a competéncia das competéncias”, como o tém afirmado os autores de
lingua alema.’” E o Direito Constitucional, consoante a licao de José Afonso da Silva,
configura-se como direito publico fundamental, “por referir-se diretamente a organi-
zacao e funcionamento do Estado, a articulacdo dos elementos primarios do mesmo
e ao estabelecimento das bases da estrutura politica”?

Em trabalho da nossa lavra, ha alguns anos publicado, demonstramos que a
copia servil do Presidencialismo de feitio norte-americano por parte dos diversos pa-
ises da Ameérica Latina, ai incluido o Brasil, constituiu um malogro total.9 Ausente a
figura do Rei ou do Imperador, surgiu em seu lugar o caudilho, que nao hesitamos em
chamar de “monarca atipico.” Houve — e ha — até mesmo “dinastias” de caudilhos...
sem a pretensao de esgotar o assunto, lembrariamos aqui dos dois Lopez, pai e filho,
no Paraguai do séc. XIX, de Duvalier Pai e Duvalier Filho no Haiti, no séc. XX, dos dois
Somoza na Nicaragua, também na passada centuria, e, com inicio no séc. XX e esten-
dendo-se ao presente, os Irmaos Castro em Cuba. Destes dois ultimos, poderiamos di-
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zer: “Rojos, sin duda... pero sin embargo, caudillos también”. Uma outra consequéncia
da inadequacao do Presidencialismo de molde norte-americano a realidade da Amé-
rica Latina, tem sido a intervencao do estamento militar nos dominios da Politica. O
ilustre Professor Tupa Gomes Corréa, da Escola de Comunicacdes e Artes da Univer-
sidade de Sao Paulo, costumava dizer, com muito espirito, que a Histoéria da Améri-
ca Espanhola pode ser simbolizada por dois comboios ferroviarios: O primeiro saida
provincia para a capital, levando os revolucionarios. A locomotiva ostenta um cartaz:
“El Libertador.” Debelada a revolucdo, o mesmo trem sai da capital para a provincia,
para fazer a repressdo: E “El Pacificador”...*> No caso do Brasil, podemos afirmar, com
alguma seguranca, que o Exército, nos momentos de crise politica, tem atuado como
uma espécie de “Poder Moderador Atipico.™

Voltemos a presenca do fendémeno da “rejeicao” no campo juridico, e, mais es-
pecificamente, na seara do Direito Constitucional. Deixando de banda a América de
fala castelhana, e fixando-nos no Brasil, podemos dizer, sem medo de errar, que o
Presidencialismo e a Federacdo foram e sdo objeto de “rejeicao”, por parte da nacio-
nalidade. E atribuida ao Padre Antonio Vieira, S.J., a frase de acordo com a qual, “Frei
Exemplo é o melhor pregador”.* E sintomatico que, entre as muitas Constituicdes que
teve o pais, a mais longeva tenha sido a Constituicao Imperial de 25 de marco de
1824... sob a sua égide, o Brasil gozou de uma invejavel estabilidade politica, progre-
diu do ponto de vista econémico e teve um imenso prestigio internacional.

A Constituicdo do Império do Brasil, que ora falamos, consagrou o sistema
parlamentarista, estruturando-o em quatro poderes, em conformidade com o art. 10
daquele diploma: “Os poderes Politicos reconhecidos pela Constituicao do Império do
Brazil sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo e o Po-
der Judicial”.»

Neste momento em que o Brasil enfrenta uma crise politica — e moral — sem
precedentes em sua Histéria, quando grupos paramilitares travestidos de “movi-
mentos sociais” ameacam o pais com uma guerra civil, se for cumprida uma decisdo
juridica de impedimento da Excelentissima Presidente da Republica, consideramos
fecundo e oportuno refletir sobre o Parlamentarismo, outrora experimentado, com
éxito, nestes Brasis, e que tem por ele a autoridade da tradicdo histérica. Esta a mo-
tivacdo do presente artigo, que pedimos vénia para dedicar a memoria do Professor
José Carlos de Ataliba Nogueira, nosso mestre de Teoria Geral do Estado nas Arcadas
de Sao Francisco.
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Il. BREVES CONSIDERACOES SOBRE
A REPRESENTACAO POLITICA

Temos para nos que os temas relativos ao Parlamentarismo e a Representacao Politi-
ca se imbricam e se interpenetram, donde ser necessario, nesse passo, uma aborda-
gem da segunda.

Jafoidito, de resto acertadamente, que a Grécia foi a “Escola Politica da Huma-
nidade” E, pois, na velha e sempre nova Hélade que carecemos de perquirir da cha-
mada “representacdo politica”. Sobre a matéria, lecionam José Pedro Galvao de Sou-
sa et alii, verbis:

“A representacdo é inerente a sociedade politica, no relacionamento desta com o poder. In-
dispensdvel numa sociedade, o poder é o seu elemento representativo por exceléncia, pois
sem ele ndo seriam possiveis a unidade e a continuidade do corpo social. Hd, pois, uma re-
presentacdo natural da sociedade pelo poder. Por outro lado, as familias e os grupos ins-
titucionalizados que compoem a sociedade global tém seu dmbito de acdo cuja autono-
mia deve ser resqguardada em face do poder, ao qual cumpre coordenar os interesses dessas
sociedades menores em vista do bem comum. Para que isto se dé efetiva e eficazmente,
aqueles agrupamentos constitutivos da sociedade politica devem ter assegurada a sua re-

presentacdo perante o poder e eventualmente no poder.”s

Como é evidente, para os fins ora por nés colimados, interessa fundamental-
mente o segundo sentido de “representacado politica”, vale dizer o da representacao
dos agrupamentos constitutivos da sociedade politica perante o poder, e eventual-
mente, no poder.. nessa ordem de ideias, e voltando a nossa atencao para a Grécia
Antiga, podemos afirmar que os helenos nao conheceram o que hoje chamamos de
“representacdo politica”. E a assertiva é valida tanto para a “Democracia Ateniense”
quanto para o sistema aristocratico-militar de Esparta. Com efeito, falso do ponto
de vista histérico é o entendimento de que Atenas e Esparta fossem duas realidades
institucionais antagénicas. Contingéncias histéricas e geograficas fizeram com que
houvesse, entre as duas mais importantes “Poleis” da Hélade, umas poucas diferen-
cas. Assim Atenas, proxima do porto de mar do Pireu, e contando em sua populacao,
sempre, com um apreciavel nimero de “metecos” (estrangeiros), foi mais “aberta” do
que Esparta... esta ubicava-se no interior do continente, e, sendo os doricos invasores
minoritarios, relativamente a populagao nativa da Lacedeménia, tinham de se man-
ter permanentemente em uma rigida disciplina militar, conditio sine qua non da sua
sobrevivéncia... mas, em termos essenciais, nao havia diferenca alguma entre a Ati-
ca, democratica, e a Lacénia, com o seu sistema aristocratico-militar. Expliquemo-
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-nos: Em ambas as Poleis, os valores basicos que embasavam a convivéncia entre os
Polites (cidaddos) eram a Isonomia e a Isegoria. A primeira era o privilégio de obedi-
éncia as mesmas leis. E a segunda era o direito de fazer uso da palavra, nas assem-
bleias do Demos (Povo). Isso havia tanto em Atenas quanto em Esparta. E, jamais, os
espartanos se consideraram menos “livres” do que os demais helenos... apds a heroi-
ca resisténcia oposta por Lednidas e os seus trezentos homens nas Termopilas, quan-
do da invasao persa, no local foram insculpidos os versos do poeta Siménides: “Ca-
minhante, vai a Esparta dizer que aqui morremos para cumprir as suas leis”.® Esta
afinidade essencial entre Atenas e Esparta, foi por nés abordado em artigo insertona
Revista Brasileira de Filosofia."” De resto, o proprio Miguel Reale assinala que, em Ate-
nas, sempre foi significativa a pressao politica dos “laconizantes”, vale dizer, daque-
les que viam, em Esparta, um modelo que devia ser seguido pelos atenienses.®® En-
tre tais laconizantes inserem-se os nomes de Platdo e de Xenofonte.” Nio é demais,
acrescentamos, lembrar que tanto Platdao quanto Xenofonte tinham sido discipulos
do grande Socrates...

O que aqui importa é que os helenos ndo conheceram o que hoje chamamos
de “representacao politica”, tendo vivenciado — em Atenas e nas Poleis que segundo
ela se moldavam — a “Democracia Direta.” Ou seja, o proprio Demos (Povo) se gover-
nava. Esta assertiva nao pode nos induzir a crassa erronia de equiparar a “Democra-
cia Ateniense” a nossa moderna “Democracia”... o Demos abrangia as pessoas livres,
nascidas na Atica, de sexo masculino, maiores de idade, e ndo portadoras de enfermi-
dades mentais. Segue-se que os estrangeiros (Metecos), as mulheres e os escravos, es-
tavam excluidos, por definicdo, de qualquer participacio politica. Assim, razdo assis-
te a José Pedro Galvao de Sousa et alii, quando afirmam que o que havia, em Atenas,
era “uma ampla aristocracia”.>®

Quando, no passado, escrevemos sobre a denominada “Democracia Atenien-
se”, tivemos o cuidado de elucidar que, em Atenas, o poder politico era detido pela “Ec-
lésia”, vale dizer, pela assembleia do Demos (Povo), que se reunia na Colina da Pnix.»
Até mesmo os mais altos magistrados atenienses, como os Estrategos, estavam sujei-
tos a prestacao de contas a essa assembleia do Demos. Também a politica externa de
Atenas estava sujeita a “Eclésia”.?» Como nos parece evidente, a experiéncia ateniense
da “Democracia Direta” — ainda hoje praticada em alguns cantdes da Suica — apenas
€ possivel em se tratando de um exiguo contingente populacional.

Se, na esteira de José Pedro Galvao de Sousa et alii, vislumbrarmos na repre-
sentacdo politica como que “um liame entre a sociedade e o poder”s, veremos que,
entre os helenos, inexistia esse “liame”: O Demos (Povo), detentor do poder politico, se
governava... nao € por outro motivo que o impropriamente chamado “magistrado” da
Democracia Ateniense ndo possuia nenhum poder seu, préprio, ndo passando de um
simples delegado da “Eclésia” que, assim como o nomeava, o destituia. Mais ainda, a
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“Eclésia” podia processar os magistrados em geral, e ainda os Estrategos, pelo crime
de prevaricacao, mediante a “Eisaggelia”. Este era o nome dado, em Atenas, ao proces-
so movido contra os magistrados, por crime de prevaricagao.*

Tenhamos em mente que a prestagao de contas dos magistrados, na Democra-
cia Ateniense, era conatural ao proprio sistema politico da Cidade. Demdstenes, em
um célebre discurso, se refere a este tema:

“Tanto Caridemo como Diotimo, 6 Esquines, estavam sujeitos a prestacdo de contas refe-
rente aos negdcios do cargo que ocupavam; mas ndo o eram pela causa que motivou a sua
coroacdo. Nem eu também o sou, porque, achando-me na mesma situacdo, tenho os mes-

mos direitos.”?

Uma derradeira palavra deve ser dita sobre esta “Democracia Direta” pratica-
da pelos helenos, e na qual — enfatizemo-lo — ndo existiu a “figura juris” da represen-
tacdo politica. Queremos nos referir a grande, alias e melhor dizendo, a enorme forca
da opinido publica relativamente aos que ocupavam cargos de mando. Salientemos
que, numa €poca em que nao existia o jornal, a opiniao publica se manifestava por
meio do... teatrol... em trabalho anterior registramos que “nem mesmo as mais eleva-
das magistraturas, punham os seus titulares a salvo dos comediégrafos”.?® O saudoso
Professor Jaime Bruna, da Universidade de Sdo Paulo, chama Aristofanes de “o terri-
vel Aristéfanes”.?” Apenas para exemplificar — e como o registramos em obra anterior
—-nacomédia “As Nuvens”, Aristéfanes satiriza a familia da méae de Péricles. E, na mes-
ma comédia, ele fala sarcasticamente de uma prestacdo de contas do “Olimpico”...8

Antes de abordar a representacao politica entre os romanos, julgamos con-
veniente evocar uma lapidar licdo de Miguel Reale, no sentido de que o “Ocidente” é
uma sintese do “Logos” da Filosofia Grega, da “Voluntas” ordenadora do Direito Ro-
mano, e da “Caritas” do Cristianismo.? O mesmo autor ensina que, ao passo que o
“génio grego” se destacou pelo uso especulativo da razdo, o “génio romano” se ca-
racterizou pelo uso pratico da inteligéncia.3° Diante de tal diferenca, ¢ compreen-
sivel que a criacdo maior dos helenos tenha sido a Filosofia, ao passo que a criacao
magna dos homens do Lacio foi a Ciéncia do Direito, por eles chamada de Jurispru-
dentia. Lembramos outrossim aqui que o romano foi, fundamentalmente, um agri-
cultor e um soldado. Como ja o consignamos, significativo a propésito é que Mar-
te, ao lado de Vesta, uma das mais importantes divindades da gente do Lacio era,
ao mesmo tempo, o deus protetor dos soldados e dos agricultores.’* Possuia o roma-
no as qualidades que exornam aquele que amanha a terra e que, ao mesmo tempo,
€ capaz de combater: coragem, paciéncia, pertinacia, disciplina, espirito de sacrifi-
cio e civismo. O historiador inglés H. R. Barrow ensina que o resultado da tradicdo
religiosa, moral e politica de Roma foi uma estabilidade de carater que, com o de-
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curso do tempo, assegurou a estabilidade do Mundo Romano.3? Todas as qualidades
ostentadas e apreciadas pelos romanos podiam ser sintetizadas em uma so, vale di-
zer, a “Gravitas” (Gravidade). Era a “Gravitas” a capacidade de arcar com o peso do
passado, santificado pela tradicao.

Na abordagem de Roma e das suas instituicoes politicas e juridicas, necessita-
mos colocar em realce o dado — genialmente percebido por Hannah Arendt - de que
baldado sera tentar penetrar a alma romana, sem o contributo da triade Religido-Au-
toridade-Tradicdo.» Escreve a autora que “A forca dessa triade repousa na eficacia co-
erciva de um inicio autoritario ao qual liames ‘religiosos’ reatam os homens através
da tradicdo. A trindade romana nao apenas sobreviveu a transformacao da Republi-
caem Império como penetrou onde quer que a pax Romana tenha criado a civilizacao
ocidental sobre alicerces romanos.”34

Essas caracteristicas da gente do Lacio ajudam a compreender que as nocgoes
de “magistrado” e de “magistratura” — em verdade, desconhecidas entre os gregos,
como vimos “retro” —vicejassem, em toda a sua pujanca, no Direito Publico Romano...
em Roma, com efeito, possuiu o magistrado um poder que lhe era préprio.

Por derradeiro, temos de aludir ao papel de grande relevo desempenhado em
Roma pelo Direito. E anda com acerto Pietro De Francisci quando afirma que o senso
juridico dos romanos caminhou sempre ao lado do seu senso politico.3s Essa assertiva
¢ incontestavel, sendo demonstrada pela propria Histéria de Roma: Conquistadores
tolerantes e que respeitavam os usos, os costumes, a religido e as tradigdes dos povos
vencidos, souberam os romanos transformar antigos inimigos em aliados... dairesul-
tou uma prodigiosa obra de assimilacio de povos e de culturas, sob a égide de Roma;
obra que, pelo seu universalismo, sé iria encontrar um paralelo, muito depois, na co-
lonizacao portuguesa.®

Formulemos agora a pergunta basica: — Conheceram os romanos a representa-
¢ao politica?... de plano lembremos que o Ethos agrario e aristocratico que presidiu a
fundacao da “Urbs” foi algo que, ao longo dos séculos, se projetou nas instituicdes ju-
ridicas e politicas do Povo do Lacio. Formalistas, conservadores e respeitando os “Mo-
res Majorum” (costumes dos antepassados), os romanos sempre tiveram uma sélida
nocao de hierarquia, que manifestavam no tratamento dispensado aos magistrados.
Além do mais, em licao com a qual concordamos, Pietro De Francisci é categorico: Ja-
mais existiu em Roma a “soberania popular”, nunca 1a tendo existido a “Democra-
cia”, como hoje a concebemos.’” Nao podemos perder de vista, a proposito, que a “Res
Publica” (evitamos de industria a palavra “Estado”, incompativel com a Antiguida-
de) era monista, como bem observa Miguel Reale.?® Nessa ordem de ideias, jamais se-
ria concebivel uma liberdade contra ou em relacio a “Res Publica”, em Roma, como
o acentuamos em nossa tese de Livre-Docéncia.3? O fato de a Revolucao Burguesa de
1789, na Franca, e a Revolucao norte-americana de 1776 terem adotado algumas exte-
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riorizacoes e nomes da Republica Romana4®, ndo podem nos conduzir a um paralelo
entre duas realidades histdricas e institucionais, totalmente distintas...

Diante do que expusemos com a possivel brevidade, em Roma nao existiu a re-
presentacdo da sociedade perante o poder, existindo no entanto uma representacao
da sociedade pelo poder, nos termos propostos por José Pedro Galvao de Sousa et alii,
e aqui ja abordados.4' E este tipo de representacdo — da sociedade pelo poder — exis-
tiu sem duvida em Roma, nos quatro periodos em que se desenvolveu a sua historia:
Realeza, Republica, Principado e Dominato, que, na nossa opiniao, correspondem aos
periodos Arcaico, Pré-Classico, Classico e Pés-classico da evolugao do Direito Romano.

Acreditamos que hoje ndo podem pairar duvidas respeitantes a existéncia
histérica da “Lex Regia de Imperio”.4* Ela ndo € sendo a “Lex Curiata” da Realeza, vo-
tada pelos Comicios por Curias, para a investidura de cada “Rex” nos seus respecti-
vos poderes. Esta “Lex Regia de Imperio” subsistiu na Republica, e ainda no Principa-
do, era invocada no comeco do reinado de cada Imperador de Roma. Registramos a
proposito, verbis:

A cada vez que um magistrado, na Republica, ou um Imperador, no Império, galgava o

posto, era votada uma lei que lhe transferia o poder, assequrando-lhe o Tmperium’.”s

Reiteremos, nas pegadas de Pietro De Francisci, que Roma jamais foi “demo-
cratica.” Assim, tomados os auspicios, e sendo os sinais divinos favoraveis, reuniam-
-se 0s comicios por curias, ndo para “aprovar” ou “desaprovar” a subida ao trono do
“Rex”, ou, mais tarde, a designacao do magistrado republicano: O “Populus”, reuni-
do nos “Comitia”, recebia a comunicagao de que o “Rex” assumia a coroa, ou de que o
magistrado era investido da magistratura. A formalidade da “Lex Curiata de Imperio”
consistia, pois, na assuncao unilateral do “Imperium” por parte do Rei, e mais tarde,
por parte do magistrado republicano. Era indiferente o consensos ou o dissenso do
Povo. Este procedimento foi herdado pelo Principado.#4 Ulteriormente, no Domina-
to, a partir de Diocleciano (284 d.C.), muda a concepcado do poder imperial. O monarca
nado é mais o “Princeps”, isto &, o primeiro dos cidadaos romanos, mas sim o “dominus
et deus”. E em toda esta longa evolucao, como é evidente, houve uma representacao
do “Populus” pelo poder, e ndo perante o poder.
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I1l. O CONCEITO DE PARLAMENTARISMO

Sob o verbete “Parlamentarismo” escreve Marcus Claudio Acquaviva:

“Regime de governo em que a Chefia de governo (administracdo) é confiada ao préprio
Parlamento — dai a expressdo parlamentarismo — sendo exercida por um primeiro-minis-
tro que comanda um Gabinete formado por ministros auxiliares, ao passo que a Chefia de
Estado (representagdo do Estado perante outros Estados) é confiada ao presidente da Re-

publica ou, se a forma do governo for a monarquia, ao rei.”s

A definicao acima tem os atributos basicos da concisdo e da clareza para a
compreensao do tema. “Mutatis mutandis”, esta mesma definicdo é a enunciada por
José Pedro Galvao de Sousa et alii, que registram sob o verbete em comentario, verbis:

“Sistema politico em que a Chefia do Estado é exercida pelo Rei ou Presidente, e a Chefia
do Governo, por um Primeiroministro, o qual, com os demais ministros, forma o Gabinete,

cuja responsabilidade perante o Parlamento é soliddria.”4¢

Luiz Pinto Ferreira aponta trés notas caracteristicas — se bem que nao essen-
ciais — do Parlamentarismo: 12 a existéncia do Parlamento como uma forca de domi-
nacao politica; 22 a vinculagao ou dependéncia do gabinete em relacao ao Legislativo,
0 que é sua nota essencial; 3* a existéncia de dois titulares do Poder Executivo, que Ba-
gehot chamou de Executivo de representacao, que € o presidente da Republica nas Re-
publicas parlamentares ou o monarca nas monarquias, e o Executivo de acao, que é o
gabinete liderado pelo primeiro-ministro, e raramente as duas figuras de presidente
da Republica e a de chefe de gabinete sao confundidas em uma so6 pessoa.4

Claudio De Cicco e Alvaro de Azevedo Gonzaga, por seu turno, lecionam:

“O regime parlamentarista pode funcionar tanto em uma forma mondrquica como em
uma forma republicana. O que caracteriza esse regime de governo é que a figura do che-
fe de Estado se diferencia da figura do chefe de governo. Nesse sistema, portanto, o rei ou
presidente exerce o papel de chefe do Estado, enquanto o chefe de governo é o primeiro-

-ministro ou o chefe do gabinete.”4®

O Professor José Loureiro Junior assim elenca o que chama de “os postulados
fundamentais do Parlamentarismo”: 1° Compete ao Parlamento orientar e fiscalizar,
como representante da soberania, os atos do Governo (politica e administracao); 2°
O Gabinete exerce o Governo enquanto mantiver a confianca do Parlamento; 3° O
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Gabinete é responsavel, perante o Parlamento, pelos atos do Governo, e, 4° O Parla-
mento podera ser dissolvido pelo Rei ou Presidente da Republica, quando se revelar
recomendavel a consulta a opinido publica.# Aduz Loureiro Junior, “verbis™ “Eis os
principios que, em nosso entendimento, caracterizam, de maneira genérica, o regi-
me parlamentarista. Diversos outros requisitos e exigéncias poderiam, contudo, ser
indicados como elementos naturais ao Parlamentarismo. Nao possuem, porém, na
realidade, importancia que os eleve a categoria de tragos definidores désse regime.”°
Tenhamos em mente, na abordagem do problema, que o regime parlamenta-
rista resulta, fundamentalmente, de uma construgdo historica, o que, ao menos em
certa medida, dificulta a sua conceituacao cientifica... dessa construcao historica ire-
mos nos ocupar adiante, em especial, quando abordarmos a evolucdo e a consolida-
cao do Parlamentarismo na Inglaterra. Mas desde ja consignamos que estamos de
acordo com o Professor José Loureiro Junior, no sentido de que “o problema relativo
a conceituacao do regime parlamentarista é complexo e controvertido”s Em abono
ao asseverado, o constitucionalista patricio traz a colacdo o ensinamento de Georges
Burdeau, contido em seu “Traité de Science Politique”, v. 1V, p. 328: “Et cependant le ré-
gime (sic) parlamentaire n'est pas, ou du moins, n'a pas toujours eté un pur concept. Il
a eté realisé historiquement conformément a I’analyse qu'en propose la theorie, c'est
—a - dire sous forme d'une colaboration entre deux pourvaois (sic) distincts”.s?
Cremos assistir razdo, ao menos em parte, a Georges Burdeau, uma vez que
o Parlamentarismo foi o resultado de uma longa elaboracao histérica, e ndo o fru-
to de abstracoes de filosofos, pensadores e cientista politicos. Pois que, ao Parlamen-
tarismo se aplica, mais do que a qualquer outra instituicio de Direito Publico, a sa-
bia adverténcia de Oliver Wendell Holmes: “A vida do direito nao foi a légica; foi a
experiéncia”.s3
Maurice Duverger—também citado pelo Professor José Loureiro Junior, sem em-
bargo de reconhecer que o Parlamentarismo nao resultou de um plano “racional pre-
concebido”, mas de uma longa evolucao histérica inglesa — afirma existir, sem duvi-
da, um conceito existencial desse regime, embora consequente a evolucao historica.s
Tenhamos como ponto pacifico que, originario da Inglaterra, o Parlamenta-
rismo classico foi levado para o continente europeu, no segundo quartel do séc. XIX,
ainda de acordo com José Loureiro Junior.ss
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IV. AREMOTA ORIGEM DO PARLAMENTARISMO
ENTRE OS HITITAS

O nosso enfoque do Parlamentarismo €, vamos repeti-lo, histérico-juridico. Ensina
Marcus Claudio Acquaviva que embora as instituicoes parlamentaristas tenham en-
contrado a sua “consagracao definitiva” na Inglaterra, as origens histoéricas das prati-
cas parlamentaristas sao muito mais remotas.* Tais origens, segundo o mesmo autor
—um ilustre jurista e também arqueologo — seriam encontradas entre um povo indo-
-europeu da Antiguidade Oriental, os Hititas.5

Até ha bem pouco tempo, prossegue o jurista nacional, os hititas nada mais
eram “do que um povo obscuro, incidentalmente mencionado na Biblia”.5® A partir do
séc. XIX, diversas expedicoes arqueolégicas vieram a demonstrar que os hititas de-
sempenharam um papel de destaque na histéria politica da Antiguidade Oriental.
Embora habitassem a Asia Menor, eram eles de origem indo-europeia, como os fri-
gios e os celtas. Fixados na Asia Menor desde o segundo milénio antes da Era Crist,
os hititas mesclaram-se com as populag¢des autoctones.s

Segundo o magistério da Marcus Claudio Acquaviva, “As instituicoes politicas
hititas nada tém em comum com as dos povos semitas. Mesmo sua atitude para com
os povos vencidos denota um elogidvel humanitarismo e um sdbio tato diplomdtico: ao
invés de massacres odiosos, como aqueles que levaram a efeito os terriveis assirios,
os hititas buscavam, mediante matriménios reais, selar a uniao com seus vizinhos,
evitando, ademais, despertar o 6dio dos vencidos em virtude de atos atrabiliarios”.6°

Sempre de acordo com o mesmo autor, o regime politico dos hititas era o mo-
narquico, seguido, de resto, por todos os povos orientais. No principio, tratava-se de
uma realeza eletiva, que, com o tempo, adotou o sistema da cooptacdo do monar-
ca: O monarca reinante escolhia o seu sucessor, podendo a escolha recair em qual-
quer membro da nobreza. Mas — adverte Acquaviva — a escolha devia ser referen-
dada pela assembleia chamada “Pankus”, ou “Pankush”. Destarte, o soberano hitita
ndo era dotado de um poder absoluto, sendo, ao revés, “rigidamente controlado pela
assembleia”.® Isso, em flagrante contraste com as outras monarquias orientais, que
eram verdadeiramente despdticas.©?

Nao ha duvida, aduzimos, que em linhas gerais as instituicées politicas e juri-
dicas dos povos arianos ou indo-europeus foram mais “democraticas” — usada a pala-
vra com extrema cautela — do que a dos povos semitas. E o Direito Penal dos primei-
ros foimais humano do que o dos segundos... entre os germanos, a “Ding”, assembleia
dos homens livres, estava acima do rei, este, apenas um chefe militar. Esta mesma
“Ding”, entre os francos, recebia o nome de “Malo”. A monarquia eletiva foi também
praticada pelos povos germanicos, interessando a nos brasileiros, em particular, a
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monarquia visigética na Peninsula Ibérica, eletiva em seus primeiros tempos. Quan-
to a cooptacao, lembremos que o magistrado romano nao era eleito: Havia a sua “Cre-
atio” pelo magistrado que o antecedia no cargo.® E quanto a cooptacdo do monarca
pelo seu antecessor, lembremos que a adogao do futuro Imperador pelo “Princeps”
reinante, foi uma pratica assaz frequente no Império Romano, tendo produzido ex-
celentes resultados, na época dos Antoninos... mas este espirito “mais democratico”
dos povos indo-europeus, pensamos, tem de ser encarado com extrema prudéncia,
desvencilhando-se o estudioso — na medida do possivel — dos conceitos vigentes em
nossa época. Alias, os persas eram também indo-europeus. A palavra “Iran” significa
“Terra dos Arianos”. E a sua monarquia era absoluta...

Em apoio aos ensinamentos do Professor Marcus Claudio Acquaviva sobre os
hititas, trazemos a baila alicao de Jean Gaudemet, que leciona no sentido de que a es-
colha dorei devia ser ratificada pela assembleia denominada “Pankus”, composta de
outros membros da Familia Real e da alta nobreza.®

V. O PARLAMENTARISMO NO MEDIEVO EUROPEU,
NA PENINSULA IBERICA: PORTUGAL E ESPANHA

Alguns autores vislumbram no Portugal e na Espanha medievais a origem do Parla-
mentarismo hodierno. Como é sabido, Portugal se originou do Condado Portucalense,
que se tornou independente do Reino de Ledo em 1140. Para José Pedro Galvao de Sou-
sa et alii, o embrido da instituicdo parlamentar se encontra, remotamente, em conse-
lhos que assessoravam o monarca, com membros escolhidos por El-Rei.®s Com o cres-
cimento da populagao dos organismos politicos, foi adotada uma forma nova para se
ouvir a coletividade. Assim surgiu a “assembleia dos notaveis”, que “a posteriori” se
converteu em érgdo de representacio da sociedade.®®

Nés sempre afirmamos que, em funcdo de uma série de fatores, Portugal foi o
primeiro Estado Moderno a surgir na Europa. E é significativo que, de acordo com José
Pedro Galvao de Sousa et alii, ainda antes do surgimento do Reino de Portugal, hou-
ve as Cortes de Leiria de 1095, “reunindo Principes, Bispos, Mestres e Fidalgos.” % Em
1254, as Cortes de Leiria incluiram também os representantes dos “Concelhos”, vale
dizer, dos municipios, desta sorte completando-se as “Cortes Gerais”, nome sob o qual
passou a ser designado o Parlamento.®® Numa observacao pessoal, diriamos que a in-
clusao, nas Cortes, dos representantes dos “Concelhos”, fala alto em favor da tradicdo
municipalista, que, nascida em Portugal, transplantou-se para o Brasil. Em terras bra-
sileiras, mormente no periodo colonial, grande e expressiva foi a atuacao das Cama-



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

ras Municipais... a titulo de curiosidade histérica, lembramos que, fundada em 1532 a
Vila de Sao Vicente, tratou Martim Afonso de Souza de organizar os moradores “em
Camara.” A propésito do Municipio, transcrevemos a licdo de José Pedro Galvio de
Sousa et alii, com a qual concordamos in totum:

“A familia responde ndo s6 pela multiplicacdo da espécie humana, mas também pela for-
magdo do organismo social. E assim que a cellula mater da sociedade faz surgir o munici-

pio, que, por sua vez, é a cellula mater da nacionalidade.”*

Como é amplamente sabido, o centralismo do Império implicou, entre nés, um
enfraquecimento da autonomia municipal. E este enfraquecimento subsistiu com a
implantacao da Republica, em 1889. De resto, e como o assinalam José Pedro Galvao
de Sousa et alii, com o advento do Estado Moderno, o processo de centralizacdo do
poder assumiu dimensoes extraordinarias.” E, como seria de se esperar, o Munici-
pio, uma associacdo natural de vizinhos que se juntam para a consecucao de fins co-
muns, restou cada vez mais enfraquecido... nés diriamos que, em nome da “liberdade
abstrata” dos principios de 1789, foram asfixiadas a pouco e pouco as “liberdades con-
cretas” municipais, nascidas da realidade histérical...

Portugal é parte do Universo Hispanico. E o Reino de Portugal, livrando-se pri-
meiro que os demais reinos peninsulares do jugo sarraceno, foi o primeiro Estado Na-
cional da Europa, e, com D. Jodo I, afirma-se incontrastavel a autoridade real sobre os
grandes senhores da nobreza e do clero. O que aqui importa para a nossa tematica ¢
que, como o assinala uma obra classica, as Cortes reunidas na Espanha guardam se-
melhanca com as que se reuniam em Portugal.”

Nossa abordagem sobre as raizes ibéricas do Parlamentarismo estaria incom-
pleta se nao fizéssemos uma referéncia — necessariamente breve — aos “Concilios”
reunidos a época da Monarquia Visigotica. Entre nos, o assunto foi abordado, com
muita proficiéncia, pelo saudoso professor Luiz Carlos de Azevedo, ilustre discipulo
de Moacyr Lobo da Costa. Escreve Luiz Carlos de Azevedo, verbis:

“Com Recaredo, convertem-se os visigodos ao catolicismo (589) e, a partir de entdo, os con-
cilios passam a ter grande importdncia na estrutura politica do reino, porque, além dos
assuntos eclesidsticos, discutia-se nessas assembleias matéria de natureza administrati-
va, econémica e civil. Delas participavam os altos dignitdrios eclesidsticos, representan-
tes das sedes episcopais, juntamente com o monarca, nobres e membros do palatinado, da
corte visigotica. Nas reunioes deste 6rgdo legislativo ditavam-se normas e cdnones, ocor-
rendo singular fusdo entre o direito secular e o canénico, a qual iria servir de fonte ao fu-

turo Codigo Visigotico.”™
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Consideramos irrelevante o dado de que, em tais concilios visigéticos, nao es-
tivessem representadas as camadas populares; aquilo que mais tarde, em Franca, ha-
veria de receber o nome de “Terceiro Estado”... e isso porque tais concilios mostram,
acima e além de qualquer duvida, que a tradicdo das liberdades publicas é mais anti-
ga na Peninsula Ibérica, do que nas Ilhas Britdnicas...

No sentido do acima asseverado, ensina Luiz Carlos de Azevedo que o Cano-
ne II do XIII Concilio de Toledo, celebrado em 683, instituiu o chamado “Habeas Cor-
pus Visigdtico”, em conformidade com o qual, nenhuma pessoa vinculada ao rei por
juramento de fidelidade, exceto em caso de culpa evidente, poderia ser presa, acor-
rentada, desapossada de seus bens, torturada para que se arrancasse por forca a con-
fissao, antes de ser apresentada a assembleia, conservando, até o julgamento, seus di-
reitos e prerrogativas; e as pessoas livres, posto que de condicao inferior, guardava-se
igual procedimento.”

Esta tese da anterioridade das liberdades publicas no Direito da Peninsula Ibé-
rica, em confronto com o Direito Inglés, é reforcada pelo que ensina o ja citado Profes-
sor Luiz Carlos de Azevedo, a propdsito do Concilio Toledano VI, de 638, cujo Canone XI
estatuiu que os inocentes nao podiam ter sua vida atingida pela malicia dos acusa-
dores, de tal modo que ninguém seria acusado por outro, ou seria supliciado, sem que
o acusador se apresentasse, cumprindo-se, depois, as normas e canones que a maté-
ria se aplicassem.™

Concluindo esta parte, afirmamos que na Peninsula Ibérica, durante a Idade
Média, conquanto ndo tivesse existido o Parlamentarismo “Classico”, mais tarde sur-
gido na Inglaterra, é possivel vislumbrar o que chamariamos, com extrema caute-
la, de “governo representativo com tendéncias parlamentares”, tipico da “monarquia
temperada” da Idade Média. Como é ébvio, com o Absolutismo Real —uma corrupcao
da genuina monarquia - tais tendéncias desapareceram.

VI. OS ESTADOS GERAIS NO REINO DE FRANCA

Aideia fundamental de “Estados do Reino” foi pela primeira vez enunciada pelos hu-
manistas dos sécs. IX e X, que dividiram a sociedade humana em trés grupos: aque-
les que oravam, aqueles que guerreavam e aqueles que trabalhavam.” Tratava-se, €
obvio, de uma divisdo bastante rudimentar. Ela foi complicada no séc. XII gracas ao
surgimento de grupos ativos de cidadaos, que iam desde os opulentos mercadores até
os artesdos pobres, mestres, jornaleiros, artifices e trabalhadores nao qualificados.”
Quando, mais tarde, passou a ser dada expressao politica a nocao de uma comunida-



PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

de doReino, e, de conseguinte, se desenvolveram instituicoes representativas, subsis-
tiu a ideia da divisao da sociedade em “Estados”, que normalmente eram trés.”

A experiéncia francesa, neste particular, mostrou-se diferente da Inglesa.
Mas, para que tenhamos uma ideia do que era o “Terceiro Estado”, temos de atentar
para a seguinte licao de José Pedro Galvao de Sousa:

“Com o fortalecimento da autonomia local e a organizagdo das corporagoes de oficio, afir-
mavam-se elementos de descentralizacdo social e mesmo politica. Fun¢des que mais tar-
de — com a monarquia absoluta — passariam ao poder real, e que estamos hoje habitua-
dos a ver exercidas pelo Estado, cabiam aos particulares, na intensa vida associativa de
entdo. Ndo s6 a administracdo da cidade, mas a requlamentacdo do trabalho, das profis-

soes, do comércio.”®

Na experiéncia francesa do Medievo, temos de considerar, em primeiro lugar,
a forca da monarquia, e ainda a continua existéncia de assembleias provinciais. As-
sim, nos primeiros anos do séc. XIV, Filipe IV convocou representantes das cidades,
junto com os vassalos feudais, para os “Estados Gerais.” Em Franca, a pequena nobre-
za e os burgueses nao trabalharam juntos, como na Inglaterra, e os “Estados” manti-
veram-se mais diferenciados do que nas Ilhas Britanicas.”

No Reino de Franca, os “Estados Gerais” eram denominados “Etats Généraux’,
e a sua primeira reunido ocorreu em 1302, a pedido do Rei Filipe, “o Belo”. O monarca
francés estava ansioso por frustrar o concilio eclesiastico proposto pelo Papa Bonifa-
cio VIIL, e convocou os trés Estados — nobres, clero e comuns — para uma reuniao em
Paris. Em consequéncia dessa assembleia, os trés grupos escreveram separadamente
aRoma, em defesa do Rei e do seu poder temporal. Dai para a frente, os Estados Gerais
apenas se reuniram em emergéncias, para fins de apoio a monarquia em tempos de
crise. E as suas reunioes eram cuidadosamente controladas por juristas que serviam
a0 soberano como um Conselho de Estado. Tratava-se do “Conseil D’Etat.” 8

Nos séculos seguintes, os Estados Gerais continuaram a se reunir esporadica-
mente. Tratava-se, sem duvida, de uma assembleia representativa. Mas, segundo J.P.
Strayer, “ndo foi o inicio de uma instituicdo governamental efetiva; o conceito do go-
verno do reino por consenso ainda estava nas fases iniciais de desenvolvimento.”
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VIl. A EVOLUCAO E A CONSOLIDACAO
DO PARLAMENTARISMO NA INGLATERRA

Sabemos que, independentemente de quaisquer antecedentes historicos, ubicados
quer na Antiguidade, quer na Idade Média, o Parlamentarismo, com as caracteristi-
cas que hoje ostenta, teve o seu berco na Inglaterra.

Claudio De Cicco e Alvaro de Azevedo Gonzaga apontam, com acerto, uma
diferenca basica da evolugao politica da Inglaterra, em cotejo com o continente eu-
ropeu. Ao passo que na Europa Continental se assistiu, a partir do séc. XIII, ao fené-
meno da concentracio de poderes pelos monarcas, em detrimento dos senhores dos
feudos e das corporagoes de artifices, na Inglaterra sucedeu o contrario, em fungao
da conquista normanda de 1066. Guilherme, “O Conquistador”, subjugou os antigos
habitantes anglo-saxdes, “orgulhosos de sua autonomia desde que ocuparam a anti-
ga Britania dos romanos”.® Por oportuno, assinalamos nesse passo o que temos repe-
tido em todas as nossas aulas: Ao dividir o territério conquistado em feudos, o Duque
da Normandia, agora Rei de Inglaterra, teve o cuidado de nao permitir que nenhum
senhor da nobreza fosse militarmente mais forte do que ele préprio... e, com o famo-
so “Domesday Book”, iniciado em 1085, Guilherme I fez um minucioso censo da Ingla-
terra e dos seus recursos.®

De acordo com os mesmos autores, ultimada a conquista normanda, os anglo-
-sax0es se mantiveram em atitude de rebelido, até o advento dos Plantagenetas, que
intentaram pacificar a Inglaterra, mediante a concessao de cargos aos anglo-saxoes
influentes. Tal politica foi no entanto interrompida por Joao Sem Terra, quando este
impbs, ao pais, pesados tributos para custear as suas guerras pelo trono de Franca.’
Tais tributos geraram discérdias com os bardes, que redundaram na prolongada crise
de 1213-1215, e na promulgacao da “Magna Carta”.®

Claudio De Cicco e Alvaro de Azevedo Gonzaga afirmam que a assinatura da
“Magna Carta” “limitava o Poder real e criava o Parlamento, com representantes do cle-
roedanobreza (Camara dos Lordes); e dos burgueses e artifices (Camara dos Comuns)”.8

Discordamos, respeitosamente, dos dois preclaros mestres nacionais. Segun-
do entendemos, o Parlamento — como, de resto, todas as instituicdes do “Common
Law” —nao “foi criado” por um unico ato, mas “foi sendo criado” na exata medida das
vicissitudes histéricas pelas quais passou o povo inglés... abracamos destarte a licao
de José Pedro Galvao de Sousa “et alii”, que ensinam, “verbis”:

“Uma elaboracdo historica de vdrios séculos fez surgir, na Inglaterra, um tipo de organiza-
¢do politica a que os autores deram o nome de Parlamentarismo, pelo fato de o Parlamen-

to controlar toda a atividade governativa.”®
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Nao ha duvida de o embriao do sistema ter germinado em 1215, quando os no-
bres se levantaram contra Joao Sem Terra. Seja como for, o Parlamentarismo é o fru-
to de uma evolucao multissecular. Na época da “Magna Carta”, o jurista Henry Brac-
ton (1216-1268) deixou registrado que “o préprio rei ndo deve estar sob o homem, mas
sob Deus e sob a lei, porque a lei faz o rei”.® De acordo com José Pedro Galvao de Sou-
sa “et alii”, a partir da “Magna Carta” o rei governa sub lege, logo, observando as nor-
mas juridicas derivadas da ordem natural das coisas e das “leis fundamentais”, e que
consubstanciavam um direito vivido, costumeiro.®9 A mencio a “ordem natural das
coisas” nos remete, quer o queiramos quer nao, para a problematica do Direito Natu-
ral. Em candente passagem da sua vasta e erudita obra, José Pedro Galvao de Sousa
deixa claro que nao existe qualquer antinomia entre as ideias do Direito Natural e da
historicidade do fenémeno “Jus”

“O direito natural ndo é algo desencarnado das realidades terrenas, nem um direito mera-
mente moral e sem valor juridico, tal como ensinam erradamente alguns, partindo alids

de um falso pressuposto: a separagdo entre a moral e o direito.”°

Na época da promulgacdo da “Magna Carta”, atuava junto ao Rei de Inglaterra
a “Curia Regis” ou “Privy Council”, composto por pessoas que tinham a funcao de as-
sistir o Rei em suas decisoes mais importantes.” Com o tempo, tendo se ampliado em
excesso o numero de membros da “Curia Regis”, formou-se o “Consilium Regis”, com
funcdes judiciais, governamentais e legislativas. Entre os integrantes do “Consilium
Regis” e o monarca, realizavam-se os “colloquia.” Tratava-se do “Parliamentum”, es-
boco do Parlamento futuro, cujo surgimento se deu em 1265, reunindo os membros
danobreza e do clero.92 Em 1295, sempre segundo José Pedro Galvao de Sousa “et alii”,
o Parlamento viria a reunir os representantes das trés classes sociais do reino, vale di-
zer, na linguagem do Medievo, “os que rezam, os que guerreiam, os que trabalham.

Data de meados do séc. XIV a divisdo do Parlamento Inglés em duas camaras,
a dos “Lords” e a dos “Comuns”, com atribuicdes que, com o passar do tempo, foram
se definindo, vale dizer: concordancia parlamentar para o lancamento de tributos di-
retos, competéncia exclusiva para a edicdo de “normas gerais” (integrantes do “Com-
mon Law”), distintas das normas “estatutarias” ou “particulares”, estas ultimas, de
competéncia do monarca. Além dessas atribuicdes, havia o exercicio de funcoes judi-
ciais, desempenhadas, em grau recursal, pela Camara dos “Lords.”

Insistamos neste ponto, para nos capital: As instituicoes do Direito Inglés —
tanto quanto as do Direito Romano - surgiram e se desenvolveram em consonancia
com as vicissitudes histoéricas de todo um povo... destarte, nao é temerario afirmar
que o “Common Law” esta mais préoximo do Direito Romano do que os denominados
“Direitos da Familia Romanistica”l...
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Ocorreu na Inglaterra o fenémeno de crescer em excesso o numero de mem-
bros do “Privy Council.” Assim, o monarca passou a fazer consultas respeitantes aos
assuntos de maior gravidade, exclusivamente a uma parte restrita de conselheiros,
que formaram um grupo que gozava da inteira confianca do Rei. Assim apareceu um
“Comitee of State”, ou “Cabinet.” Este “Cabinet” mais tarde se tornou o “Gabinete” do
sistema parlamentarista de governo.s

Nem sempre, na Inglaterra, decorreu amena a historia da instituicdo ora estu-
dada. Anotam José Pedro Galvao de Sousa “et alii” que, do séc. XIV ao séc. XVII, ocor-
reram amiude tensoes entre o Rei e a Nobreza, o Rei e o Gabinete, o Rei e o Parlamento.
A “Petition of Righs”, de 1628, foi 0 marco de um desses conflitos. Em tal documento
insistia-se, entre outras coisas, na obrigatoriedade de consulta ao Parlamento para o
lancamento de tributos, e se exigia que ninguém podia ser detido e julgado, anao ser
com base na lei. A pressdo do Parlamento, visando a intervir nas funcdes executivas,
manifestou-se de diversas formas, ao exigir-se, por exemplo: a submissao dos mi-
nistros do Rei ao Parlamento, inclusive judicialmente; a nomeacao e destituicao dos
membros do Conselho, sujeitas a aprovacdo do Parlamento; a total submissao do Rei
e do Conselho ao Parlamento; o debate dos assuntos importantes do Reino perante o
Parlamento e ndo perante o monarca. Essas exigéncias, fixadas entre as principais
das “Nineteen Propositions” de 1642, levaram a um impasse que conduziu a Inglater-
ra a guerra civil, com a abolicdo da monarquia em 1649 e a implantacao da ditadura
de Oliver Cromwell.%

Aduzimos que o Rei Carlos I Stuart foi decapitado, que Oliver Cromwell - puri-
tano e estimulador do capitalismo inglés — governou com mao de ferro, e tratou com
extrema crueldade os catolicos da Irlanda. O curioso € que tamanho € o apego dos in-
gleses a tradicao, que o Ditador Cromwell adotou o titulo de... “Lord Protetor da Repu-
blica Inglesa”...

Restaurada a monarquia—ainda com a Casa dos Stuarts — o Gabinete, integra-
do por ministros liviemente nomeados pelo Rei, tornou-se um instrumento do poder
absoluto.?® Devemos lembrar, no entanto, que a monarquia absoluta, & época — séc.
XVII - nao era uma exclusividade da Inglaterra, existindo também no continente
europeu. Em 1688 eclodiu a chamada “Revolucao Gloriosa”, promovida simultanea-
mente pelos “Tories” (conservadores) e pelos “Whigs” (liberais), tendo o objetivo de
restabelecer o respeito ao principio do “Rex sub lege”, sendo formuladas as seguintes
exigéncias: Submissao do Rei ao “Common Law” e ao “direito estatutario”; manuten-
cao do exército através de autorizacao do Parlamento; garantia de inamovibilidade
dos juizes; e —finalmente — obrigatoriedade de convocac¢ao do Parlamento de trés em
trés anos, para aprovacao da Lei Financeira. Esta a licao de José Pedro Galvao de Sousa
“et alii.”” Havia, entretanto, a necessidade de todo ano ser aprovada a lei orcamenta-
ria, o que levou o Parlamento a reunir-se anualmente. Como era necessario garantira
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aprovacao da lei orcamentaria para atender aos interesses do governo, o Rei adotou o
procedimento de escolher os seus ministros dentre os integrantes da maioria parla-
mentar. Isto sem embargo, os ministros continuavam sendo da confianca do Rei, que,
dirigindo o Gabinete, presidia as suas reunides.%

O séc. XVIII presenciou a subida ao trono britanico da Dinastia de Hanover, ale-
ma de origem, cujos monarcas, nao falando o Inglés, tinham dificuldade de se fazer en-
tender pelos ministros. Por este motivo, os soberanos passaram a nao comparecer as
sessoes do Gabinete. Isto ocorreu sob Jorge I, ao longo de 36 anos, e no reinado de Jor-
ge II, durante 33 anos. Destarte o Gabinete, por mais de meio século, discutiu e decidiu
sem a presenca do Rei, sobre os assuntos do governo. Os trabalhos do Gabinete eram co-
ordenados por um ministro “primus inter pares”, que viria a tornar-se o “Primeiro Mi-
nistro” (Prime Minister), encarregado de dar conhecimento, ao Rei da Inglaterra, das
deliberacdes havidas. E desta maneira consolidou-se a autonomia governativa do Ga-
binete, o que gerou a dicotomia Chefia do Estado e Chefia do Governo. A primeira era
exercida pelo Rei, e a segunda, pelo Primeiro Ministro. Dai decorre a férmula da “Mo-
narquia Constitucional”, ou seja, parlamentar: “O Reireina, mas ndo governa.”#

Neste sistema parlamentarista consolidado na Inglaterra — enfatizemos que
com lastro nos acontecimentos histéricos — o Rei nao é responsavel pelos atos de go-
verno, pelo bom motivo de que deles nao participa... desta forma, no entanto — como
o advertem José Pedro Galvao de Sousa “et alii” — as atribuicoes governativas esta-
riam sendo simplesmente transferidas do Rei para o Gabinete. Sucede que a respon-
sabilidade do Gabinete € cobrada pelo Parlamento. E isto aconteceu, sempre de acor-
do com José Pedro Galvao de Sousa “et alii”, quando o “Impeachment”, adotado no
séc. XIV para apurar a responsabilidade penal dos ministros, se transformou, a par-
tir do séc. XVIII, em procedimento de cardter politico, ao converter-se em mocdo de
desconfianca ou censura.**® Desta forma, surgia na Inglaterra a responsabilidade so-
lidaria do Gabinete pelos atos de governo. Por este motivo, se o Parlamento desapro-
vasse um voto ou mogcao de confianca, ou aprovasse um voto ou mocao de descon-
fianca, deveria o Gabinete renunciar. Tal rentiincia equivaleria a um mero “governo
de assembleia”, se o proprio Parlamento ndo viesse a sofrer, também, as consequén-
cias do seu procedimento. Com efeito, a queda do Gabinete acarretava também a dis-
solucdo do Parlamento, com a convocacao de eleicoes para definir nova maioria par-
lamentar. Com lastro em tal nova maioria parlamentar seria constituido um novo
Gabinete, para governar na dependéncia da confianca do Parlamento. Desta forma
estruturou-se, na Inglaterra, um sistema de governo gerado ao longo de vdrios sécu-
los de historia, e cuja funcionalidade também se deve a uma opinido publica secular-
mente sedimentada.*

As eruditas ponderacdes dos autores do “Dicionério De Politica”, ajuntamos
que a funcionalidade do sistema parlamentarista na Inglaterra foi auxiliada, tam-
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bém, pelo fato de os partidos politicos terem sido historicamente formados e estru-
turados, nao constituindo meras “legendas” como alhures... com efeito, os “Tories”,
que deram origem ao atual Partido Conservador, eram tradicionalmente os partida-
rios da Coroa, ao passo que os “Whigs”, embrido do futuro Partido Liberal, eram os
adeptos do Parlamento... “a posteriori”, com o progressivo desaparecimento do Parti-
do Liberal surgiu o Partido Trabalhista, que tem se alternado com o Partido Conser-
vador no poder.

Pinto Ferreira, com a sua habitual clareza, leciona no sentido de que o latino-
-americano “tem uma imagem deformada do parlamentarismo, que nao foi decalca-
da da patria de origem, porém da Franga.”** Concordamos com o ilustre publicista.
E aduzimos que foi esta concepcio “abstrata”, diriamos até “cartesiana” do sistema,
que causou o seu malogro em outras plagas distintas da Inglaterra...

VIill. O PARLAMENTARISMO E A REALIDADE BRASILEIRA

Ao iniciar uma das suas obras classicas, Goffredo da Silva Telles Junior escreve es-
sas palavras candentes, que constituem — em linguagem filoséfica — uma “peticao
de principios™:

“Para que povo, para que pais, teriam sido escritas as Constituicdes republicanas do Brasil?
Para os Estados Unidos da América? Para a Inglaterra? Para a Franca? Ou, talvez, para o
Congo, o Camboja ou a Tanganica? O certo € que elas ndo tém nenhuma aparéncia de leis

confeccionadas, sob medida, para a nossa Terra.”*°3

Como percebemos, o autor do “Tratado Da Consequéncia” profliga as institui-
coes politicas e juridicas que nao deitam raizes na histéria de um povo... se alguém,
prossegue Goffredo, atentar para as nossas diversas Constituicdes republicanas, po-
dera ser levado a pensar que “foram escritas para um pais imaginario, idealizado
pela fantasia de uma escola de teéricos.”*4

Mais adiante, escreve o mestre, “verbis”™:

“O que nos interessa é saber que ninguém, certamente, jamais sentiu o perfume da terra
brasileira, nos ideais de nossas Constituicoes republicanas. De nossa Terra ésses ideais ndo
tém nada. Ndo se radicam em nossas coisas, em nossas realidades. Ndo brotam de nossas
tradicdes e ndo refletem nossa cultura. Sdo frutos exéticos, que outros meios e outros cli-

mas geraram e amadureceram.”*°s
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Razdo assiste ao jurista patricio. E acrescentamos que as muitas revolucoes,
quarteladas e golpes de Estado que assinalaram a nossa histéria republicana, reme-
tem ao fendmeno da “rejeicdo”, ao qual ja aludimos (retro, inciso I). Como se isto ndo
bastara, a cada eleicio para a Presidéncia da Republica, passa o Brasil por momentos
angustiosos, de incerteza e inseguranca. E isto confirma “in totum” a nossa asserti-
va, varias vezes repetida, de que o Presidencialismo de feitio norte-americano, ndo
funcionou e nao funciona a contento, entre nos.

O fenémeno que ora apontamos — desgracadamente! — ndo atinge apenas o
Brasil, mas toda a América Latina... em abono do ora afirmado, trazemos a baila o se-
guinte excerto de uma carta escrita por Simén Bolivar, “El Libertador”, datada de Bar-
ranquilla, aos 9 de Novembro de 1830, e dirigida ao General Juan José Flores, que viria
a ser o primeiro Presidente do Equador:

“Vd. Sabe que yo he mandado veinte arios, y de ellos no he sacado mds que pocos resultados
ciertos: 1. la América es ingovernable para nosotros; 2.° el que sirve una revolucion ara en
el mar; 3.% la unica cosa que se puede hacer en América es emigrar; 4.° este pais caerd in-
faliblemente en manos de la multitud desenfrenada para después pasar a tiranuelos casi
imperceptibles de todos colores y razas; 5. devorados por todos los crimenes y extinguidos
por la ferocidad, los europeos no se dignardn conquistarnos; 6.°, si fuera posible que una

parte del mundo volviera al caos primitivo, éste seria el ultimo periodo de la América.”*®

Parece-nos que nenhum estudioso sério pode colocar em duvida o patriotis-
mo, o civismo e aretiddo de carater de Simén Bolivar. E tal mensagem de desalento foi
motivada, como ¢ 6bvio, pelo daninho fenémeno do caudilhismo, que, ja no séc. XIX,
infelicitava as Ameéricas... ao escrever sobre o caudilhismo, tendo diante de si a carta
em parte transcrita acima, escreve Marcus Claudio Acquaviva que ninguém melhor
do que “El Libertador” conhecia o temperamento e as inclinacées do latino-america-
no. De inicio, o “incontornavel atavismo do poder pessoal”; ademais disto, o “exacer-
bado individualismo” e a “quase auséncia de senso de responsabilidade social”, tra-
riam “as disfuncoes politicas que todos conhecemos.” 7

Acreditamos que a assombrosa unidade territorial e cultural do Brasil € uma
heranca, preciosa, da forma de governo, monarquica, vigente ao tempo da Colénia,
ulteriormente, a época do “Reino Unido” ao de Portugal e dos Algarves, e, ao depois,
quando existiu o “Império do Brasil”, ainda sob a Casa de Braganca. Esta unidade con-
trasta, de maneira flagrante, com a fragmentacio politica que caracteriza a América
de fala espanhola... ndo € possivel ignorar esta licdo da Histéria, confirmada alias em
outros paises: Na Espanha, apos o falecimento do Generalissimo Franco, uma nova
guerra civil teria sido provavel, sem a existéncia do trono, que uniu todos os castelha-
nos, catalaes, galegos e assim por diante...
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Existe um outro dado, mais do que politico, geopolitico referente ao Brasil, e
que ¢ indissociavel do nosso passado monarquico. Percebeu-o Goffredo da Silva Tel-
les Junior, que escreve:

“Pela vastiddo de seu territorio, que mede oito milhoes e meio de quilometros quadrados,
e pela unidade de seu povo, que fala a mesma lingua, tem as mesmas tradi¢oes e nutre o
mesmo sentimento de amor pela Pdtria comum, o Brasil apresenta todos os caracteristi-

cos de um vasto Império.”*®

Ainda para Goffredo da Silva Telles Junior, “o Brasil ndo é, propriamente, uma
federacao, se tomarmos a palavra ‘federacdao’ em seu sentido originario. Realmente,
nosso Pais nao resulta de nenhuma alianca entre Estados originariamente indepen-
dentes. Ele se constituiu por atos de bravura de seus filhos, que conquistaram seus
dominios, e pela habilidade de seus embaixadores, que fixaram seus limites em tra-
tados internacionais.”°?

A tradicdo brasileira é monarquica, nao resta a menor duvida... lembramos
aqui que a Republica foi imposta a forca por uma parte da oficialidade do Exército,
imbuida de uma doutrina estrangeira, atéia, materialista, e que nada tinha a ver
com as tradicoes cristas da nacionalidade: O Positivismo de Augusto Comte..” E o
Professor José Carlos de Ataliba Nogueira demonstrou, em obra que consideramos
classica, que a “alma brasileira” estava com os seguidores de Antonio Conselheiro, e
nao com um exeército motivado por uma doutrina alienigena...™

A Republica foi entre nés um desvio histérico, do qual todos os outros —inclu-
sive as intervencoes militares na Politica —seriam consequéncias nefastas e inevita-
veis... e, no entanto, timbramos em continuar com uma Republica Presidencialista de
feitio norte-americano, o que ¢ lamentavel. Reza uma definicao famosa que “A Histé-
ria é a mestra da vida.” Pois bem, se assim ¢, a Histéria do Direito deveria ser a mes-
tra da vida dos povosl...

O Parlamentarismo tem por ele, no Brasil, a experiéncia histérica do Império,
que durou de 1822 a1889. E este dado tem que ser meditado por todos os cientistas po-
liticos, e por todos os auténticos patriotas. O Estado carece de oferecer seguranca juri-
dica e estabilidade politica aos seus cidadaos. E a experiéncia histoérica tem demons-
trado, entre nos, que o Presidencialismo é um convite permanente para as tendéncias
autoritarias, para o despotismo, para a corrupc¢ao e para o culto a personalidade do
governante. Temos que ter em mente, a proposito deste assunto, a imperecivel licao
de Jacques Maritain:

“O segundo problema a ser discutido é o problema do povo e do Estado, ou seja, dos meios

de que pode servir-se o povo para superintender e fiscalizar o Estado. Ndo deixa tal pro-
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blema de ter certa conexdo com o primeiro, pois o povo estd naturalmente interessado na
Jjustica, pelo menos, enquanto a paixdo o ndo cega, ao passo que o Estado, quando se tor-

na absolutista ou despdtico, coloca-se a si mesmo acima da justica.”2

E evidente que, se o Parlamentarismo tem por ele, no Brasil, o precedente e a
tradicdo do Império, com o seu “voto censitario”, a sua adocéo, hoje, implicaria em
uma reestruturacao da representacao politica. Sobre o sufragio universal e direto, tal
como existe hoje no Brasil, escreve Goffredo da Silva Telles Junior:

“O sufrdgio universal, por sua vez, s6 vale para eleger os chamados ‘representantes do
povo.” Mas, longe de assegurar a representacdo do povo no Govérno, nem sequer assequ-
ra, de maneira nenhuma, que os eleitos representem seus proprios eleitores. Pois, de fato,

os eleitos ndo os representam, nem os podem representar.”

Para o autor, o sufragio universal faz “tabula rasa” de tudo aquilo que divide
a sociedade em grupos de interesse ou em corpos sociais, e deixa de considerar, por
completo, a desigualdade das condicdes em que vivem os homens. E ele uma espécie
de “masseira” ou “amassadeira”, onde todas as diferencas humanas sao confundidas
e onde o povo, que os imperativos naturais da existéncia divide em corpos sociais
distintos, é desfigurado e transformado em massa... isto, para Goffredo da Silva Tel-
les Junior, “ja é mais do que suficiente para inutilizar o sufragio universal como pro-
cesso produtor da representacao politica.” 4

E na nossa opinido irrespondivel o seguinte questionamento do jurista
brasileiro:

“Que fazem, entdo, os ‘representantes do povo’? Trabalham, e trabalham muito. Mas o que
contrista e aflige a Nagdo é que seu trabalho é daqueles que ndo trazem, em regra, ne-
nhum proveito ao Pais. Por que? Todos o sabem. Sem quase tempo para mais nada, os par-
lamentares sdo forcados, por exigéncia do regime de sufrdgio universal, a se dedicarem,
de corpo e alma, mesmo contra a sua vontade, as tramas e aos conchavos dos diretorios de

partido e aos rasteiros misteres, de que depende a conquista de votos.”*s

Para Goffredo, “Democracia é o regime politico que assequra a permanente pe-
netracdo e influéncia da vontade dos governados nas decisoes legislativas dos gover-
nantes.” ¢ Tal penetracdo e influéncia se faz por meio da representacdo politica.” A
representacao sufragistica, para o autor de “Filosofia Do Direito”, ndo é uma “fictio ju-
ris”, no alto sentido desta expressao. Ela é “Uma ficcao simples e comum, ou seja, uma
farsa, uma mentira, uma mistificacao, que, iludindo, enganando, embaindo povo e
Nacao, é causa direta da degringolada politica de nossa Terra.”»®
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Concordamos integralmente com o nosso antigo professor de Introdugéo A Ci-
éncia Do Direito: Como esta estruturada no Brasil, a representacao politica é uma
grosseira mistificacao... ela € o campo fértil para a atuacdo dos demagogos e dos cor-
ruptos, como o tem demonstrado a nossa Historia recente...

Como visto “retro”, ao definir a Democracia, Goffredo da Silva Telles Junior faz
uso da expressao “vontade dos governados.” Esclarece ele que a expressao “vontade
dos governados” significa a vontade oRGANIZADA dos governados. E “vontade orga-
nizada dos governados” significa “vontade dos governados expressa por seus ORGAOS
legitimos, em cada caso de ordenacdo legislativa.”?

Para o autor, o Unico meio de se fazer a permanente penetracdo da vontade
dos grupos sociais nas decisoes legislativas do Governo é o de se conferir, a esses gru-
pos, a iniciativa das leis que lhes dizem respeito.”°

Desta orientacdo de Goffredo da Silva Telles Junior ndo discrepa, ao menos em
linhas gerais, José Pedro Galvao de Sousa. Para ele, a centralizacdao operada no Estado
de partidos preparou o totalitarismo do Estado monopartidario. Em segundo lugar,
entende o autor que a democracia representativa de base individualista nao é propi-
cia a verdadeira descentralizacdo social. Por ultimo, a descentralizacao social pode
ser melhor assegurada pela presenca ativa dos corpos sociais junto ao poder politico,
resguardando e fazendo valer os seus interesses e imunidades.*®

Tendo em conta as licoes dos doutos, entendemos que a experiéncia do Parla-
mentarismo em nosso pais teria que levar em conta a “representacao organica” dos
diversos grupos sociais, no corpo do Parlamento. Esta “representacdo organica” ndo
poderia ignorar uma realidade basica: O Municipio. Ensina Goffredo da Silva Telles
Junior que “o povo de cada Municipio constitui uma comunidade ou um organismo
social.”?2 Trata-se, prossegue o autor da “Carta Aos Brasileiros”, de um povo “mais fei-
to de grupos humanos do que de individuos humanos.”*» Distanciando-se dos ensi-
namentos da Revolucao Burguesa de 1789, que cogitou do individuo isolado, despro-
tegido ante o Estado todo-poderoso, leciona o Professor Goffredo da Silva Telles Junior
que “Cada grupo tem um encargo social. Cada grupo tem uma funcao especial a exer-
cer dentro do todo porque se formou para realizar uma determinada idéia e atingir
um determinado objetivo. Cada grupo tem sua vida e sua intimidade, seus anseios e
seus problemas. E cada grupo tem seu proprio sistema de convivéncia e seu proprio
governo. Para a exata compreensao da estrutura da sociedade, esta é, como logo veri-
ficaremos, uma observacao de capital importancia.”*»4 Acrescentamos que qualquer
pretensa “representacao politica” que ignorar os “grupos intermediarios” da socieda-
de nao passara, jamais, de uma farsa... tais grupos, ainda para Goffredo da Silva Tel-
les Junior, “sao fontes profundas e auténticas do Direito.”** A tais grupos, segundo o
mesmo autor, deve caber a iniciativa da lei.?¢ Para que isto seja factivel, é preciso que
a Constituicao Brasileira deixe de banda o mito do povo unico, do povo massa, “e re-
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conheca a natural organizacao da sociedade, isto ¢, a natural divisao do povo em gru-
pos domésticos, culturais, econémicos, recreativos e religiosos.”*” Em seguida, &€ mis-
ter que a lei discrimine as diversas categorias de atividades exercidas pelos grupos
intermediarios em tais cinco classes.®® Por derradeiro, ha a necessidade de que o Po-
der Publico declare quais as associacdes que serao consideradas representantes dos
grupos, em cada categoria de atividade. Goffredo propdes, para tais “associacdes —re-
presentantes” o nome de “Corporagoes.”*? Com este nome concordamos inteiramen-
te, tendo em conta o precedente medieval das “Corporacdes de Oficio”, e —no caso de
Portugal - dos “Mesteres” ou “Mesteirais”, tao bem descritos por Alexandre Hercula-
no.s° As Corporagoes, em nome dos grupos que representassem, teriam a iniciativa
das leis relativas a esses grupos.’ Conclui Goffredo afirmando que as Corporacoes
designariam e contratariam Procuradores, que teriam todos os poderes do mandato
juridico, para o fim especial de apresentar, instruir e defender tais projetos no érgao
legislativo do Estado.? Da nossa parte, cremos firmemente que as sugestoes de Go-
ffredo da Silva Telles Junior sao perfeitamente compativeis com o Parlamentarismo,
existindo um Parlamento ao qual chegariam, de maneira real, os anseios de todos os
grupos sociais. E isto nos asseguraria a Democracia compativel com as nossas tradi-
¢des e com a nossa formacao histérica.

CONCLUSOES FINAIS

Entendemos ser recomendavel o sistema parlamentarista para o Brasil, subordinada,
aformacao do Parlamento, a inarredavel presenca, nele, da representacao dos grupos
sociais intermediarios aos quais se refere a melhor doutrina. E julgamos que este sis-
tema melhor funcionaria —levando em conta as nossas tradicoes histéricas — com a
restauracdao da monarquia, sob a Dinastia de Braganca, e sendo de novo criado o “Po-
der Moderador”, personificado no Imperador. Esta solucdo estaria préoxima da “Mo-
narquia Temperada” da Idade Média, em que o poder real era contrabalancado pela
acao dos grupos sociais intermediarios, e que era a antitese do absolutismo do Rei. E
asseguraria a auténtica Democracia, na férmula consagrada por José Pedro Galvao
de Sousa: “O Rei reina e governa, mas nao administra.” Como deixou claro o grande
Pontifice Pio X1I, “Opus Justitiae Pax.” E as instituicoes politicas tém o dever de asse-
gurar a Justica e a Paz.

“Finis Operae”, Deo Gratias”! Antiga sede da “Fazenda da Barra”, em S&o Jodo
da Boa Vista, aos 20 de Maio de 2016
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02
Citamos de memoria.

03
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ed. rev. e aum,, Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 1977,
P17

04

Vide Introdugdo a Historia do Direito, Sao
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 4. ed. ver.
eamp,, 2013, p. 24.

05
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Desde a Proclamacao da Republica, o Brasil segue o modelo presidencialista. Na ori-
gem da mudanca da forma do governo em relagao ao Império, esta a democracia nor-
te-americana, presidencialista e baseada num sistema bipartidario, em que republi-
canos e democratas se alternam no poder, tanto federal como estadual.

A Constituicao norte-americana teve influéncia capital na primeira Consti-
tuicdo republicana brasileira. Isso pode ser visto ja no novo nome adotado pela na-
cdo: “Estados Unidos do Brasil”.

Todavia, ao contrario do que acontece nos Estados Unidos da América, o Bra-
sil jamais teve algo semelhante & autonomia dos Estados norte-americanos, sendo
desde sempre o poder central quem da as regras, impoe as politicas e, quando julgou
necessario, decretou a intervencao nas unidades estaduais, derrubou governos re-
gularmente eleitos, nomeou eventuais interventores ou interferiu diretamente na
nomeacao do governador, exatamente como acontecia no Império, quando o impe-
rador tinha a prerrogativa de indicar os governadores das provincias, podendo, até,
substitui-los a qualquer momento, de acordo com os interesses da Coroa.

Apos a Independéncia, o Brasil teve um sistema parlamentarista de governo.
E verdade que o imperador néo era apenas uma figura quase decorativa, como acon-
tece na maioria das monarquias modernas. Ao contrario, a Constituicao outorgada
por D. Pedro I dava amplos poderes ao imperador. Poderes que, grosso modo, adequa-
damente utilizados, permitiram que a primeira Constituicao brasileira vigesse por
quase todo o séc. XIX, tornando o Brasil uma nacao muito mais estavel e previsivel do
que as demais nagoes latino-americanas, desde o inicio estruturadas como republi-
cas presidencialistas, nos mesmos moldes do sistema de governo norte-americano.

Nao cabe aqui analisar a histéria do Império, nem onde errou ou acertou. Cabe
apenas salientar que o sistema parlamentarista entao adotado permitiu ao pais na-
vegar de forma equilibrada, dentro de sua realidade, por todo o periodo imperial.
Com o “Poder Moderador” outorgado ao imperador, foi possivel a nagao superar as
crises que ao longo desse periodo colocaram o pais em cheque.

E verdade que o parlamentarismo do Império ndo seria viavel nos dias de hoje,
mas isso nao retira dele nem os méritos, nem as imensas vantagens que fizeram do
Brasil do séc. XIX uma nacao administravel, ainda que chacoalhada por alguns mo-
vimentos mais ou menos longos e consistentes contra o governo central, titular ab-
soluto do poder e consciente do seu uso, inclusive da forca.

A Republica brasileira tem comeco no minimo tumultuado, com sua procla-
macao feita por um militar monarquista e sem a participacao dos partidos republica-
nos, pegos de surpresa pelo movimento inesperado do Marechal Deodoro da Fonseca.

O resultado disso é que, nos primeiros dias do novo regime, foi implantada
uma ditadura de fato, ao invés de ter inicio a transformacao do Império numa Repu-
blica, com novas regras e uma Constituicao adequada a fazer a transicao, com o mini-
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mo de traumas para uma sociedade na qual a imensa maioria da populacao era com-
pletamente alienada dos temas politicos, por conta de um indice de analfabetismo
altissimo, que proibia a maioria dos brasileiros decidir sobre suas vidas.

Os primeiros republicanos eram antigos monarquistas que, na pratica, deseja-
vam a substituicao do Imperador por um Presidente da Republica, que, na sua visao,
deveria ter um desenho politico e poderes mais ou menos semelhantes aos do Impe-
rador, mas com prazo de validade determinado. Ou seja, alguém que tivesse o poder
quase absoluto durante o periodo que exercesse a Presidéncia da Republica, mas sem
possibilidade de se perpetuar no poder, dada a realizacdo periddica de eleicdes, veda-
da areeleicdo imediata do ocupante do cargo.

De 1889 até 1930, 0 que se vé é a consolidacdo dessa forma de governo, na qual
o Presidente da vez tem o poder politico praticamente ilimitado, com o Congresso e
os Estados se curvando as suas decisoes.

O grande problema desse modelo é que, como acontece hoje, o sucessor po-
deria desfazer, alterar ou nao dar seguimento a tudo que fora feito pelo antecessor.

Com a Revolucdo de 1930, o quadro politico nacional se altera significativa-
mente, nao pela mudanca das praticas vigentes ou pela substituicao dos atores, mas
pelo surgimento da figura de um ditador populista, algo inédito no pais, que, duran-
te 15 anos, manteve o poder em suas maos, alterando antigas composicoes regionais,
acabando com a pouca autonomia dos Estados, nomeando interventores, fechando as
casas legislativas e forcando o culto a propria imagem como ferramentas de governo.

A partir de 1945, com a queda da Ditadura, o Brasil vive, até 1964, um periodo
de democracia real, baseada nos principios da Constituicao Federal de 1946, que ga-
rantia o funcionamento harmonioso da nacao, sob as regras democraticas entao in-
ternacionalmente aceitas e valorizadas pelo desfecho da Segunda Guerra Mundial,
com os Estados Unidos da América surgindo como o grande campedo da democra-
cia, a Unido Soviética como seu contraponto, baseada numa ditadura brutal, exerci-
da em nome do proletariado, o que desaguou na “Guerra Fria” e na divisdo do mundo
em dois grandes campos.

Como parte integrante da América, o Brasil estava no campo das poténcias
ocidentais, sob o comando dos Estados Unidos e fortemente influenciado pelo pode-
rio econdémico da superpoténcia do ocidente, peca-chave no financiamento e funcio-
namento da nacao brasileira.

Ainda que com problemas importantes, foi dos momentos histéricos de maior
liberdade e paz social. A situacao viria a se modificar radicalmente com a renuncia do
Presidente Janio Quadros. Seu vice-presidente era Joao Goulart, que por pouco nao as-
sume a Presidéncia, pelas restricoes contra ele por parte das Forcas Armadas.

Foi nesse momento que o pais tentou, pela unica vez na sua historia republi-
cana, a adocao do regime parlamentarista de governo. Mas a mudanca nao foi fruto
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de estudos comparativos mostrando claramente as vantagens do parlamentarismo
sobre o presidencialismo. Ela foi adotada para minimizar o poder do Presidente, tido
e havido como um perigo para o desenvolvimento e a paz social.

De 1964 até a volta dos civis ao poder, em meados da década de 1980, o pais
ficou sob o comando de um sistema militar, equivocadamente chamado de Dita-
dura. O Brasil ndo teve um ditador na acepcao exata do termo. O que o pais expe-
rimentou foi uma estrutura de poder, composta pelos altos escaldes das Forcas Ar-
madas, que escolhia em seu seio quem seria eleito Presidente da Republica, com
mandato por tempo certo e sem os poderes ilimitados que caracterizam os ditado-
res. O General-presidente era o porta voz do sistema, devendo atuar colegiadamen-
te com os demais comandantes, ainda que tendo a vantagem moral de haver sido o
escolhido para chefe da nacao.

A redemocratizacdo brasileira se da de forma consensual, por meio do en-
tendimento entre as Forcas Armadas e a sociedade civil, para a costura de um mo-
delo de transicao que permitisse ao pais atravessar o momento altamente compli-
cado da melhor forma possivel. A transicdo se encerra com a eleicdo de Tancredo
Neves para a Presidéncia da Republica. Sua morte inesperada altera o cenario, com
José Sarney assumindo a Presidéncia da Republica para, entre trancos e barrancos,
conduzir o processo de consolidacao democratica, que teve na Constituicao de 1988
o ponto culminante.

A Constituicdo de 1988 é um dos documentos mais estranhos elaborados pelo
Congresso Nacional. Escrita as vésperas da queda do Muro de Berlim, ndo teve a sen-
sibilidade para ler o que acontecia no mundo e incorporou conceitos completamen-
te desmoralizados pela experiéncia internacional. Feita poucos anos ap6s a saida dos
militares, trouxe em seu bojo medidas de protecao contra situacoes de excecao como
as pouco antes vividas pelo pais. Além disso, imaginou-se que uma nacao poderia ser
moldada por artigos legais, o que, na pratica, se mostrou pura utopia. Como se nao
bastasse, foram mantidos e criados novos privilégios, distorcoes e direitos inexequi-
veis, pelo menos sem a contrapartida das obrigagdes. Finalmente, a redacdo da Cons-
tituicao foi feita na expectativa de um regime parlamentarista, mas um plebiscito
popular determinou que o Brasil seria presidencialista.

Em suma, nao deu mais errado porque nao poderia dar. O resultado ¢, hoje, pa-
garmos o preco de todos os erros que foram cometidos nos ultimos 25 anos e que des-
truiram as medidas corretamente adotadas para fazer do Brasil uma nagao viavel.

O pais atravessa a mais grave crise ética de sua historia. A malha moral dana-
cao estarota, com reflexos draméaticos na economia e na politica. A unica forma de se
sair do enrosco € ter muita paciéncia para, lentamente, dentro das vias legais, provi-
denciar as mudancas estruturais indispensaveis. Com um agravante: os que votarao
as mudancas serdao os mais afetados por elas.
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E pacifico que é necessaria a revisdo do desenho do Estado brasileiro, com a re-
definicao do Pacto Federativo, a reforma politica, a reforma da previdéncia e a refor-
ma fiscal. A pergunta é: como realiza-las? E quais as que devem acontecer primeiro.

Mas sera que, antes delas, ndo é primordial a realizacdo de uma profunda re-
forma do ensino brasileiro? E, concomitantemente, uma profunda reforma do sis-
tema de saude publica? Sera que brasileiros com boa educacao, competitivos e sau-
daveis votariam nos politicos e partidos que estdo ai? Sera que a nacdo admitiria os
desmandos que vamos vendo? A resposta € naol

No campo politico, uma proposta que ganha forca ¢ a adocao do sistema par-
lamentarista em substituicao ao presidencialismo. Sem duvida nenhuma, com o par-
lamentarismo, boa parte da crise atual seria solucionada sem maiores impactos, bas-
tando a dissolucdo do Governo, a convocacao de novas eleicoes e a posse de um novo
gabinete, tudo feito dentro de regras claras e aplicaveis sem os traumas de um pro-
cesso de impeachment.

Mas, sera que, em 1996, no auge do sucesso do Plano Real, alguém imaginaria
a implantacao do parlamentarismo como solucao para alguma coisa?

Este é o ponto. As reformas necessarias para o sucesso do Brasil como nagao
nao podem focar solucoes imediatistas, destinadas a consertar um buraco aqui, ou-
tro ali e um terceiro mais a frente.

Nao ha mais tempo para postergar o que tem de ser feito, nem para errar nas
solucoes adotadas. Entao, € indispensavel olhar para o resto do mundo e aprender
com quem ja atravessou situacoes tao dramaticas quanto a nossa.

A maioria dos paises desenvolvidos adota a democracia parlamentarista, in-
dependentemente de se tratar de monarquia ou republica. Mas a nacao responsavel
pela protecao dessas mesmas democracias, e por um terco do comércio do mundo, a
unica superpoténcia do planeta, os Estados Unidos da Ameérica, é umarepublica presi-
dencialista, situacdo que se repete na quase totalidade das na¢des latino-americanas.

E importante salientar a existéncia de diversas formas de parlamentarismo,
com diferencas significativas entre os poderes outorgados ao Primeiro-ministro, ha-
vendo mesmo nacoes que adotam um sistema de governo que poderiamos chamar
de hibrido, como € o caso da Franga, em que, apesar da existéncia do Primeiro-minis-
tro, o poder efetivo esta nas maos do Presidente da Republica. No outro extremo, a
Gra-Bretanha outorga todo o poder politico ao Primeiro-ministro, cabendo a rainha
um papel muito mais figurativo do que efetivo na administracdo do pais.

A conclusao a que se chega é que ndo importa a forma de governo, presiden-
cialista ou parlamentarista, o que importa é sua aplicabilidade a realidade das dife-
rentes nacoes. Pelas caracteristicas brasileiras, nao ha como negar, num cenario mul-
tipartidario, com a fragmentacao politica exacerbada pela historia e pelas diferentes
realidades locais encontraveis num territério com 8,5 milhoes de quilémetros qua-
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drados, onde algumas distancias ndo se medem em léguas, mas em séculos, o parla-
mentarismo apresenta vantagens evidentes, a comecar pelo freio ao poder quase ili-
mitado atualmente conferido ao Presidente da Republica pelos votos de uma unica
eleicdo, invariavelmente dados pela minoria da populacao.

Além disso, num pais com quase 30 partidos politicos, ainda que se consiga a
reducao significativa desse numero, o resultado sera bem mais do que quatro ou cin-
co partidos, o que exigira, para compor a maioria necessaria para a montagem de um
gabinete, elastica capacidade de negociacdo, bem mais facil de ser realizada no regi-
me parlamentarista.

Porém, desde a Proclamacéo da Republica, ou seja, hd mais de 100 anos, a po-
pulacao brasileira ndo teve qualquer contato sério com o regime parlamentarista. Ao
contrario, quando chamada para decidir entre o presidencialismo e o parlamentaris-
mo, o plebiscito foi esmagadoramente favoravel ao presidencialismo. Evidentemen-
te, esse resultado foi influenciado pela forte acdo do Presidente da Republica a época.
Mas o desconhecimento do que seja o parlamentarismo e o medo de um salto no es-
curo também tiveram seu peso na decisao do eleitor.

Eu sou parlamentarista. Pelo que vino mundo e estudei sobre o Brasil, esse re-
gime aplicado ao nosso pais seria muito mais funcional do que o presidencialismo.
Mas, na contramao da minha posicao pessoal, temos mais de um século de histéria
republicana presidencialista, com o Presidente da Republica fazendo papel de dono
da verdade e pai dos pobres, ndo apenas porque queira, mas porque esse € um tradi-
cional traco do povo brasileiro, que deseja sempre ter alguém que resolva seus proble-
mas ou leve a culpa pelos fracassos. Mudar isso é muito dificil.

Para que o Brasil possa adotar a solucao parlamentarista, é indispensavel que
as mudancas comecem pela Constituicdo, mas, para que isso ocorra, ¢ indispensavel
convocar nova Constituinte. E ai as dificuldades comecam a se tornar tao grandes
que € quase impossivel imaginar o resultado.

O que é certo é que como esta nao da para ficar. Entao, como disse Mao Tsé Tung:
“para se andar 10 mil milhas, é necessario dar o primeiro passo”. A introducédo da clau-
sula de barreira para limitar o numero de partidos politicos e dar efetiva representati-
vidade ao Congresso Nacional pode ser um comeco. Vale lembrar que ela ja existe na
legislacao brasileira, todavia foi derrubada por decisdo do Supremo Tribunal Federal.

Amodificacao do coeficiente eleitoral também seria um passo importante no sen-
tido de uma melhor representatividade popular. E o voto distrital seria o aperfeicoamen-
to desse processo, por criar um vinculo de responsabilidade entre o politico e seus elei-
tores, que, ao contrario do que ocorre hoje, saberiam quem é o seu representante e pode-
riam cobrar dele, com a ameaca da sua nao reeleicao, as agdes que julgassem necessarias.

Sem pelo menos essas mudancas, nosso parlamentarismo nasceria manco e
condenado ao fracasso. E isso seria um tiro no pé.
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1. INTRODUCAO: A QUESTAO QUE SE POE

Os 127 anos da republica do Brasil e os eventos que nesta segunda década do séc.
XXIvem sacudindo o nosso pais levam-nos, a todos os cidadaos a indagar se os ru-
mos que editaram os de 1889 serviram e servem ao anseio de afirmacdo de nossa
nacao como expoente da civilizacdo ocidental no que diz respeito a sua direcao e
conducdo em um mundo que apresentam novo e dindmico em funcado de seu de-
senvolvimento tecnolégico e, mais que isso, na crescente conscientizacao do papel
a ser desempenhado por cada um de nés na escolha e fiscalizacao dos dirigentes
dos nossos destinos.

Assim, a questao que se poe € a de saber se o atual regime direcional do nos-
so governo, previsto na Constituicao de 1988, e instituido com a republica ha 127 anos
—valer dizer o presidencialismo — esta a merecer reparos e eventual substituicao por
outro que melhor atenda aos reclamos ingentes que ponham cobro as dificuldades
que hoje se antepdem para alcancarmos o desiderato almejado. Em suma: atende o
sistema presidencialista previsto na Carta Magna aos designios que atendem aos an-
seios da populacdo brasileira ou deve, mercé de sua incapacidade de fazé-lo, deve ser
substituido por outro e qual outro seria o mais recomendavel para melhor dar cabo
da missao a que se deve sempre propor a nagao.

2. DOS REPAROS AO PRESIDENCIALISMO
NA CONSTITUICAO VIGENTE

Passa esse processo pela determinacdo do sistema, regime politico ou forma de go-
verno, denominacoes de que se utiliza a doutrina, cabendo-nos assinalar que Burde-
au da essas expressoes como sinénimas?, cabendo apontar que formas de governo é a
locucao utilizada no Dicionario de Politica de Bobbio2.

Matéria que nos tempos de hoje se acha disciplinada de forma escrita, pois as consti-
tuicdes se fizeram uso na imensa maioria das nagoes, ha que se nao olvidar que Poli-
bios, no pragmatismo que caracterizou sua Histéria, enunciou que “a inica maneira
de aquilatar a perfeicao de um homem é verificar a sua capacidade de suportar altiva
e bravamente as reviravoltas da sorte — deve-se olhar de maneira idéntica para uma
constituicdao” o que o levou, ao discorrer sobre a supremacia de Roma, ao afirmar que
“a causa predominante do sucesso e de seu contrario em todos os assuntos relativos
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ao governo de um povo é a forma de sua constituicao, pois dela, como de uma fon-
te, nascem nao somente todos os designios e planos, mas a sua propria realizagao”s.

Essencial é que aqui, desde logo, se faca a disting¢do entre funcdo de governo
e fungdo administrativa, que lembra a proposito das fungdes do Presidente da Repu-
blica André Ramos Tavares, com suporte em Carré de Malberg, para advertir que na
funcdo de governo tem-se o poder da livre-iniciativa, livre da necessidade de habi-
litacdo legislativas4, cabendo-nos acrescentar que o que aqui se diz do Presidente da
Republica no presidencialismo também se dira do exercicio da funcdo de governo
no parlamentarismo.

3. A SEPARACAO DOS PODERES EM NOSSA LEI MAGNA

Governar significa exercer o poder. Este, a seulado, representa a faculdade de obrigar
alguém a fazer ou deixar de fazer alguma coisa.

Por sua vez, no Estado moderno, quando de direito, somente a lei pode estabe-
lecer o direito de fazer ou deixar de fazer alguma coisa, principio mestre que encon-
tramos nas constituicoes. Com Weber, podemos falar em dominacao, e dos trés ti-
pos que identificam (dominacdo carismatica, tradicional e legal), anotando Antonio
Carlos Rodrigues do Amaral que, em nossa Carta de 1988, “esse grande paradigma de
protecdo ao cidadao, representado pelo principio da legalidade (decorrente do ‘no ta-
xation without representation’ foi substituido por um verdadeiro principio da domi-
nacao, de matriz weberiana”s.

Eis-nos aqui, face ao principio constitucional que da como fundamento de
nossa Republica os poderes legislativo, executivo e judiciario, independentes e har-
monicos entre si, que Ives Gandra da Silva Martins, na Constituicio “prenhe” de de-
feitos de 1988, declara como seu mérito maior “ter criado um sistema em que o equi-
librio de Poderes é inequivoco”®.

Infelizmente, ocorreu em 1988 uma visao distorcida ou nao consentanea
com o desenrolar da histéria e dos eventos e ideias, desatualizada do cenario mun-
dial que Ney Prado verberou em palavras candentes, fazendo presente a pertinen-
te observacao de Roberto Campos de que ao tempo nao houve uma clara percepgao
das dramaticas transformacoes mundiais pelo colapso do dirigismo socialista e a
enorme mudanca na ecologia econdémica do planeta, com a rebelido contra o Esta-
do regulador, contra o Estado Exator, contra o Estado empresario e finalmente con-
tra o Estado previdenciario”.
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4. EQUILIBRIO DE DIREITO E DESEQUILIBRIO DE FATO

Se o equilibrio dos poderes no texto constitucional é inequivoco, a dura realidade vi-
vida pelo Brasil, ndo somente apos 1988, mas a de quase sempre ao longo do periodo
republicano ¢ a de que, nos periodos de vigéncia da democracia, tivemos a domina-
¢ao pelo Poder Executivo sobre o Legislativo e ainda sua influéncia sobre o Judiciario.

Na verdade, como evidenciou Ives a seguir no passo citado, deveu-se o equi-
librio estatuido no texto “ao fato de que toda a formatacao de nossa Lei Maior ter
sido para um sistema parlamentar de governo, ideal frustrado nas discussoes finais
do texto, em plenario da constituinte [..]”®. No entanto, a realidade brasileira apon-
ta, nos dias em que vivemos e que atingiu seu apice neste ano de 2016, trés fendme-
nos que a pena precisa de Manoel Goncalves Ferreira Filho asseverou com precisao
na louvavel obra da qual aqui se faz mencéo, quais: “1) a exacerbacdo do presidencia-
lismo, com a proeminéncia acentuada do Presidente da Republica; 2) o fenecimento
do Legislativo, cujo papel empalidece; e 3) a assuncao pelo Judiciario de um crescen-
te papel politico™.

E essa inexoravel realidade que nos traz aos estudiosos do direito e da politi-
ca, areflexdo proposta no presente volume e a questao colocada em nosso proémio.

5. AS ALTERNATIVAS A SEREM EXAMINADAS

Um breve olhar sobre os multiplos escritos que suscitou e suscita a matéria, reve-
la-se que, deixados de lado os regimes autoritarios, nao correspondem ao ideal de-
mocratico, bem como os regimes monarquicos, mesmo em sua concepcao atual, vez
que refogem ao estado de coisas de nosso pais, temos de, excluido desde logo o re-
gime presidencialista puro pelo seu continuo fracasso em nossas plagas, apresen-
tam-se-nos como alternativas os regimes semipresidencialista ou hibrido e o regime
parlamentarista.

Utilizando-se da expressao sistemas de poderes, cunhada em 1998 por Miguel
Reale, e que reputa Cezar Saldanha Souza Junior como “a ideal para indicar o modo
como se organiza a institucionalizacdao dos poderes politicos como o¢rgaos do Esta-
do”*, lembrando ainda que as formas politicas foram objeto de seu primeiro registro
histoérico por Herddoto®, cabe-se, tendo em conta os péssimos frutos que se colhe nes-
ses dias do sistema presidencialista, que se caracteriza no Brasil nos dias de hoje pela
corrupgao dos governantes, que contamina toda a maquina administrativa da na-
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cdo e pela concentracdo do poder em uma Unica pessoa — detentora da chefia do Po-
der Executivo —e, naquilo que se pode chamar de camarilha que a cerca, e da qual sua
conivéncia nao pode ser descartada, vendo que o sistema consagra a irresponsabili-
dade governamental, somente invocavel sua cessacdo pelo impeachment, traumati-
ca e dificil solucao que a atualidade revela suscitadora de paixoes e conflitos, geran-
do desgoverno, mostra-se que a opgao que se apresenta ¢ somente a dualidade acima
referida, quando se pretende manter o regime democratico dentro da legalidade.

Nao sem antes deter-se na verificacdo de que a separacio de poderes acenada
por Locke e posteriormente solidificada na doutrina por Montesquieu sofre na prati-
ca, no pais, desvalia alarmante pela hipertrofia funcional do Executivo, como batiza
Edvaldo Brito a supremacia da Presidéncia®?, manipulada pelo manejo de verbas e ad-
missao de funcionarios da administracdo, em cargos de comissao, bem como o favo-
recimento, hoje exposto por operacoes policiais, de privilegiados mediante a hedion-
da sistematica de propinas.

Essa desvalia — que em muito tem com o desprestigio do Legislativo, este cria-
do para controle efetivo do Poder Executivo como ensina Alexandre de Moraes® —
veio sempre em debilitacdo da separacao dos poderes preconizada por Montesquieu,
dar origem ao chamado ativismo judiciario, pois, como com propriedade escreve José
Renato Nalini, “Numa era em que o Executivo é a maior fonte normativa [...] o Parla-
mento se retrai” afirmando que “O século XXI é o periodo em que a Justica se propde
a enfrentar todos os desafios. Sem ativismo, porque ela continua servil ao principio
da inércia: s6 age quando provocada” .

Cunhado o termo “judicial activism” curiosamente nao por um jurista, mas,
sim, por um historiador — Arthur Schlesinger Jr. — em um artigo para a revista Fortu-
ne sobre a Suprema Corte americana em 1947%, havendo adquirido foros de cidada-
nia no direito constitucional, tem inumeros significados, valendo aqui transcrever
em traducdo livre o que lhe deu o Black’s Law Dictionary como a filosofia juridica que
motiva juizes a deixar a estrita aderéncia aos textos legais (precedentes judiciais) em
favor progressistas e novas politicas sociais que nao sao sempre com a estreita visao
esperada dos juizes. E comumente marcada por decisdes que conduzem & engenharia
social e ocasionalmente representam intrusées em matéria do legislativo e executi-
vo*. Na verdade, o ativismo judiciario, ou judicial como preferem outros, nasce da in-
suficiéncia da atividade legislativa, causada, dentre outras razoes, pelo fato de que o
legislativo dispde para o futuro, enquanto o magistrado lida com o presente, como
acentuou o Ministro Teori Zavaski em recente palestra, realidade cambiante e que
muitas vezes se antecipa ao processo de elaboracdo das leis, cabendo-nos aqui lem-
brar Jean Cruet em sua obra A vida do direito e a inutilidade das leis.

Ja definido que o presidencialismo que diriam os puro, com a concentracao de
poderes nas maos do chefe do executivo, embora mesmo essa pureza seja extrema-
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mente mutavel, resvala quase sempre para o autoritarismo, socorrendo-nos para fins
estatisticos das Wikipédia, nela vemos que a excecdo dos Estados Unidos da América
do Norte, dos 42 paises ali relacionados como presidencialistas, 17 sao paises latino-
-americanos, 10 sao paises da Asia e Oceania e 14 da Africa, o maior deles em expres-
sao de poténcia econémica sendo o Brasil*.

O regime semipresidencialista, assim denominado por Maurice Duverger
para descrever a 52 Republica da Franca (1958) em seu “Echec au Roi”, se caracteriza
por uma particao dos poderes entre o Presidente eleito por sufragio universal e o Par-
lamento, variavel essa particao, como acentua Georges Burdeau, citando Portugal,
onde o Presidente desempenha papel secundario, pois as personalidades politicas de
primeiro plano preferem se reservar para o lugar de primeiro-ministro, e a Russia
onde o presidente da federacao detém o essencial do poder, e finalizando com a Fran-
ca onde as atribuicoes do Chefe de Estado e do Primeiro-ministro sdo mal definidas
pelo texto constitucional, em que o papel efetivo do presidente depende de sua per-
sonalidade, sobretudo da conjuntura politica®.

Estatisticamente cabe alinhar, com a Wikipédia, como semipresidencialistas
14 paises da Africa, 7 da Europa; 9 da Asia/Oceania e 1da América Latina®.

O sistema parlamentarista, que tem, na doutrina constitucional dos nossos
dias, como seu maior corifeu Ives Gandra da Silva Martins, caracteriza-se por ser um
sistemna das ideias, contrapondo-se assim ao sistema presidencialista de pessoas®.
Existem, nele, partidos com substancias ideolégicas, e nao em fungao da personalida-
de de um lider, o que enseja o tipo de dominacao que Werber denomina carismatica e
que identifica ao longo fada histéria como o de um profeta, guerreiro ou demagogo.

Sistema de predominio das ideias que se aglutinam em um partido, esse sis-
tema tem como nota distintiva o pequeno numero de partidos, pois, como assina-
lou Ives, ndo se pode conceber um sistema parlamentarista com 32 partidos diferen-
tes, como existiam em nosso pais ao tempo em que escreveu, “como se fosse possivel
existirem 32 ideologias politicas diferente”.»

Atualize-se a afirmativa, pois contam-se hoje 35 partidos ja registrados no
TSE, cabe anotar que ha mais 21 partidos em processo de coleta de assinaturas que
habilitardo o seu registro.
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6. CONCLUSAO

Tendo em vista que a grande maioria dos paises desenvolvidos do mundo tem hoje
regime parlamentar, republicas ou monarquias que sejam entre eles Alemanha, Rei-
no Unido, Holanda, Bélgica, Italia, Suécia, Noruega, Finlandia, Dinamarca, Espanha,
Japdo, Australia, India, Tailandia, China, Grécia, Israel, sem completar uma relacio
exaustiva, parece-nos que é chegado momento de adotarmos também esse sistema
de governo.

Certo € que para isso teremos, em nosso pais, de alterar o sistema pluriparti-
dario, a fim de que se reduza o numero de partidos, certo é também que se faz neces-
sario verificar e dar a representacao parlamentar correspondéncia maior ao numero
de habitantes (ou eleitores), a fim de que se estabeleca uma justa representacao po-
pular no Congresso, cuja bicameralidade a nosso ver deveria ser mantida, alterados
porém os limites etarios do Senado, definindo-se também com precisao os poderes
da Republica, de modo a evitar as constantes invasdes de competéncia e delimitan-
do-se suas respectivas esferas de atuacao.

Tempo é, pois, face ao fracasso do sistema presidencialista em nosso pais, de
se buscar alteracao do regime politico, sem antes, contudo, alertar que a escolha dos
parlamentares depende, acima de tudo, do nivel de educacao e instrucao dos nossos
eleitores, em que se entenda que o é direito e dever mas nao obrigacao imposta cujo
descumprimento acarrete sangoes.

Cabe-nos, portanto, aos brasileiros, votar com consciéncia.
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RESUMO

O atual sistema politico nao atende, ha mui-
to tempo, os interesses da populacao brasilei-
ra. Mudancas nao sao apenas desejaveis, mas
imprescindiveis para a continuidade e cresci-
mento do Brasil como uma grande Nacao. Nes-
se sentido, opina-se que o sistema Parlamenta-
rista seria uma opgao melhor para o Pais, e, com
ele, a necessidade também da clausula de bar-
reira aos partidos, como forma de melhor orga-
nizar e equilibrar as forcas politicas existentes
e futuras.
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INTRODUCAO

O sistema politico brasileiro ndo funciona, isso porque ha muito tempo que ele nao
realiza a funcao primordial para a qual existe, qual seja, a de representar os interes-
ses do povo brasileiro. Em verdade, ele existe e aparenta “estar funcionando”, pois a
vida continua no pais, mas os politicos que la estao, em sua grande maioria, defen-
dem apenas os préprios interesses, e, para tanto, acabam por prestigiar as forcas que
eventualmente os atacam e os pressionam, “retribuindo” a elas algumas benesses,
quando nao indevidas, inoportunas.

Essa atuacdo, de todo indesejavel, traz imensos prejuizos a nacao, seja do pon-
to de vista financeiro — por um Estado inchado e caro de se sustentar, uma maqui-
na publica ineficiente; seja do ponto de vista ético — por uma deterioracao de valores
morais, civicos, sociais, religiosos, patriéticos; seja do ponto de vista econdémico — di-
minuicdo da atividade produtiva, impostos escorchantes (ndo somente para os tra-
balhadores, mas também para as empresas produtivas), instabilidade juridica para
novos investimentos e atracao de capital estrangeiro. Sao tantos os maleficios desse
sistema que somente a sua indicacdo ja seria motivo de uma tese académica.

Nao é crivel que existam mais de 30 ideologias politicas diferentes no Bra-
sil. Ora, se existe essa quantidade de partidos politicos, e, por outro lado, nao exis-
tem tantas divergéncias politicas ideolégicas assim, constata-se, afinal, que exis-
tem inumeros partidos politicos com a mesma linha ideolégica. Ou seja, defendem
ou aparentam defender os mesmos direitos, os mesmos interesses e comungam dos
mesmos ideais. Ora, entao por que ndo se unem num partido maior e mais represen-
tativo? Ao invés de se dividirem e subdividirem?

Asrespostas a essas perguntas sdo simples — os partidos sdo como “empresas”
- os interesses pessoais de alguns membros sobrepoem-se aos interesses do proprio
partido, ou acabam por se tornar o interesse do partido. Existe sempre alguém, ou um
pequeno grupo, que os comanda e dirige, segundo seus desejos e ndo segundo a carta
constitutiva do partido devidamente registrada no Tribunal Eleitoral. Esses partidos,
nao todos, mas em grande parte, servem nao a interesses ideolégicos, mas a interes-
ses comuns, pessoais, ou de algum grupo de poder.

Esse cenario tem de ser urgentemente alterado. Os Partidos politicos, repre-
sentando esse ou aquele ideal politico, devem espelhar e representar o interesse da
populacao brasileira. Devem refletir seus ideais e vontades.

Bastaria que tivéssemos, por exemplo, um partido de centro, um de direita, um
de esquerda, um de centro-direita e outro de centro-esquerda. Talvez ainda pudésse-
mos ter outros, com interesses um pouco mais especificos — como um Partido Verde, um
Partido Cristdo (a maioria da populacdo no Brasil é crista = catdlicos, protestantes etc.).
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Nao existe necessidade de termos partidos outros, tais como o dos aposen-
tados, dos militares, dos “isso”, dos “aquilo”. Basta que tenha uma tendéncia ideolo-
gica que lute por ideais que interessem ao povo, ainda que busquem uma protecao
maior a este ou aquele grupo hipossuficiente. Mas, de qualquer forma, as leis sdo va-
lidas para todos e seu objetivo nao é garantir privilégios deste ou daquele grupo, mas
corrigir deficiéncias e buscar o equilibrio e a igualdade de oportunidades a todos os
cidadaos.

1. PARLAMENTARISMO - ASPECTOS GERAIS

O parlamentarismo é um sistema de governo em que o parlamento (poder legislati-
vo), eleito pelo povo, coordena a vida politica do pais, dando sustentabilidade ao go-
verno - poder executivo. O governo é formado pelo parlamento, que também forne-
ce o poder para a governabilidade, como cargo principal, em geral, exercido por um
chanceler — primeiro-ministro.

O sistema parlamentarista nasce na Inglaterra a época medieval, final do séc.
XIII, quando, em 1295, forcado pelos nobres, que exigiam uma maior participacdo nas
decisdes do governo inglés, o rei Eduardo I tornou oficial as reunides dos representan-
tes desses nobres (assembleia).

Atualmente, existe em duas formas conhecidas — parlamentarismo monar-
quico e parlamentarismo republicano.

Na primeira, o chefe de estado é o monarca — rei, cuja sucessao geralmente
se da na forma hereditaria, e este nao acumula poderes executivos, de gestao. Ser-
ve como poder moderador e muitas vezes tem papel importante na transicao de go-
vernos. Usualmente, o monarca representa o pais no exterior e sua condicio de lider
da nagao ajuda em momentos de graves crises econémicas, morais, guerras, cala-
midades etc., trazendo conforto e esperanca ao povo, além de otimismo e confianca
num futuro melhor e mais préspero e pacifico. Este cenario, obviamente, é o deseja-
vel e, por infelicidade, nem sempre € alcancado, ocorrendo, por vezes, efeitos contra-
rios, com membros da realeza se envolvendo em escandalos financeiros, sexuais etc.
Monarquias parlamentaristas, também chamadas de monarquias constitucionais —
Reino Unido, Suécia e Japao.

J.J. Gomes Canotilho?, nos aponta os tracos estruturais desse modelo:

“1. Responsabilidade do primeiro-ministro perante o rei e irresponsabilidade do executivo

ou do gabinete em face do parlamento.
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2. Controlo primdrio do rei sobre a cdmara alta (entre nds: Cdmara dos Pares), nomeada-

mente quanto esta foi fundamentalmente composta por membros de nomeacdo régia.

3. Irresponsabilidade do rei, como chefe do executivo, perante o drgdo representativo-

-parlamentar.”

Na segunda forma de parlamentarismo — o republicano, mais frequente no
mundo moderno, temos, em vez do monarca, um presidente, com poderes limitados
arepresentacdo do pais no exterior, e algum papel interno no sentido também de ser
um moderador frente ao parlamento.

Raramente, embora existam alguns casos, o presidente exerce algum tipo de
gestao. Como republica, obviamente, nao existe a figura do monarca, mas o presiden-
te, que pode ser eleito pelo povo ou eleito pelo préprio parlamento, exerce um papel
igualmente de representacao da nacao. Em alguns casos, o presidente tem como atri-
buicao a chefia nominal das Forcas Armadas; ou a prerrogativa de dissolver o parla-
mento, caso este ndo consiga éxito em formar um governo tempestivamente, e, as-
sim, convocam-se novas eleicoes. De qualquer forma, esses poderes — como outros
porventura existam, conforme as constituicoes dos paises — sdo exercidos pelo presi-
dente por atribuicdo do parlamento, e nao de forma livre e independente, pois lhe fal-
ta alegitimidade democratica (suficiente) para tanto.

Em ambos os casos, a figura central em termos de gestdo e governo é realmen-
te o primeiro-ministro ou chanceler que exerce o poder executivo plenamente.

Novamente trazendo a colacdo os ensinamentos de Canotilho?, seus tracos
estruturais:

“1. Responsabilidade do gabinete perante o parlamento (o gabinete ou o primeiro-ministro
é nomeado pelo presidente da republica, mas deve antes obter a confianca do parlamen-
to, havendo a obrigacdo de demitir-se no caso de aprovacdo de mocoes de censura ou de

rejeicdo de votos de confianga,).

2. Dissolugdo do parlamento pelo presidente da reptiblica, sob proposta do gabinete (do pri-
meiro-ministro). A dissolucdo é feita por decreto presidencial, mas trata-se de um acto de ini-

ciativa do gabinete que assume a responsabilidade politica do mesmo através da referenda.

3. Eleicdo do presidente da reptiblica pelo parlamento, mas ficando com o estatuto consti-

tucional de irresponsabilidade politica perante o mesmo.”

Talvez um outro sistema venha a ser desenvolvido e posto em pratica com me-
lhores resultados, mas hoje em dia, em pleno séc. XXI, os paises que adotam o siste-
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ma parlamentarista estio entre os mais democraticos, os mais desenvolvidos econé-
mica e socialmente. Os beneficios em favor das suas respectivas populagoes superam
aos de outros paises com outros sistemas politicos. Existe mais transparéncia, me-
nos corrupcao, maior estabilidade politica que gera estabilidade social e econémuica,
seguranca e controle efetivo dos governantes pelos governados. Exemplo de paises
que adotam o parlamentarismo como sistema politico de governo: Canada, Suécia,
Alemanha, Inglaterra, Italia, Portugal, Holanda, Noruega, Finlandia, Islandia, Bélgi-
ca, Arménia, Espanha, Japao, Australia, India, Tailandia, Republica Popular da China,
Grécia, Estonia, Egito, Israel, Polonia, Sérvia e Turquia.

1.1. ALGUMAS VANTAGENS

A principal vantagem do sistema parlamentarista frente ao sistema presidencialis-
ta, ao nosso ver, é a flexibilidade na gestao politica (executiva). A possibilidade de ra-
pida renovacao dos quadros em momentos de crise nacional, principalmente no caso
de crise politica, de confiabilidade. Numa situacado dessas, o primeiro-ministro pode
ser substituido com grande rapidez e o parlamento pode ser destituido.

Diferentemente do modelo presidencialista, por exemplo, que ao eleger um
presidente para um mandato fixo de quatro anos, em regra, fica adstrito ao cumpri-
mento do término de seu prazo, ainda que faca uma péssima e ruinosa gestao para o
pais. A unica possibilidade de sua saida, exceto a voluntaria - é a renuncia, € o impe-
dimento (impeachment), que exige a ocorréncia de crime de responsabilidade para o
afastamento legal e legitimo do presidente de seu cargo e funcao.

Ora, o presidente pode nao ter cometido nenhum crime de responsabilida-
de, mas sua gestao pode ser nefasta mesmo assim. Nenhuma empresa aguenta um
diretor ou presidente inepto, que nao saiba conduzir os negoécios de forma adequa-
da. Uma ma gestao empresarial leva a empresa a faléncia, e nem ¢ preciso esperar
4 anos para que isso ocorra. Se dara em tempo bem mais curto. Igual consequéncia
experimentara o pais, se mal administrado, retrocessos sociais, econémicos, finan-
ceiros podem literalmente “quebrar” o pais, e sua reconstrucio é sempre mais difi-
cil e demorada.

Além da flexibilidade na troca do comando, este é exercido de forma mais ple-
na, pois existe uma conexao maior entre executivo e legislativo, que, praticamente,
estdo juntos no comando do pais. Essa maior comunicacao entre os poderes — execu-
tivo e legislativo, influencia na agilidade para aprovagao de leis; melhora a transpa-
réncia e fiscalizagao da gestao.

Temos, ainda, outras vantagens —em face da aproximacao dos partidos - opo-
sicdo e situacdo, o risco de um governo autoritario ou despoético é descartado; traz
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também uma diluicao do poder em si, que nao fica concentrado em um grupo ou par-
tido, dificultando grandemente a ocorréncia de corrupgao.

Uma derradeira vantagem € a diminuicao dos gastos com campanhas eleito-
rais, em face dessa forma de organizacao, com eleicdes diretas e indiretas.

1.2. ALGUMAS DESVANTAGENS

Nao existem apenas vantagens, e de outro lado, as desvantagens também se apre-
sentam. As questoes de minorias perdem um pouco o seu relevo e ficam mais dilui-
das no parlamento, embora nio sejam menosprezadas; conquanto seja razoavelmen-
te rapido e facil a composicao de um gabinete, apresenta-se um risco de ruptura em
finais de eleicdo, antes do inicio da formacao de um novo governo.

Alguns podem entender que o chefe do executivo nao ser eleito diretamente
pelo povo seja uma desvantagem. Em alguns casos, como ignorancia e baixo interes-
se da populacao pelas eleicoes, abuso de poder econémico, controle da midia etc., po-
dem influenciar de forma totalmente injusta e tendenciosa o resultado de uma elei-
cdo direta, e acabar-se elegendo um presidente, que, além de nao representar o povo,
pode fazer uma péssima gestao contra ele ao prestigiar os grupos de poder (politico,
econdmico etc.) que o “elegeram” (que possibilitaram sua vitéria) de verdade.

O poder da oposicdo, no caso, uma minoria politica, pois ndo participou efe-
tivamente da composicao do governo, tende a ser minorado, cabendo-lhe, por outro
lado, um importante papel fiscalizador, cobrando respostas, transparéncia e boas
praticas do governo em exercicio.

Em que pesem as dificuldades e desvantagens, além de outras aqui nao elen-
cadas, acreditamos que as vantagens supracitadas, assim como outras existentes e
também nao trazidas ao texto, superam em muito as desvantagens, razao pela qual o
sistema parlamentarista apresenta-se como o mais aperfeicoado na atualidade.

2. PARLAMENTARISMO VERSUS
PRESIDENCIALISMO - GENERALIDADES

O sistema parlamentarista, em termos basicos, funciona da seguinte maneira - o
povo vota em seus representantes e, com isso, forma-se o Parlamento. O sistema de
votacdo é um capitulo a parte e os paises possuem diferentes modelos de representa-
¢ao da sociedade — voto distrital, distrital misto, proporcional, etc. Independente da
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modalidade de votacao, apés as eleicoes legislativas e uma vez eleitos os membros do
parlamento, escolhe-se o chefe de governo — primeiro-ministro.

O cargo de primeiro-ministro pode vir a ser ocupado pelo representante da
maioria no parlamento, que é convidado pelo chefe de estado (presidente ou monar-
ca), ou, também por meio de votacao no poder legislativo.

Assumindo o cargo, o primeiro-ministro deve compor o seu gabinete, obvia-
mente respeitando as forgas politicas do parlamento e contemplando-as na base do
governo para que possua a forca necessaria para a conducao do pais. Uma sélida com-
posicao do gabinete ministerial dara a confianca necessaria para o governo imple-
mentar as medidas e gestoes necessarias ao Estado. Por outro lado, um gabinete fra-
co, corre o risco de sofrer mocao de censura e ser dissolvido, necessitando a formacao
e composicao de novo governo.

Aformacao do gabinete e sua manutencao se dara pela forca do partido majo-
ritario, ou, em outro caso, por uma coligacao de partidos que exerca essa maioria par-
lamentar. Vé-se que nao existindo um partido majoritario, com forca suficiente para
sozinho dirigir os rumos da nacdo, a composicao e coligacao de forcas sera imprescin-
divel e, com isso, as negociagoes de suas respectivas pautas politicas estarao sempre
na mesa de discussao, o que de certa maneira € vantajoso, pois permite uma discus-
sdo e aprofundamento de inumeros temas de interesse do povo, ali no parlamento,
representado por seus congressistas.

Dissolvido o gabinete, o que pode ocorrer com certa facilidade, se nao atendi-
dos os interesses das forgas em acao, novo governo deve ser restabelecido, e caso ndo
se consiga tal intento ou ocorra uma sucessao de gabinetes dissolvidos em determi-
nado espaco de tempo, dai, entao, teremos de convocar novas eleicdes legislativas
para renovacao do parlamento como um todo.

Vé-se que a dindmica do parlamentarismo é de maior proximidade e transpa-
réncia, e o equilibrio de forcas tende a ser maior, evitando grandes exageros tanto a
esquerda quanto a direita, tampouco cabendo espaco a caudilhos que assomem o po-
der e dele ndo queiram largar, em atitudes nitidamente populistas.

O presidencialismo, ao seu turno, reune as duas figuras de poder — o chefe de
estado e o chefe de governo numa s6 pessoa - o presidente, que passa a ter poderes
totais de gestao interna e representacao externa do pais. Como chefe do poder execu-
tivo também é o comandante supremo das Forcas Armadas e detém em suas maos o
orcamento da Unido, instrumento poderoso de politica econémica, ndo somente para
o bem, mas, infelizmente, também para o mal.

No presidencialismo padrao, como o vivido pelo Brasil, os trés poderes — exe-
cutivo, legislativo e judiciario convivem de forma harménica e independente, ao me-
nos em teoria académica. Porque, em verdade, na pratica, oresultado é bem diferente.
Vemos que os membros do Supremo Tribunal Federal sdo indicados pelo presidente
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da republica e sabatinados pelo senado federal passariam por um crivo de exame do
poder legislativo. Na pratica, tal indicacao, dependendo da for¢a do poder executivo
no momento em questao, vira uma nomeacao direta. Nao raros os casos nos quais
os indicados a altos postos da republica se veem cobrados em favores a fim de “retri-
buir” a respectiva nomeacdo, muitas vezes fornecendo decisdes juridicas, mas com
um viés politico de todo indesejavel aos interesses da nacao, embora favoraveis, inde-
vidamente, a um poder de governo, quando deveriam atender a um poder de estado.

Ainda em termos de gestao da patria, o presidente da republica necessita de
negociar com o poder legislativo a aprovacao de leis destinadas a cumprir a agenda
de sua gestao. Havendo uma sintonia favoravel entre esses poderes — executivo e le-
gislativo, as coisas tendem a ir muito bem. Em sentido contrario, uma disputa acir-
rada de poder, entre os dois 6rgaos — presidéncia e congresso, pode paralisar os inte-
resses do pais, gerar uma crise politica e quica econémica, dependendo da amplitude
dos assuntos paralisados e propostas negadas.

Em 2016 e anos recentes, acompanhamos no Brasil um sistema diferente, ape-
lidado de “presidencialismo de coalizdo”, em que na verdade a forca do presidente em
gestao fica diretamente ligada ou dependente da negociagao politica e atendimento
das exigéncias dos partidos representados no congresso nacional. Havendo tal acor-
do, o sistema parece funcionar, em caso contrario, tudo se complica.

Ora, tal “sistema” se assemelha muito com o parlamentarismo. Se vamos usar
um sistema “genérico”, porque ja nao se utiliza o original com todas as suas vanta-
gens, o que inclui a flexibilidade para dissolver e compor novo gabinete. O problema
maior de um “presidencialismo de coalizdo” é a necessidade imperiosa e constante de
negociacao entre os poderes de forma que a corrupc¢ao pode facilmente se verificar,
com o oferecimento e cobranca de favores e retribuicoes.

Como se verificou, o sistema presidencialista apresenta dificuldades tremen-
das em nosso mundo moderno e nao atende mais as novas e rapidas estruturas or-
ganizacionais e de comunicacao imediata — online — fulltime. O ideal mesmo seria
o sistema parlamentarista, com ligacdo direta do congresso, que representa de for-
ma mais completa e legitima o povo do estado, com a gestao rapida e efetiva do pais.

Podemos trazer a colagdo também os preciosos ensinamentos de José Afonso
da Silva3, que em apartada sintese, aponta a dificuldade do sistema presidencialista
em enfrentar graves crises nacionais, dificuldade em controlar o exercicio do poder
sem obstaculo e assegurar eficiéncia na tomada de decisoes. Além disso, o presiden-
cialismo também experimenta dificuldades em manter a estabilidade, a continui-
dade e a eficacia de uma democracia pluralista, instituida pela Constituicao Fede-
ral de 1988.
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3. CLAUSULA DE BARREIRA - BREVE DEFINICAO

A clausula de barreira eleitoral é um mecanismo de controle de acesso ao sistema po-
litico de uma forma geral. Em nossa singela analise sobre o assunto, entendemos o
seu funcionamento dentro do sistema parlamentarista, considerando que a clausula
de barreira também pode ser efetiva no sistema presidencialista.

Ditoisso, a clausula de barreira serve, em resumo, para limitar o acesso ao Par-
lamento imposto aos partidos politicos que ndo obtiveram uma porcentagem mini-
ma de votos nas eleicoes. Trata-se de um dispositivo previsto no sistema juridico de
varios paises que tem por objetivo, entre outros, aprimorar a representatividade dos
partidos politicos que participam do processo eleitoral.

A clausula de barreira refere-se aqueles partidos politicos que ocuparao as va-
gas disponiveis no Parlamento. A ideia fundamental do conceito “clausula de barrei-
ra”, conhecida também como “clausula de desempenho”, é a de que o partido politico,
como representante dos cidadaos, precisa de forca politica suficiente para defender
e lutar ndo so6 por seus eleitores, mas por toda a sociedade, tendo em vista que cada
candidato eleito exercerd a funcao primordial de legislar para todos.

Ressalte-se que cabe ao Partido Politico a representacdo da sociedade, que se
efetiva por meio de seus candidatos eleitos. Logo, vé-se que a legitimidade do candi-
dato eleito decorre do Partido Politico a que esta ligado. No Brasil, um dos requisitos
da capacidade eleitoral ativa € a filiagdo partidaria ha pelo menos um ano, nao exis-
tindo a figura do “candidato independente”, ou seja, aquele que nao esteja filiado a
algum partido politico. Assim, o partido politico que nédo atinge uma porcentagem
minima necessaria para cumprir seu papel de representante da nacao nao podera
acessar o Parlamento.

Nao ha duvidas de que o tema “clausula de barreira eleitoral” tem causado
discussdes bem acaloradas no Brasil, com defensores e criticos convictos de suas res-
pectivas posicoes, contando até com um julgamento realizado pelo Supremo Tribu-
nal Federal em 2007, que a julgou inconstitucional, pois poderia ferir o direito consti-
tucional dos partidos pequenos em buscar uma expressao politica e acesso as verbas
do fundo partidario.

Varios paises europeus adotaram a clausula de barreira, por exemplo a Ale-
manha, a Suécia, a Dinamarca e outros. Na Alemanha, em que os partidos politicos
precisam alcancar uma porcentagem minima de 5% por cento dos votos para aces-
sarem o Parlamento, a clausula de barreira aos partidos politicos é objeto de debates
a favor e contra.
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3.1. PERCENTUAL IDEAL (?) PARA A CLAUSULA DE BARREIRA

A clausula de barreira, por obvio, s6 € preocupante e assume alguma relevancia,
quando o partido politico nao atinge o seu percentual minimo de desempenho e, com
isso, fica impedido de participacao congressual. Todos os demais partidos, ditos gran-
des, com forte popularidade entre os cidadaos, e que, por isso, ou seja, pelo seu alinha-
mento politico-ideolégico, conseguem atrair grandes quantidades de eleitores, supe-
raram, em muito, o percentual minimo e ndo enfrentardo qualquer dificuldade em
eleger seus representantes (politicos) e participar ativamente da vida politica do pais.

A porcentagem minima exigida na clausula de barreira devera ser condizen-
te com o perfil politico de cada pais. Nao existe um numero magico, ideal. O que deve
ocorrer € a discussao ampla e responsavel pela classe politica e pela sociedade para,
ao final, chegar a um consenso a respeito do tema. E, com o tempo, e o amadureci-
mento do sistema, nada impede que o percentual seja ajustado, aumentando-se ou
diminuindo-se o percentual em questao.

4. FORTALECIMENTO DAS IDEOLOGIAS
VERSUS INTERESSES PESSOAIS

Ao defendermos a existéncia e aplicacdo da clausula de barreira, em limites
percentuais a serem definidos conforme as necessidades e caracteristicas de nosso
pais, vemos o instrumento como importante medida de controle da manipulacdo dos
partidos por pessoas interessadas ndo em representar os anseios do povo, mas, sim,
defender seus proprios interesses, particulares, postura totalmente indesejavel e que
deveria, s.mj., desestimulada e mesmo, proibida.

Com efeito, existindo politicas ideologicas convergentes, o ideal seria que tais
partidos, alinhados, buscassem uma integracdo entre eles, o que os fortaleceria e,
com certeza, estariam muito além do percentual de corte da clausula de barreira,
permitindo-lhe amplo acesso ao congresso.

Nem se fale que a clausula de barreira impediria o pluripartidarismo, de for-
ma alguma. Canotilho4, uma vez mais nos aponta acerca da importancia do pluripar-
tidarismo para a democracia, quando indica em sua obra os pensamentos de Stuart
Mill (em defesa da representacao das minorias no parlamento por meio do sistema
proporcional); parte da doutrina francesa que defende o pluralismo partidario como
forma de prestigiar a soberania popular; e também Kelsen, no sentido de permitir a
existéncia de uma integracao politica.
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Pode-se ver que, longe de excluir manifestacdes no congresso, trazidas por mi-
norias, teriamos, na verdade, forcas bem organizadas, defendendo pautas importan-
tes para a sociedade, de forma equilibrada, séria e comprometida com a nobre funcao
de representacdo politica do povo, ao invés de defesa de interesses pessoais de alguns
dirigentes de partidos.

CONCLUSOES

Aideia do breve e simples estudo foi analisar o panorama politico vivido no Brasil em
2016, e anos imediatamente anteriores, constatando que o atual sistema politico ndo
esta mais servindo aos interesses nacionais, talvez a interesses particulares e de gru-
pos privados, de politicos, empresarios etc., mas, com certeza, nem de longe tem aten-
dido os anseios populares.

Oreflexo disso é o processo de impedimento (impeachment) em curso no Con-
gresso Nacional para afastar a Presidente da Republica eleita pelo voto popular dire-
to, em razao de ter, supostamente, praticado crime de responsabilidade fiscal. Tendo
violado ou ndo leis de responsabilidade fiscal, é inegavel que sua gestdo literalmen-
te jogou o pais num caos econémico-financeiro de dificil e longa recuperacéo. Indices
de desemprego, desaceleracao econémica, industrial e comercial altissimos, inflagao
novamente subindo, queda do valor da moeda, esgotamento das reservas moneta-
rias, e diversos outros problemas de macroeconomia que tém levado o Brasil a uma
situacao econdémica deploravel, atestada por seguidos rebaixamentos de seu rating
(critério de pais bom para se investir) medido por agéncias internacionais.

Essa grave crise econdmica vem acompanhada (qual vem antes?) de uma gra-
ve crise politica, em que a populacdo acompanha estarrecida os infindaveis casos de
corrupcao trazidos a luz pelos processos criminais em curso e divulgacao por parte
da midia nacional. Incontaveis politicos e grandes empresarios com prisoes decreta-
das (algo nunca antes visto neste pais), em razdo dessa nefasta associacdo formada
para assaltar os cofres do governo, ou seja, subtrair o dinheiro do povo.

Nesse sentido, vislumbramos o sistema parlamentarista como uma alterna-
tiva mais adequada para termos no Brasil um governo, que sera de coalizdo entre os
partidos, mas que trabalhara em plena sintonia com a casa do povo — congresso. E
mais, deslizes em sua gestao nao serao aceitos, pois a mocao de censura, ou de outro
lado, nao aprovacao de votos de confianga, serviriam para uma renovacao do primei-
ro-ministro e seu gabinete, de forma rapida, eficaz e muito menos traumatica do que
a que vivenciamos hoje.
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A clausula de barreira e seu coeficiente (percentual) vem auxiliar nesse sis-
tema (parlamentarismo) a medida que emprega mais seriedade a tal sistema de go-
verno, ao impedir partidos minusculos, que nao representam ninguém, ao nao ser
eles proprios. Nao existe o risco de se extinguir o pluripartidarismo, que entendemos
benéfico a democracia e representatividade mais abrangente do povo. Todavia, essa
multiplicidade de partidos pequenos, defendendo, em tese, ideologias semelhantes,
sera realmente barrada no acesso ao congresso, e nenhum prejuizo disso decorrera,
pois a representatividade deles é diretamente proporcional aos seus tamanhos —in-
significante no contexto nacional.
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1. INTRODUCAO

O Parlamentarismo, como € do conhecimento, é proveniente da cultura inglesa, e seu
surgimento ¢ decorrente de uma lenta evolucao histérica, que podemos dizer que
teve uma forte marca no séc. XIII, quando da elaboracao de Magna Carta emrazao de
uma revolta dos baroes e do clero.

Entre outros acontecimentos histéricos, a Revolucao Inglesa, que teve o seu
auge entre 1688 e 1689, permitiu que o Parlamento se fortalecesse, até interferindo e
alterando a linha sucessdria do trono inglés.

Em razdo desses e de outros acontecimentos, em 1714, com o falecimento da
rainha Ana, o principe alemao, George I, foi considerado legitimo herdeiro do trono
inglés, assumindo-o em seguida.

O principe George I, com os seus 54 anos, falava somente alemao, seu filho, Ge-
orge II, apesar de compreender a lingua inglesa, nao falava este idioma. Ambos so-
mente se interessavam pelos problemas e questoes alemas, e ndo participavam das
reunioes de ministros, mantendo contatos esporadicos apenas com um deles, o qual
lhes passava os resumos das deliberacdes, e, raramente, recebia instrucoes. Esse mi-
nistro intermediario entre o rei e o parlamento adquiriu confianca e passou a ter
influéncia na tomada de decisoes no parlamento, recebendo, em principio, o titulo
informal de Primeiro-ministro, conforme nos ensina Olivia Raposo da Silva Telles'.
Desde entao, o parlamentarismo se aprimorou e possui algumas variantes de esta-
do para estado em razdo de suas préprias culturas, adaptando-se, perfeitamente, a
cada caso concreto.

Atualmente, boa parte dos paises adota o sistema parlamentar de governo em
uma de suas modalidades, seja o parlamentarismo republicano ou parlamentarismo
monarquico, com eleicoes diretas ou indiretas, bipartidario ou pluripartidario, bica-
meral ou unicameral, em estado unitario ou federado etc.

2. PARLAMENTARISMO NO BRASIL

A discussao sobre o tema parlamentarismo, no Brasil, nao € de hoje, teoricamente,
desde a implementacao do sistema de governo presidencialistaZ.

Segundo historiadores, o Brasil ja foi governado duas vezes sob o sistema
parlamentarista. A primeira ocorreu no séc. XIX durante a Monarquia; e a segunda
apos a renuncia do presidente Janio Quadros, em 1961, entretanto, em nenhum dos
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dois casos podemos falar que, efetivamente, o parlamentarismo foi experimenta-
do no Brasil.

Para o Professor Ives Gandra da Silva Martins3, parlamentarista convicto, esse
sistema de governo, no Brasil, mesmo com todos os problemas, foi o mais duradou-
ro, justamente em razao da estabilidade politico-administrativo que o parlamenta-
rismo oferece.

O sistema presidencialista foi adotado em nosso pais nao emrazao de estudos,
nem por pressao ou tendéncia politica, mas apenas para imitar os Estados Unidos da
América, e foi instituido juntamente com a federalizacao.

Rui Barbosa, presidencialista fervoroso, autor doutrinario da primeira Consti-
tuicdo republicana, com o passar do tempo tornou-se um dos maiores criticos desse
sistema de governo.

Citado por Paulo Bonavides4, afirma Rui Barbosa: “Deste feito, o presidencia-
lismo brasileiro nao é sendo uma ditadura em estado crénico, a irresponsabilidade
geral, a irresponsabilidade consolidada, a irresponsabilidade sistematica do Poder
Executivo”, esta assertiva nos parece tao presente que da sempre impressao de ter
sido escrita recentemente.

O Brasil, como assinalamos, por duas vezes, experimentou o sistema parlamen-
tar de governo, porém, em razao da forma inadequada em que foram implementadas,
nao podemos assegurar que esse experimento tenha sido realmente o parlamentaris-
mo. No primeiro caso, quando se implementou o sistema parlamentar durante a Mo-
narquia do Brasil Império (1847 a 1889), com a criacdo do Poder Moderador, em que o
Imperador passou a concentrar prerrogativas politicas quase ditatoriais. Ja no segun-
do caso (setembro de 1961 a janeiro de 1963), com a renuncia do Presidente da Republica,
Janio Quadros, o Brasil passou a viver uma crise politica muito intensa e para conter o
sucessor, Joao Goulart, que possuia fortes ligacdes com paises comunistas, instituiu-se,
através de um Ato Adicional, o sistema parlamentar de governo, o qual durou pouco
mais de um ano e ficou marcado pela instabilidade, tendo, nesse curto periodo, passa-
do por trés gabinetes (Tancredo Neves, Brochado da Rocha e Hermes de Lima)s.

Uma consulta popular realizada em 6 de janeiro de 1963 através de um plebis-
cito, 9o% dos eleitores aprovaram o retorno ao sistema presidencialismo de governo,
entretanto, no dia 31 de marco de 1964, o Brasil sofreu o golpe militar e passou a vi-
ver sob o regime ditatorial, restabelecendo-se a democracia somente em meados dos
anos 1980.

Com o advento da Constituicao de 1988, manteve-se o sistema presidencialis-
ta de governo, entretanto, alguns institutos do sistema parlamentarismo foram in-
troduzidos em seu texto, tornando-se, entao, uma espécie de sistema hibrido, o que,
de certa forma, acarreta inumeros problemas para a politica de administracao publi-
ca brasileira.
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Verifica-se ainda que o constituinte originario inseriu no art. 2° do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, a possibilidade de o brasileiro escolher, por
meio de um plebiscito, entre presidencialismo ou parlamentarismo e entre republi-
ca oumonarquia,

Art. 2° No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definird, através de plebiscito, a for-
ma (republica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou

presidencialismo) que devem vigorar no Pais.

§ 1° Serd assequrada gratuidade na livre divulgacdo dessas formas e sistemas, através dos

meios de comunicagdo de massa cessiondrios de servico ptblico.

§ 2° O Tribunal Superior Eleitoral, promulgada a Constituicdo, expedird as normas regu-

lamentadoras deste artigo.

Com a emenda constitucional n° 2 de 1992, o plebiscito foi antecipado para o
dia 21 de abril de 1993, fato que, em nosso entendimento, favoreceu aos politicos que
desejavam a manutencao do sistema presidencialismo, pois haviamos acabado de
sair de um regime ditatorial em que o cidadao nao tinha acesso as informacoes, e,
em razao disso, boa parte dos eleitores brasileiros sequer sabia o que era o parlamen-
tarismo, certo ainda que, desde a promulgacao da Constituicao em 5 de outubro de
1988 até fevereiro de 1993, nao havia qualquer tipo de esclarecimento ou informacgao
sobre o sistema parlamentarista de governo, que somente passou a ter um pouco de
divulgacao durante o periodo de pouco mais de dois meses de propaganda eleitoral,
conforme regulamentacao imposta pela Lei 8.624 de 4 de fevereiro de 1993, e, mesmo
assim, de uma forma muito confusa, ja que o eleitor além de escolher o sistema de go-
verno (parlamentarismo e presidencialismo), também tinha de escolher a forma de
governo (republica ou monarquia constitucional).

Diante desse tumultuado quadro, e como o brasileiro ja conhecia o sistema
presidencialista, o resultado do plebiscito de 21 de abril de 1993 nao poderia ser outro,
conforme segue abaixo:

Presidencialismo 37.156.884
Parlamentarismo 16.518.028

Segundo o cientista politico Paulo Kramer®, a vitéria esmagadora do presiden-
cialismo em 1993 pode ser explicada pela cultura personalista, que permeia o ima-
ginario latino-americano. “Nem foi necessario um esforco especial, o presidencialis-
mo ganhou por inércia [...] Esse personalismo e populismo sdo tendéncias correntes,

profundas e tradicionais, arraigadas no imaginario politico latino americano. O pre-
sidencialismo é um regime que da rosto para a politica e leva vantagem sobre o par-
lamentarismo nesse sentido, porque no parlamentarismo se dilui essa figura do lider
em um cenario mais nebuloso, de grupos, de correntes e partidos, informagdes que o
eleitor ndo consegue assimilar”.

CEDULA ELEITORAL UTILIZADA NO PLEBISCITO DE 1993

FORMA DE GOVERNO SISTEMA DE GOVERNO

MONARQUIA m PARLAMENTARISMO
REPUBLICA

PRESIDENCIALISMO

fac-simile da cédula de 1993

Segue, entdo, o Brasil com um sistema presidencialista de governo, porém, ca-
penga, obrigando o chefe de governo a realizar a chamada politica de coalisdo, resul-
tando na auséncia de confianca na competéncia dos quadros de dirigentes; aumen-
tando o poder de influéncia do setor burocratico, ja que o presidencialismo torna-se
dependente de tecnocratas; desprestigiando o parlamento, que perde sua qualida-
de na elaboracao legislativa em razao de atos normativos, decretos-leis, resolucoes e
atos ministeriais, que, ndo raro, usurpam as atribuicoes do Poder Legislativo.

3. PRESIDENCIALISMO NO BRASIL

O sistema presidencialista de governo, criacao norte-americana do séc. XVIII, surgiu
como resultado das ideias democraticas, concentradas na liberdade e na igualdade
dos cidadaos e na soberania popular.

Com a derrubada do Império” quando da Proclamacao da Republica em 15 de
novembro de 1889, institui-se o chamado Governo Provisdrio, comandado por Mare-
chal Deodoro da Fonseca, mas composto, essencialmente, por macons.

O Governo Provisorio encarregou-se de fazer a transicao de sistema e forma
de governo, certo € que, o sistema presidencialista era totalmente desconhecido pelo
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cidadao brasileiro, ndo se sabia o que era e ndo se falava e muito menos se discutia
a respeito, tendo surgido, repentinamente, no Projeto de Constituicao apresentado
pelo Governo Provisorio que foi promulgada em 1991. Destaque-se que naquele perio-
do o Brasil vivia (e acho que ainda vive) sob grande influéncia norte-americana, que
além do sistema presidencialista de governo, fez também com que nos transformas-
semos em estados federados. Copiamos até o nome, passamos a ser “Estados Unidos
do Brasil”.

Nao tinhamos nenhum dos motivos norte-americanos para implantarmos,
no Brasil, o sistema presidencialista de governo e muito menos em dividirmos o pais
em estados federados. Os Estados Unidos da América nasceu em razdo da uniao de
estados (colénias) independentes e que precisavam somar forcas para que pudessem
se defender das ameacas de invasoes por parte de outras nacoes. Aliado a esses fato-
res, a péssima lembranca que tinham da monarquia quando submetidos a coroa in-
glesa, conforme assinala Dalmo de Abreu Dallari,® o presidencialismo foi resultado
do trabalho politico e da elaboracao juridica dos constituintes reunidos na Conven-
cdo de Filadélfia.

Aadocgao do presidencialismo no Brasil com o advento da Constituicao de 1891
se deu por forte influéncia do sucesso obtido pelos Estados Unidos da América, prin-
cipalmente no que diz respeito a liberdade, a soberania popular, a igualdade, na di-
visdo de Poderes etc., teve como seu maior defensor ninguém menos que Ruy Barbo-
sa, que, posteriormente, se tornou um dos maiores criticos desse sistema de governo.

Apartir de 1981, o Brasil passou a ser administrado pelo Sistema Presidencialista
e pela Forma Republicana de governo, entretanto, nesse longo periodo tivemos varias
interrupcoes e problemas de toda ordem no que diz respeito a politica administrativa.

Nas palavras de Paulo Bonavides®, “O presidencialismo no Brasil ndo resiste,
pois, a uma critica séria. Da Proclamacado da Republica aos nossos dias a instabilida-
de perpetuou-se nas instituicoes, debaixo de governos aparentemente estaveis e que
s6 0 eram como expressao de sacrificios de nenhum povo almeja fazer: o da liberda-
de imolada na continuidade de um autoritarismo sujeito as recrudescéncias do esta-
do de sitio (os governos de Bernardes e Floriano na Primeira Republica), as violagdes
da ordem constitucional, as insurreicdes armadas, ao golpe de Estado, as ditaduras
civis e militares”.

Certo é que o presidencialismo, no Brasil, nunca deu bons resultados politicos
e administrativos, tanto ¢ verdade que em nossa histéria, a partir da Proclamacao
da Republica, este sistema de governo sofreu varias interrupcoes e comocoes politi-
cas, envolvendo revolucdes, levantes militares, conspiracoes, intentonas, interven-
¢oes federais, estado de sitio, descumprimento de mandamentos constitucionais etc.

O Professor Ives Gandra da Silva Martins®, no que diz respeito as crises do presi-
dencialismo, resume este sistema de governo com a seguinte frase: “No presidencialis-
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mo, a unido das mesmas funcoes de chefe de Estado e de Governo numa unica pessoa,
termina por tirar-lhe a independéncia, tao necessaria para equacionar crises, pois seu
mandato é de prazo certo, havendo um unico recurso extremo, que é o impeachment”.

O presidencialismo implantado no Brasil — conforme ensina Olivia Raposo da
Silva Telles™, diferentemente do americano — nao possui um sistema de freios e con-
trapesos (checks and balances), tornando um presidencialismo marcado pela concen-
tracdo de poderes nas maos do presidente, que, nao raro, extrapola os limites e abu-
sa dessa prerrogativa.

O Presidente da Republica possui a prerrogativa de indicar os seus ministros,
pois sao cargos de livre nomeacao e demissao pelo chefe do executivo, e que deveriam
ser técnicos para auxiliar o presidente na administracdo do pais, mas, na realidade, o
que ocorre no Brasil, em razao do chamado presidencialismo de coalizao, nada mais &
que senao uma farra na distribuicdo de cargos aos amigos e aliados e, principalmen-
te, em troca de apoio politico, o que levou Paulo Bonavides® dizer, em relacao aos mi-
nistros nomeados, que: “criou-se para eles o privilégio da incompeténcia”.

Dessa forma, verifica-se que todos os ramos da soberania nacional ficam na
dependéncia da vontade unica do Poder Executivo, no caso, do Presidente da Republi-
ca, 0 que motivou alguns juristas a intitularem o sistema presidencialista brasileiro
de “ditadura constitucional”.

4. PRESIDENCIALISMO NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

Nos Estados Unidos da América, bergo do presidencialismo, o Presidente da Republica
acumula as funcoes de chefe de Estado e de chefe de governo, entretanto, ao contra-
rio da forma adotada no Brasil, o presidente nao concentra tantos poderes, havendo,
assim, um equilibrio de forcas entre os Poderes do estado.

O presidente americano escolhe seus secretarios de estado (equivalente aos
nossos ministros), entretanto, deverd, sempre, ter a aprovacdo do Senado, o qual re-
aliza uma sabatina, inquirindo e buscando informacoées quanto a sua capacidade e
qual sera a politica desenvolvida para a consecucdo de seu mister.

O equilibrio de Poderes entre o Executivo e o Legislativo se demonstra no que
diz respeito a iniciativa legislativa, que € destinada, exclusivamente, ao parlamento.
Caso o presidente queira apresentar algum projeto, devera fazé-lo por meio de algum
parlamentar, deputado ou senador. Ressalte-se que tal proibicao fica mitigada pela
possibilidade de o presidente, anualmente, comparecer ao Congresso e poder fazer
o chamado discurso sobre o estado da Unido, em que destaca as matérias relevantes
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para a manutencao da governabilidade, mas que, necessariamente, deverao ser apre-
sentados por um parlamentar.

O presidente americano, tal qual o do Brasil possui também o poder de veto,
ou seja, as leis aprovadas no parlamento americano sao submetidas ao chefe do exe-
cutivo, que podera aprova-las, sanciona-las, ou rejeita-las, veta-las. Podera, porém,
o parlamento derrubar o veto, desde que obtenha votos favoraveis de dois tercos de
cada uma das Casas Legislativas. Diferentemente do Brasil, o veto presidencial nao
podera ser parcial.

No que se refere a politica externa, é de competéncia exclusiva do presidente
americano realizar negocia¢oes diplomaticas com estados estrangeiros, assinar trata-
dos, implementar programas de expansao nuclear, aprovar ou vetar planos da corrida
espacial, deliberar sobre o uso das forcas armadas (ad referendum do Congresso) etc.

5. CRITICAS AO SISTEMA PRESIDENCIALISTA NO BRASIL

a. A grande concentracdo de poderes nas maos do Presidente da Republica, leva,
nao raro, ao cometimento de abusos.

b. No sistema presidencialista, a unica participa¢ao do cidadao € no memento de
votar, ja que a partir dai o eleito age como bem entender, celebrando acordos de
seu interesse, alterando a legislacdo a seu favor e na busca de seus interesses.

c. Constitui, em regra, uma ditadura a prazo fixo, ja que nao existe mecanismo
para destituicao do eleito nos casos de ma administracao, restando apenas o
impeachment quando ocorre crime de responsabilidade.

d. Oeleitor participaapenasdademocraciadeacessoe é facilmente manipulavel.

e. O presidencialismo nao possui mecanismos para conter e resolver crises que
surgem por pressoes politicas, sociais e principalmente financeiras.

f. Aforma de presidencialismo implementada no Brasil obriga o chefe do execu-
tivo a praticar uma politica de coalizao, ou seja, para que possa governar, se vé
obrigado a distribuir cargos, emendas parlamentares e outras benesses, com
vistas a obter, assim, apoio para a consecucao de seus projetos, que, em nossa
visdo, nao passa de uma forma de corrupc¢ao.
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6. CRITICAS AO SISTEMA
PARLAMENTARISTA PARA O BRASIL

®

O parlamentarismo requer partidos fortes e, dessa forma, inibe a participa-
cdo das minorias.

b. A maquina burocratica precisa ser forte e eficaz para poder suportar eventu-
al derrubada do Gabinete (chefe de governo), ou seja, é preciso estabilidade.

c. O Parlamento tera muito poder, e, no Brasil, onde impera um clientelismo em
detrimento de alinhamentos programatico-ideologicos torna-se uma arma
muito perigosa.

d. As experiéncias de sisterna parlamentar vividas no Brasil nao foram boas
e muito menos estaveis, no periodo da monarquia imperial (1847-1889) por
exemplo, tivemos 35 gabinetes em 42 anos, certo de que alguns duraram ape-
nas semanas. No parlamentarismo implementado entre 1961/1963, que em
apenas 17 meses tivemos trés gabinetes.

e. O Brasil, por ser um pais de dimensodes continentais, em razdo de sua exten-
sao territorial e com grande populacao, teria dificuldade para implementar o

parlamentarismo.

f. OParlamentarismo é incompativel com a Federacao.

7. ARGUMENTOS FAVORAVEIS AO PRESIDENCIALISMO

a. OBrasil, teoricamente, convive com o sistema presidencialista ha mais de 100
anos, estando bem consolidado, carecendo apenas de aprimoramentos, sendo
muito mais facil manter esse sistema do que adotar outro e ter de mudar todo
o estado brasileiro.

b. O sistema presidencialista é muito mais democratico, porque nele os poderes
de governo emanam diretamente do povo.
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c. O presidencialismo nao se restringe a forma de governo.

d. O Executivo, no sistema presidencialista, pode dispor de recursos institucio-
nais que induzam os parlamentares a cooperar com o governo e a sustenta-lo.

8. ARGUMENTOS FAVORAVEIS AO PARLAMENTARISMO

a. No parlamentarismo, a separacdo entre as funcoes de Chefe de Estado e Che-
fe de Governo permite uma estabilidade administrativa maior, pois, mesmo
com a queda do Gabinete, ndo ha interrupcao.

b. O parlamentarismo ¢ o sistema de responsabilidade a prazo incerto porque o
presidente s6 é mantido a medida que é responsavel.

c. O Chefe de Governo (primeiro-ministro — premier etc.) devera ter e manter a
confianca e aprovacao da maioria do Parlamento, caso contrario, recebera o
chamado voto de desconfianca e o Gabinete podera ser destituido.

d. O sistema parlamentarista obriga o fortalecimento dos partidos politicos,

que, juntamente com o Chefe de Governo, possuem responsabilidade na con-
ducao politica do estado.

9. CONCLUSAO

O Brasil é governado pelo sistema presidencialista ha mais de 110 anos, passando por
toda sorte de problemas decorrentes, nao apenas em razao desse modelo de governo,
mas também por causa dele. Nas palavras de Paulo Bonavides : “Configurou-se assim
em nosso pais um estado de menoridade e tutela, traduzida na espécie de presiden-
cialismo do nosso sistema, atado invariavelmente ao intervencionismo, a tecnocra-
cia, a estatizacao, a irresponsabilidade politica dos ministérios, ao regime anarqui-
co das decisoes casuisticas, a falta de freios e programas. A consequéncia foi de uma
parte o isolamento do Congresso e a descaracterizacio de suas funcoes e de outra
parte o desprezo dos érgaos de opiniao”.
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No que diz respeito ao sistema presidencialismo, o professor Ives Gandra da
Silva Martins assevera: “No sistema presidencial, o eleitor e a partir dai, o eleito faz o
que quiser, acordos que entender, muda as legislacdes que desejar [...]".

Durante esses mais de 110 anos de presidencialismo tivemos, basicamente,
o espaco politico ocupado por bandeiras ideologicas de extrema esquerda e de ex-
trema direita, com predominancia desta ultima, valendo-se, para tanto, do sistema
presidencialismo.

O presidencialismo, em regra, proporciona um multipartidarismo exagerado,
e o Brasil conta atualmente com 35 partidos politicos registrados e pelo menos mais
6 estao em fase de constituicao, o que torna inviavel o fortalecimento partidario,
tornando, a maioria deles, apenas legendas de aluguel e sem qualquer compromisso
com o eleitor ou com o pais, pois visam, Unica e tao somente, um pedago do poder e o
dinheiro do fundo partidario.

Dessa forma, faz-se necessario buscar um sistema alternativo de governo, ja
que o presidencialismo, pelo menos da forma em que foi implementado no Brasil, ja-
mais dara bons resultados.

Atualmente, ouve-se falar, de forma mais intensa, que o Brasil precisa adotar
o sistema parlamentarista de governo, pois € mais seguro no que diz respeito a gover-
nabilidade, ja que o Chefe de Governo possuiresponsabilidade perante o Parlamento,
e este possuiresponsabilidade perante o povo, os eleitores. Nao ha interrupgao na ad-
ministracdo, mesmo que o Gabinete receba o voto de desconfianca e caia, ndo acarre-
ta o fim do regime, ja que o Parlamento também é responsavel pelo bom andamento
da politica e da administracao.

Antes, porém, de qualquer mudanca, é preciso que a sociedade brasileira seja
plenamente esclarecida sobre o assunto, € preciso debater e divulgar os sistemas de
governo. O brasileiro conhece apenas e de forma distorcida, o presidencialismo, mas
desconhece completamente o parlamentarismo, quando muito, ouviu falar, mas nao
sabe nada ou quase nada a respeito.

E necessario verificar qual a espécie de sistema parlamentar que melhor se
adaptaria a sociedade brasileira, ja que existem duas: a) parlamentarismo monar-
quico constitucional (temos o rei exercendo a funcao de chefe de Estado e primeiro-
-ministro exercendo a funcao de chefe de governo); b) parlamentarismo republicano
(temos presidente exercendo a funcao de chefe de Estado e primeiro-ministro exer-
cendo a funcao de chefe de governo).

Ademais, implementar apenas o parlamentarismo nao resolvera os enormes
problemas que aflige a nacao, obrigatoriamente, outros fatores devem ser somados,
como, a saber:
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Mudanca na legislacao e no sistema eleitoral;

Criacao de partidos politicos que tenham ideologia e que nao sejam apenas
mais uma sigla;

Voto distrital e facultativo;
Transformacao em estado unitario;

Reducdo significativa do numero de parlamentares (ndo ha qualquer necessi-
dade de termos 513 Deputados Federais e 81 Senadores);

Fim do fundo partidario e subvencoes e privilégios aos partidos politicos;

Nao podemos implementar o parlamentarismo por meio de Proposta de
Emenda a Constituicéo.

Enfim, é preciso refundar o Brasil, elaborarmos uma nova Constituicdo e bus-

carmos novos modelos de sistema de governo e de forma de governo.
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Creio que é cada vez mais urgente uma Efetiva Reforma Politica, capaz de adequar o
confronto das necessidades socioeconémicas com o desdobramento de Medidas nos
campos Politico e Administrativo, tanto no ambito interno quanto no externo.

O Sistema Politico em vigor no Brasil ndo pode continuar, e urge modifica-lo.
Vejamos, em sintese, o minimo e adequado para reanimar nosso Sistema Politico, de-
safogar o executivo e fortalecer nossa incipiente democracia.

Tal Reforma deveria iniciar pelo Sistema de Governo, para descompactar as
duplas funcoes da Presidéncia, com a Chefia de Estado e a Chefia de Governo.

_500

501_

Para isso, terifamos o Semiparlamentarismo, num Presidencialismo com poder mo-
derador formato que atenda a decisdo do Plebiscito, que estabeleca eleicao direta da
Presidéncia, mas separe as funcdes de Chefia de estado da Chefia de governo. Siste-
ma adotado por Franca e Portugal, também denominado Presidencialismo com Po-
der Moderador, cujo o Presidente da Republica, eleito pelo voto direto do povo, nao
acumula a Chefia de Estado com a Chefia de Governo que o engessa, mas tem uma
triplice e decisiva missao: compor o Governo, seu Ministério desde o Primeiro-minis-
tro para a Chefia de Governo, passivel de demissao pelo Parlamento ou pelo préprio
Presidente; exercer o Comando Supremo das Forcas Armadas e da Seguranca da Na-
cao; falar em nome da Nagao, comandar e promover a Politica Externa. Diferente do
Parlamentarismo de Raul Pilla somente na eleicao direta do Presidente e na amplitu-
de de suas funcdes.

No Presidencialismo puro, que virou “imperial”, a Medida Proviséria debilitou
o Legislativo, que urge se revitalizar para o bem da prépria Democracia.

Voto distrital misto, Modelo Milton Campos: quando era Deputado, apresentei Proje-
to de Emenda Constitucional (PEC n° 89/91), que foi arquivado. Creio, seria mais ade-
quado que o modelo Alemao, ou mesmo o Distritdao. No Modelo Milton Campos, o
Estado dividiria as Eleicoes Parlamentares por Distritos, em numero equivalente a
metade das vagas; em cada distrito seria eleito o candidato mais votado, e os menos
votados se classificariam com os votos obtidos no distrito para as vagas proporcio-
nais, como hoje.

Com a campanha restrita a cada Distrito Eleitoral, o candidato ficaria mais
proximo do eleitor, e mais transparentes suas acoes de campanha, o custo e a pres-
tacao de contas, e o exercicio do mandato. Sua atividade parlamentar, depois de elei-
to, também ficaria mais transparente perante os eleitores do distrito que o elegeu.

Essas propostas contemplam o desafogamento do Executivo, o fortalecimento
dos partidos e o Sistema Politico-Democratico Nacional, melhorando o Sistema Elei-
toral, resolvendo o esvaziamento do Legislativo, delimitando e reduzindo o exagera-
do custo da Campanha Eleitoral dos moldes atuais.



PARLAMENTARISMO

CASSIO MESQUITA BARROS

Advogado, professor Titular de Direito do Tra-
balho da Faculdade de Direito da Universida-
de de S3o Paulo — USP, membro da Comissao de
Peritos na Interpretacao e Aplicacao das Leis In-
ternacionais do Trabalho no periodo de 1990 a
2006 em Genebra, Associado Emérito do Insti-
tuto dos Advogados de Sao Paulo e da Ordem
do Mérito Judiciario dos Tribunais do Trabalho
de Sao Paulo, Tribunal Superior do Trabalho, em
Brasilia e, recentemente, do Tribunal Regional
do Trabalho da 82 Regiao do Para.




PARLAMENTARISMO_REALIDADE OU UTOPIA?

I. INTRODUCAO

A Constituicado Brasileira de 1824 ndo cogitou do Parlamentarismo, ndo continha tex-
to nenhum de legislacao fundamental como o Diploma Magno no Império que per-
mitisse a aplicacdo teérica ou pragmatica do parlamentarismo como ensinava o Prof.
Pinto Ferreira®.

O Parlamentarismo no Brasil provém da época da regéncia do Feijo, periodo
que se conta de outubro de 1835 a setembro de 1837.

Na Assembleia Geral dos Deputados se destacou uma figura de grande re-
levo, inimigo pessoal do Regente Feijé, respeitado pela sua oratéria, pela sua “ver-
ve”, pela sua influéncia, pelo seu poder de demolidor dos gabinetes como o Mirabe-
au brasileiro.

A seguir o Prof. Pinto Ferreira acrescenta com sua voz pausada, sonora, distin-
ta e eloquente, Vasconcelos era um verdadeiro “rolo compressor”. Durante a regéncia
de Feijé, Bernardo de Vasconcelos, deputado por Minas Gerais, atacava severamente,
dinamitando a politica do regente, dando margem a sucessivas quedas de gabinetes:
quatro gabinetes em menos de dois anos.

Com a queda do Regente Feij6, o novo regente foi Araujo Lima (1837-1840).

Na época, a escolha do novo regente provinha de escolher dentre aquelas fi-
guras que liderassem o Partido Majoritario da Camara dos Deputados. Vé-se durante
o Império houve 63 gabinetes com duracao média de 12 meses e pouco para cada um.

A partir de 1847, criou-se no Brasil o cargo de Primeiro-ministro, por Decreto
de 20 de julho, deste ano até 1889, data do ultimo gabinete do Império, o do Viscon-
de de Ouro Preto, contando 32 Ministérios com duracdo média de 16 meses cada um.

Como anotam os historiadores sociais no Brasil no “periodo do Império” se
deve esclarecer ter existido 63 ministérios e nao significa que todos tenham sido
constituidos durante o regime parlamentarista. Havendo esse regime sido criado no
fim da Regéncia do Feij6, deu margem a que Feij6 apresentasse a sua demissao. Foi
nomeado o regente Araujo Lima, o Marques de Olinda, que convidou o deputado mi-
neiro Bernardo de Vasconcelos para chefe de Gabinete.

Tendo sido Visconde de Ouro Preto, observa o historiador que todos os trés ga-
binetes no periodo, em que a época da Independéncia do Brasil, o ultimo gabinete ti-
nha sido o Visconde de Ouro Preto. A escolha era feita por pessoas que tinham maior
ligacdo com o monarca.

Em 1962, tinha o Brasil 12 Ministros, em contraposicao com 29 existentes na
Inglaterra e os 25 na Unido Soviética, ha relatos que havia um rodizio de baianos e
pernambucanos. Nota-se que aquela época no Brasil a infraestrutura econémica era
baseada no acucar, e nao no café, ja que provincias do nordeste, em especial, eram as
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mais ricas, populosas e de maior eleitorado, a ponto de Recife ter tido mais de 100 mil,
enquanto Sao Paulo sé tinha 30 mil em 1872, resultando um fato significativo de que
a lideranca sociopolitica esteve centralizada no nordeste brasileiro.

No estudo sociologico sobre o parlamentarismo no Brasil, seria oportuno sa-
lientar que a idade média de um Presidente do Conselho assumindo a Presidéncia
do Brasil foi de 57 anos e o mais novo foi Angelo Ferraz que assumiu o governo com
42 anos. O mais velho foi o Marqués de Olinda aos 72 anos e depois Cotegipe, aos
70 anos.

Numa avaliacdo histérica geral, a instabilidade ministerial foi muito menos
acentuada que na Franca, porque la a duracao meédia era de oito meses e no Brasil foi
de um gabinete para 13 meses, duas vezes maior. O gabinete mais longo foi o do Vis-
conde do Rio Branco, com quatro anos, depois o de Cotegipe de trés anos.

II. O PARLAMENTARISMO NA INGLATERRA

Os estudos sobre a definicao fundamental de Parlamentarismo mostram que sur-
giu historicamente na Inglaterra, por ocasidao das correntes ideolégicas que mo-
vimentaram a civilizacdo humana rumo a liberdade, dando margem a luta con-
tra o absolutismo.

No séc. XVII, por ocasido da gloriosa Revolucao Inglesa, em 1688, é que surgiu
historicamente o parlamentarismo. Este teve raizes na Inglaterra e a exposicao da so-
ciologia genética do movimento social-histoérico deu origem as ideias basicas, movi-
mentando a formacdo do parlamentarismo.

Na evolucao do parlamentarismo na Inglaterra, um dos azares foi a sucessao
hereditaria do trono britanico. Com a morte da Rainha Ana, ao cair em maos de prin-
cipes alemaes, a casa de Hanover, especialmente Jorge I e Jorge II, estes subiram ao
trono desconhecendo os interesses nacionais britanicos e até ignorando a lingua do
povo, deixaram nas maos de um de seus Ministros, orientacao geral do governo e a
Presidéncia do Estado. Com isso, a verdadeira cabeca do governo foi encarnada por
Walpole, o primeiro a moldar a situacdo.

Entregue aos Ministros sob a chefia do rei, o governo ainda continua do rei e
o Parlamento aos poucos mudou de orientacdo para enquadra-lo dentro de certos li-
mites na linha do Ministério. Para isso, o impeachment era um procedimento penal,
nao cabendo a apreciacdo judicial das decisoes tomadas.

Desse modo, o Parlamento dos Ministros que nao gostavam de renunciar, o
mesmo acontecendo no Parlamento, assim, instaurou-se uma solidariedade entre to-
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dos os membros do Ministério, ao menos com as decisdes tomadas em Conselho. Nas-
ceu, assim, a chamada responsabilidade politica, traco fundamental do parlamen-
tarismo, ou seja, a obrigacao que tinha o Ministério de deixar o poder sempre que
perder o apoio parlamentar.

Jorge Il procurou reagir contra a submissao do gabinete ao Parlamento. A de-
missao do Lord North de seu gabinete em 1782 diante da desconfianca e da reprova-
cao da maioria parlamentar, marca, segundo se ensina, o nascimento do regime par-
lamentarista de governo.

O parlamentarismo estabelecido na Gra-Bretanha do séc. XVIII e do tipo que
poderia ser denominado dualista, com a dupla confianca: o Rei e o parlamento.

A multiplicacao dos partidos, tomada a extensao do sufragio, bem como ou-
tros fatores secundarios vieram provocar a crise no parlamentarismo, esperando que
oregime do futuro fosse o regime democratico por exceléncia.

No parlamentarismo, € muito dificil discriminar a parcela de responsabilida-
de da que tem de ser atribuida aos fatores sociais, econémicos e estritamente poli-
ticos. O parlamentarismo da bons frutos quando se apoia no sistema bipartidario
rigido (em que sé dois partidos verdadeiramente pensam e a maioria absoluta no Par-
lamento, segue a maioria disciplinada).

E um regime de divisio de poderes na medida em que adota a distincéo clas-
sica das funcoes do Estado e sua atribuicdo a 6rgaos diversos.

Apoia-se sempre o gabinete em uma ligacao instavel, em geral, resigna-se a
nada fazer, seguindo s6 ao sabor da maioria parlamentar que nao controlaz.

I1l. O PARLAMENTARISMO NOS EUA

Os autores, em geral, afirmam que o parlamentarismo nos EUA configura a atuagao
sélida e o apoio parlamentar com o fortalecimento das agremiacdes partidarias. O
Presidente da Republica nos EUA (Presidencialista) ndo possui a iniciativa no proces-
so Legislativo e nao detém a prerrogativa de editar medidas extraordinarias com for-
ca de lei, ndo tem controle sobre a elaboracdo do orcamento e sequer pode formar seu
ministério sem “agreement” de um 6rgao legislativo, como o Senado Federal.

Por essas e outras razoes é que se vé no Presidente dos EUA a figura politica
imperial do Primeiro-ministro da Gra-Bretanha. As chefias de Estado e de governo
se confundem numa unica pessoa, que suscitado equivocadamente o rétulo de “au-
tocracia” porque impede a emergéncia de conflitos institucionais, como pode acon-
tecer na Franca, ou no semipresidencialismo ou semiparlamentarismo de Portugal.
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Nos EUA, ha Estados onde o Poder Judiciario é eleito diretamente. Os trés po-
deres sao eleitos diretamente e o presidencialismo ¢ ali descentralizador ao contrario
do que se costuma alardear nos adeptos no parlamentarismo.

O presidencialismo nos EUA ¢ no mundo legislativo mais forte, pois quebra a
concentracao de dois poderes auténomos. O presidencialismo no caso dos EUA veio
com a Revolucdo da Independéncia, que ndo poderia haver compromissos com a re-
aleza inglesa.

Wladimir Palmeira, deputado federal, declara que teremos de avancar de
olhos abertos, porque pode ser um meio de desarticular a prepoténcia das elites. Se
bem estrutura, segundo diz, ajuda a fortalecer as instituicoes e a estimular a parti-
cipacdo popular.

A primeira pergunta que se tem de fazer a propdsito do Presidente dos EUA:
o sistema presidencialista funciona adequadamente naquele pais, por qué? Porque
o instituto dos EUA se insere em outra histéria, em um outro esquema de poder. E o
problema central da crise brasileira seria a falta de decisdes drasticas impondo refor-
mas estruturais profundas3.

IV. O PARLAMENTARISMO NO BRASIL

Ao socidlogo, o que considera indispensavel que se deve entender por parlamenta-
rismo, a fim de evitar a confusao que pode ocorrer entre trés espécies fundamentais
de governo democratico que no mundo contemporaneo pode-se considerar: o parla-
mentarismo, o presidencialismo e o governo colegial. O parlamentarismo na acepgao
ampla seria a dominagao politica do parlamento. Tecnicamente os sociélogos e tam-
bém os publicitas, o parlamentarismo ¢ o sistema em que a direcio dos negécios pu-
blicos pertencem ao Estado e ao Parlamento. Esse ultimo opera por meio do gabine-
te responsavel perante o parlamento. A caracteristica que define a sua estrutura é a
veiculacdo executiva ao legislativo.

A dependéncia do Executivo ao gabinete do Poder Legislativo, &€ o que Léon Du-
guit, quando estuda o problema do parlamentarismo, entendeu que deve ser compreen-
dido como um equilibrio, uma coincidéncia de vontades entre o gabinete e o parlamen-
to, de tal forma quando ha desarmonia de vontades entre o gabinete e o parlamento.

O gabinete ¢ obrigado a apresentar seu pedido de demissao insinuando a
vontade popular. Na sua forma ideal, o Primeiro-ministro compartilha decisoes
com seu gabinete e também pelo Presidente eleito pelo voto direto, mas acima das
disputas partidarias.
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Plinio Arruda Sampaio sustenta que a ado¢do do parlamentarismo pode re-
presentar um avanco importante para o pais, mas tudo vai depender, porém, do tipo
de parlamentarismo a ser implantado. Dai a necessidade de comecar a analise do pro-
blema por uma breve descricao do modelo de que se cogita e das condicoes da sua im-
plantacdo em nosso pais. Os elementos basicos do regime parlamentarista adequado
ao Brasil dos nossos dias sdo Poder Executivo colegiado (gabinete), constituido e de-
pendente da maioria dos representantes populares no Legislativo.

Segundo os regimes parlamentaristas classicos, aceitar a demissao do gabi-
nete e coordenar o processo de formacdo de um novo governo seria conveniente atri-
buir faculdades executivas, como indicar e nomear apds a necessaria aprovacao pelo
Parlamento. Os Juizes do Supremo Tribunal Federal, o Procurador Geral da Republica,
os Generais do Exército e os Conselheiros do Tribunal de Contas. Terminado seu man-
dato o Presidente passaria a integrar vitaliciamente o Senado da Republica tornan-
do-se inelegivel para qualquer outro cargo publico. A condicdo simultanea da refor-
ma na lei eleitoral, nalegislacao partidaria, nas reformas de comunicagao popular.

Em outras palavras, afirma que o parlamentarismo néo deve ser um termo
de campanha isolada, faz parte de um conjunto de reformas destinadas a aprimorar
nosso sistema democratico, comecando a primeira delas pelo voto misto, pelo qual
parte dos deputados seria eleita pelo voto majoritario, assim, sio numerosas as refor-
mas que comecam pela medida indicada.

Para Plinio Sampaio, o exemplo recente esclarecedor de sua tese é o seguinte:

“Quando se instalou a Constituinte, em 1986, o PMIDB detinha 303 das 580 cadeiras dessa
assembleia, além de 9o% dos governadores de Estado, 70 ou 80% dos prefeitos e vereado-

res, bem como as principais liderancas surgidas da luta contra o regime militar.”

O principal obstaculo a reestruturacao era derrubar edificio do arcaismo politi-
co, que constitui o principal obstaculo a reestruturacéo e, portanto, a solucéo da crise4.

V. PARTICULARIDADES DO PARLAMENTARISMO MODERNO

Os historiadores sociais dizem que um dos acontecimentos mais surpreendentes da
histéria humana € a orientacdo do governo pela vontade da maioria, porém, de acor-
do com a lei estabelecida e respeitando os direitos da minoria. Somente dessa manei-
ra se consegue um controle mais profundo do eleitorado na resolucao dos problemas
nacionais, na defesa da liberdade, bem assim na salvaguarda democratica da opiniaos.
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Trés sdo as caracteristicas, se bem que nao essenciais do parlamentarismo:
1° a existéncia do parlamento como forca de dominacao politica; 2° a vinculacao ou
dependéncia do gabinete com relacao ao Legislativo, o que € sua nota essencial; 3° a
existéncia de dois titulares do Poder Executivo. O Executivo de representacao, que ¢
o Presidente da Republica nas Republicas Parlamentares ou o monarca nas monar-
quias, e o Executivo de acao, quando o gabinete é liderado pelo Primeiro-ministro.

Assim na Alemanha social-weimariana nas Constituicoes da Baviera de 1819,
e da Prussia de 1920, onde o Presidente da Republica era o Chanceler ou Primeiro-mi-
nistro, existindo uma sé figura constitucional que era o Ministro Presidente, com es-
sas caracteristicas fica bem caracterizada a distincao do parlamentarismo, presiden-
cialismo e governo colegial.

No primeiro caso, o chefe do Executivo depende da confianca do Parlamento.
Na segunda espécie, o Presidente da Republica dirige a politica nacional com inde-
pendéncia do Congresso, na Constituicdo norte-americana de 1787 e que se aclimatou
talvez artificialmente nos paises latino-americanos.

Os povos de linguas saxdnicas, no parlamentarismo, como exemplo de col6-
nias inglesas, foram emancipando estatutos proprios do parlamentarismo.

VI. O PARLAMENTARISMO NA FRANCA

Os historiadores sociais reconhecem que a nagao que teve o maior relevo do parla-
mentarismo foi a Franca. O que impressiona é o colorido da linguagem do pensa-
mento francés, seja pela sua singularidade e tom l6gico, ele influenciou mais profun-
damente o temperamento latino, mais fortemente do que as formas rigidas, frias e
geomeétricas da lingua inglesa.

O Prof. Pinto Ferreira afirma que o latino-americano tem uma linguagem de-
formada do parlamentarismo que nao foi decalcada da patria de origem, que foi na
Inglaterra, porém da Franga. O parlamentarismo foi introduzido na Franca quando
Luiz XVIII foi escolhido rei dos franceses, como ele era irmao do Luiz XVI, que esteve
exilado naInglaterra e ali observou o funcionamento das instituicées politicas ingle-
sas. Na época, a Franga estava imbuida da ideia filosofica advinda do livro de Mon-
tesquieu (Espirito das Leis).

No inicio da predominancia do parlamentarismo como fator ideolégico
predominante, esse modelo s6 se estabilizou depois da derrota de Napoledo III,
em Sedan, quando caiu a monarquia e, em seu lugar, foi instaurada a Terceira Re-
publica francesa.
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As leis constitucionais francesas de 1871 previram a figura do Presidente da
Republica eleito pelo Parlamento indiretamente bicameral.

A objecao contra o parlamentarismo francés era a de que o Presidente eleito
indiretamente pelo Parlamento seria uma figura sem prestigio, resultado de mano-
bras parlamentares dos bastidores. Como o Presidente da Republica simboliza a en-
tidade nacional na Terceira Republica, ocorreu sucessivas quedas de Gabinete e aca-
bou-se adotando como os anglo-saxénicos faziam. Por isso, calcula-se que de 31 de
maio de 1871 até 1931 o pais teve 86 ministérios, numa meédia de um ministério para
cada dez meses. Duverger calculava que em 65 anos a Franca teve cerca de 100 minis-
térios, ou seja, um ministério para cada oito meses, havendo transformacao do regi-
me politico francés.

A fim de dar maior estabilidade ao pais, a Constituicdo de 1958 deu a figu-
ra do Presidente da Republica o Diploma Magno, com maior forca ao Presidente da
Republica.

Quando se trata de um novo tipo de parlamentarismo, o que se entende com
a experiéncia social e humana e olha as transformacoes histéricas, a fim de ajustar o
Estado as condigdes da época.

Em 1958, existiam na Franca, como contava o nosso Prof. Pinto Ferreira, 12 Es-
tados-membros, que formavam a comunidade francesa e esses Estados também pos-
suiam o direito de eleger o Presidente da comunidade, que era simultaneamente o
Presidente da comunidade francesa, em vez de ter sido eleito pelo Parlamento.

VIl. PARLAMENTARISMO MODERNO

Existem varias técnicas no Parlamento moderno, pois o sistema parlamentar dos
paises socialistas escandinavos, como na Suécia, Noruega, Dinamarca e a Republi-
ca Finlandia estabeleceram regime parlamentarista com certa singularidade. Os pa-
ises escandinavos em vez de serem desdobrados em dois ramos, apresentam-se com
um so ramo legislativo, como na Finlandia, Noruega, Dinamarca, e, na Suécia, a prin-
cipio com duas Camaras, as comissoes parlamentares sdo mistas e assim se unifica
o trabalho parlamentar.

Oregime parlamentar escandinavo funciona com uma sé Camara. A partir de
1971, o Riksdag, parlamento sueco passou a ser formado com uma s6é Camara com 350
membros, e a atual Constituicao Sueca data de 1° de janeiro de 1975.

Comenta-se mesmo na imprensa especializada que o Brasil e, em certos as-
pectos, recebeu a influéncia das técnicas parlamentaristas tedescas. A Alemanha
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teve seu famoso e discutido regime parlamentarista em 1919. A unica alias em todo
o panorama do parlamentarismo em que o Presidente eleito ¢ escolhido diretamen-
te pelo povo.

A Atual Constituicao, que € a de Bonn, de 1949, em lugar da eleicdo direta do
Presidente, como estava prevista na Constituicao anterior, admite-se a eleicao indire-
ta alem3, sendo possivel a reeleicdo do Presidente da Republica. Ao lado do Presiden-
te, existe o chanceler, que ¢ o chefe de gabinete.

VIIl. CONCLUSAO

A visdo de grandes figuras nacionais e reconhecidas inteligéncias, dificilmente se
pode identificar a constituicdo mais proveitosa, tanto do parlamentarismo quanto
do presidencialismo.
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Ao ser convidado para participar deste livro que trata do Parlamentarismo — sim, o
sistema politico-governamental que sobrevoa erraticamente o Brasil, assombracao,
como veremos mais adiante — lembrei de imediato a frase de Oswald de Andrade:
Ndo i, ndo gostei! Antes de entrar no seu mérito e no motivo de ter sido anotada
aqui, tomei algumas cautelas para verificar sua real origem, pois ela esta de tal for-
ma popularizada, que sua autoria ja foi atribuida a variadas e diferentes personali-
dades, entre elas o improvavel ex-presidente Jodao Baptista Figueiredo. Nelson Rodri-
gues também foi citado e como o teor dela estava perfeitamente alinhado com a sua
aguda e sempre paradoxal inteligéncia, a confusdo aumentou. Mas, com certeza, eles
devem té-larepetido, pois, felizmente, um livro veio em meu socorro. Trata-se de Cro-
nicas (Cepe Editora), do escritor Joca Souza Ledo. Ali, Joca registra a existéncia de um
texto de Manuel Bandeira, no qual o magnifico poeta recifense conta que ouviu do
préprio Oswald a frase venenosa, referente a umlivro de José Lins do Rego, que, alias,
nao é nomeado. Fiquei aliviado e seguro, pois, levando em conta a costumeira verve
acida de quem a pronunciou, nesse caso nao havia margem de erro sobre a autoria.
Deplorei, porém, alguma eventual injustica contra Lins do Rego, tao prépria do cara-
ter arrebatado de Oswald, que ndo media palavras para exercitar seu humor irénico
e que, por isso, conforme também dizem de Fernando Henrique Cardoso, perdia um
amigo, mas nao a oportunidade de criar uma piada.

Temi, enfim, que este escrito sobre o Parlamentarismo viesse a ter o mesmo
destino, devido a aversao que a populacdo brasileira dedica ao tema, comprovada em
dois plebiscitos. No primeiro, realizado no dia 6 de janeiro de 1963, o sistema foi re-
jeitado por 82% de um colégio eleitoral de 18 milhdes de votantes. O segundo, em 21
de abril de 1993, ratificou a rejeicdo: 37 156.884 votos contra 16.518.028 a favor. Na ver-
dade, foi mera repeticao que, em principio, vetou a possibilidade de o Parlamentaris-
mo vingar entre noés, pelo menos se depender diretamente da opinido publica. E isso
€ uma pena, pois, a semelhanca da Democracia, que provou ser o método politico ide-
al para gerir as sociedades humanas, o Parlamentarismo mostrou ser a forma mais
adequada de pratica-la, conforme tem atestado continuadamente a roda da Historia.
Portanto, talvez seja oportuno voltar no tempo, rememorar as circunstancias daque-
la consulta de 1963 porque ali devem estar as raizes da granitica resisténcia dos patri-
cios a um regime que lhes poderia ser mais favoravel. O esclarecimento, no minimo,
iluminara essa espécie de insensatez.

“[..] por este instrumento renuncio ao mandato de Presidente [..]”
Estamos em Brasilia na manha de 25 de agosto de 1961. Por volta das 10h30, o

Presidente Janio Quadros beijou a fimbria da Bandeira Nacional que lhe foi apresen-
tada, encerrando a comemoracao do Dia do Soldado diante do Palacio do Planalto. Em
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seguida, refugiou-se no seu gabinete, convocou os trés ministros militares — Mare-
chal Odylio Denys (Guerra), Almirante Silvio Heck (Marinha), Brigadeiro Grum Moss
(Aeronautica) — e lhes comunicou que iria renunciar a Presidéncia. Instruiu Oscar Pe-
droso Horta, Ministro da Justica, a entregar a carta (manuscrita) ao presidente do
Congresso Nacional, Auro Moura Andrade, cujos trabalhos seriam abertos as 13h. Foi
lacénico. “Ao Congresso Nacional. Nesta data, e por este instrumento, deixando com
o Ministro da Justica as razdes do meu ato, renuncio ao mandato de Presidente da Re-
publica. Brasilia, 25-8-61".

A partir daquele momento, essa frase solitaria e econdmica colocou o Pais de
pernas para o ar. O senador Auro Moura Andrade, justificando que a rentincia era um
ato unilateral de vontade ao qual ndo cabiam deliberacdes, aceitou-a de imediato e
empossou com igual presteza, conforme determinava a Constituicao, o deputado Ra-
nieri Mazzilli (PSD), presidente da Camara Federal como chefe do executivo. Ah! O vi-
ce-presidente Jodo Goulart se encontrava na China em viagem oficial.

Seria fastidioso reproduzir aqui, por serem suficientemente conhecidas, as te-
ses relativas a renuncia janista e os dias turbulentos que o Brasil viveu entre 25 de
agosto e trés de setembro. Basta o resumo da dpera. Ou opereta, melhor dizendo, para
sermos coerentes com o desfecho.

Os ministros militares vetaram a posse de Joao Goulart, contrariando aqui-
lo que rezava a Constituicao, alegando que as tendéncias esquerdizantes do gaucho
poderiam comprometer a sobrevivéncia da nossa Democracia. Essa argumentacao
vaga, pouco explicita, se consubstanciava no temor palpavel, que pairava no ar, re-
lativo a instalacdo de uma “republica sindicalista” no Pais. O medo tinha a ver com
a trajetdria de Jango — era esse o apelido do vice-presidente — como Ministro do Tra-
balho de Getulio Vargas e suas estreitas ligacoes com liderancas sindicais mergu-
lhadas numa mistura de nacionalismo com esquerdismo. Imitando o crédulo Dou-
tor Pangloss — personagem de Voltaire que cultivava um ilimitado e incorrigivel
otimismo — essas liderancas também se achavam no melhor dos mundos dado sua
ilusoria influéncia sobre o poder e nacdo. De certo modo, protagonizavam precoce-
mente as figuras de A Classe Operdria Vai ao Paraiso (1971), corrosivo e irénico filme
do diretor italiano Elio Petri sobre percalcos e desenganos que cercam a busca da
ditadura do proletariado.

O desfecho do posicionamento militar citado linhas atras seria previsivel —rei
morto, rei posto — como ocorrera das outras vezes em se tratando de decisdes milita-
res. Porém, o carisma oratério de Leonel Brizola (PTB), entdo governador do Rio Gran-
de do Rio, modificou o script. Por meio de uma cadeia radiofénica liderada pelas duas
principais emissoras gauchas — Guaiba e Farroupilha - devidamente encampadas a
toque de caixa — que passaram a fazer transmissdes ininterruptas por ondas curtas,
portanto de longo alcance, Brizola instalou a chamada Rede da Legalidade. Conse-
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guiu levantar boa parte do Pais contra a quebra constitucional, e, na esteira, o extin-
to IIT Exército, hoje Comando Sul, que tinha jurisdicao sobre a regido. Brizola era tao
convincente no uso da palavra, que seu talento criou uma piada de época: onde tem
uma urna que eu quero votar, perguntavam ansiosamente os ouvintes muito antes
que seus discursos chegassem ao fim, quaisquer que fossem os temas.

NAS FRONTEIRAS AGUERRIDAS

Aqui é necessario abrir parénteses para revelar o peso do III Exército e sua de-
corrente posicao estratégica naquele contexto. Era o mais poderoso da Uniao por lhe
caber a missao de vigiar as fronteiras sulinas, em particular as da Argentina, histori-
camente turbulentas. Nao desprezem essa circunstancia face a troca de mesuras en-
tre os dois paises nos dias atuais, como se dancassem um minueto. Ainda, a boa paz
estabelecida fez com que, nas ultimas décadas, unidades importantes fossem trans-
feridas para a Regiao Norte, onde poderiam ser mais uteis. Mas, no passado, a situa-
¢cdo mais estava para baile de risca-faca, conforme atestam os dois exemplos que tra-
duziam a animosidade reinante. Os argentinos teriam visto a construcao da Usina
de Itaipu, no Rio Parang, nos anos 1970, como um instrumento de guerra para colocar
Buenos Aires debaixo d’agua, mediante a abertura das comportas, em caso de confli-
to. Em contrapartida, a inteligéncia brasileira fiscalizava minuciosamente oficiais de
paises vizinhos que vinham rotineiramente nos visitar e participar da troca de expe-
riéncias militares, temendo que algum hermano estivesse infiltrado em delegacoes
para fins de espionagem, acobertado pela lingua espanhola. Parecia uma versao da
Guerra Fria abaixo do Equador.

A intervencao do III Exército mudou o rumo dos fatos e promoveu imediata
abertura das negociacoes, que resultaram na improvisada solucao parlamentarista
sob a aprovacao de um Congresso Nacional agudamente pressionado. As partes fica-
ram satisfeitas com o arranjo: os oponentes, porque Goulart seria um presidente li-
geiramente decorativo ao ter o poder diluido; ele proprio digeriu bem a proposta ante
a calculada possibilidade de retornar ao presidencialismo na medida em que, dono
da caneta, fosse se assenhoreando da situacdo. Assim aconteceu.

Quando o polonés Karol Wojtyla foi eleito Papa em 1978 sob o titulo de Joao
Paulo I, correu no Vaticano o anedota de que sua ascensao se deveu a constatacio de
que, entre todos os cardeais do conclave votante, ele era o unico que acreditava em
Deus. Algo parecido se deu com a implantacao do Parlamentarismo no Brasil. Desde
os primeiros passos, o novo regime foi afogado num mar de ceticismo. A populacao
brasileira, notoriamente, viu-o como uma farsa para remendar um confronto politi-
co momentaneo e repassou essa impressio para os que vieram depois. Entre as raris-
simas excecoes, houve uma que merece destaque por ser particularmente honrosa.
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A biografia de quem a carregava nao deixa duvidas sobre a correta aplicacdo desse
adjetivo. Se e quando o Parlamentarismo vier a vingar no Brasil e distribuir seus evi-
dentes beneficios, este sujeito serd reconhecido. Chamava-se Raul Pilla (Porto Alegre
1892-1973).

1 pilla 2 pillas. Este Raul valia milhoes delas

As virtudes desse porto-alegrense podem ser concentradas numa palavra ex-
clusiva da giria gaucha: pilla. Diz respeito a dinheiro. Do mesmo modo que os paulis-
tas falam dez paus, cem paus em relacdo ao real e também as varias moedas diferen-
tes que ja passaram pelos nossos bolsos ao longo do tempo, 14 no sul eles dizem pilas.
Sua paternidade, ou origem, se encontra no inicio da fogosa trajetéria do jovem advo-
gado Raul Pilla. Ei-lo de armas nas maos, aos 30 anos, ao lado de Assis Brasil, em mais
um daqueles entreveros internos entre facgdes politicas tao caracteristicas dos rio-
-grandenses. Dessa vez se dava a lutar contra Borges de Medeiros, que detinha o po-
der estadual por prolongadas décadas. Era, de certo modo, uma classica guerra entre
o velho e o novo. Depois, Raul Pilla se meteu na Revolucao de 1930, que levou o conter-
raneo Getulio Vargas ao poder. Dois anos depois, a inquietude o levou a apoiar a Re-
volugao Constitucionalista de 1932. O procedimento lhe trouxe a perseguicao do go-
verno provisorio de Vargas, que o obrigou a se refugiar na Argentina e no Uruguai
entre 1933/1934. Em tempo: Uruguai e Argentina sempre foram uma espécie de Pasar-
gada para ativistas politicos gatichos, nao importa o lado que estivessem. Numa con-
clusdo bem humorada, podemos dizer que bastava serem contestadores para terem
boas-vindas. Coisas do modo de ser espanhois e assemelhados. Na maioria das vezes,
depois de se colocarem em seguranca retomavam a valentia e promoviam escaramu-
cas contra os antagonistas, repetindo as correrias nas bordas das fronteiras que mar-
cam a histéria do Rio Grande do Sul. Gumercindo Saraiva (1852-1894) é um exemplo
tipico, fruto da Revolucao Federalista de 1893, a célebre guerra dos pica-paus contra
maragatos. Leiam e confiram. Porém, para uma compreensao mais agradavel e esti-
mulante desse cenario, consultem simultaneamente O Tempo e o Vento, a extraordi-
néria obra de Erico Verissimo, que aborda a respeito.

Como ¢ frequente entre refugiados, Pilla cruzou as fronteiras com uma mao
na frente e a outra atras. Por isso, no periodo de exilio, sobreviveu das “vaquinhas”
mensais feitas por amigos, companheiros e admiradores. Em troca do dinheiro doa-
do —réis naquela época — os organizadores ofereciam aos apoiadores uma cédula me-
morialistica em que a efigie de Raul Pilla trazia a inscricao 1 pilla abaixo, evidéncia de
que o beneficiado era benquisto e sobretudo respeitado. Por essa época, o Parlamen-
tarismo ja estava enraizado na sua cabeca. Em 1928, ele havia fundado o Partido Li-
bertador (PL) no intuito de levar seu sonho adiante pela via politico-institucional. O
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partido foi extinto em 1964 no expurgo partidario generalizado promovido pelo mo-
vimento militar, mas Raul Pilla perseverou na proposta até a sua morte. Nao por aca-
s0, a0 pé do tumulo foi chamado de “Papa do Parlamentarismo”, epiteto que natural-
mente deve ter-lhe agradado.

Era natural que, no calor da crise politica de 1961, na qual os brasileiros ame-
acavam trocar tiros e beber o respectivo sangue, que Raul Pilla fosse convocado para
tornar factivel a salvadora saida parlamentarista aventada. Afinal de contas, acu-
mulava todo o conhecimento possivel referente ao sistema e ja pesquisara suficien-
temente os tramites legais para coloca-lo em pratica. Pelo tipo humano que encarna,
todo sonhador, que € sempre desorganizado, consegue ser metédico na preparagao
dos planos que dardo vida ao seu ideal. Dai o know-how pronto de Pilla. O projeto de
emenda constitucional aprovado saiu da ponta de sua caneta. A diferenca dele com
os demais envolvidos naquela emergéncia, é que Pilla o fazia por uma questaode fé e
nao de oportunismo. Voltaremos a esse tema mais adiante. Por ora, ¢ suficiente des-
crever os motivos que fizeram sua crenca florescer. Foi algo plantado ainda na ado-
lescéncia, era Apeles Porto Alegre, seu professor de ginasio.

Quem era Apeles? Poucos sabem, fora da roda de educadores bem informados
ou dos conterraneos de Rio Grande, cidade situada entre a boca da majestosa Lagoa
dos Patos e o Atlantico. No entanto, sempre que for necessario mencionar um exem-
plo dos benéficos e inimaginaveis horizontes em que um bom mestre pode chegar,
Apeles deve ser lembrado. Forjou um aluno como Raul Pilla e isso basta.

Duvida cruel. Senhor Presidente? Senhor 1° Ministro?

Arigor, ndo é dificil abracar o Parlamentarismo, especialmente se o regime for
esclarecido no seu real aprofundamento, que é a o aperfeicoamento do exercicio de-
mocratico, conforme ocorreu com Pilla e faltou ao povo brasileiro. Embora suspeito
para fazé-lo, uma vez que o Parlamentarismo conta com minha simpatia, permito-
-me apresentar, emlinhas gerais, suas vantagens conhecidas em relagao ao Presiden-
cialismo, com o qual divide as aspiracoes democraticas dos povos.

> Agilidade na aprovacao de leis.

> Maior transparéncia e poder de fiscalizacao.

> Menor possibilidade de autoritarismo, dado o ja mencionado “carater impe-
rial” do Presidencialismo

> Menor risco de corrup¢ao, drama que sentimos cronicamente na propria pele.
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> Flexibilidade para superar crises politicas que seriam desastrosas no
Presidencialismo

> Simplificacdo das campanhas eleitorais, que sdo eterna fonte de praticas e
cultivo de vicios corruptores.

(Acrescento um complemento de minha lavra: o Parlamentarismo dirige as
democracias mais bem resolvidas do planeta.)

Como esta claro, no meu entendimento, talvez o Presidencialismo apresen-
te maior limitacao para o pleno exercicio democratico. Em todo caso, por enquan-
to, sdo as opcdes que temos a mao. Pode ser que num futuro distante os ETs, sempre
mais adiantados do que nos, segundo ensina a ficcao cientifica, tragam boas novida-
des. Infelizmente, a intervencao divina esta esgotada, pelo menos na esfera terres-
tre, uma vez que Anunciacdo do arcanjo Gabriel, pelo seu conteudo, foi o limite das
possibilidades. Que mais poderia fazer o Criador, depois que nos mandou seu Filho?

Atrevo-me a escrever que a principal objecdo ao Presidencialismo é origem.
Tornou-se uma “invencao” norte-americana, engendrada experimentalmente, que
deu certo na primeira tentativa. Historiadores e cientistas politicos justificam o su-
cesso porque ali se deu, em circunstancias especiais, um blend feliz entre a tradicio
republicana da Grécia antiga, leia-se Platao e do liberalismo enciclopedista francés do
séc. XVIII, que deve ser lido como Montesquieu. Foi materializada no dia 17 de setem-
bro de 1787, quando a famosa Convengao da Filadélfia, que definiu os Estados Unidos
como nacao estabeleceu sua constituicao. A julgar pelo desnivel de qualidade que se-
para Washington dos demais paises em que adotaram o Presidencialismo, o sistema
esta para a América assim como a jabuticaba em relacao ao Brasil: s6 se deu bem la.
Ha inumeras teses para explicar tal sucesso, das quais a mais recorrente se apoia na
ocupagcao diferenciada, em que os primeiros colonizadores, os sempre louvados “pil-
grims”, ja chegaram com um projeto consensual de nacao gravado na cabeca, enquan-
tonas demais possessoes europeias do continente americano predominaram a preda-
cao caodtica e a bordoada, tao peninsulares. Portanto, a grande republica do norte deve
ficar a parte de avaliacoes que se faca do sistema presidencialista distribuido pelo pla-
neta. (NR. Espero, no momento em que escrevo essas linhas, que uma eventual eleicao
de Donald Trump ndo me faca queimar a lingua). Por outro lado, é possivel que o Pre-
sidencialismo, excetuando a singular experiéncia norte-americana, repita-se, venha
a corrigir suas arestas na medida em que a passagem do tempo o decante, fenémeno
que ocorreu com o bem mais longevo Parlamentarismo. A figura do presidente é re-
cente naroda da Historia; nessa perspectiva, esta desembarcando agora.

Por ora, acredito que nao seria exagero afirmar que o presidente é uma espé-
cie de rei que trocou o cetro e a coroa pela caneta, com autonomia para escrever torto
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porlinhas certas. Alids, ha sempre uma cor imperial na liturgia do cargo. Significati-
vamente, quando John Kennedy assumiu a presidéncia dos Estados Unidos em 1961,
a0s 44 anos, o frescor da sua juventude, que prenunciava inovagdes promissoras, ins-
pirou a designacao de Camelot ao seu mandato, numa alusao a corte do lendario rei
Arthur, mitico fundador da civilizada Inglaterra. Emblematicamente, a imagem do
futuro se atrelava a realeza remota. Persiste certa nostalgia de corredores palacianos
em cada passo presidencial. O mencionado Janio Quadros, num arroubo eminente-
mente pessoal, tentou introduzir no Pais o “slack”, um traje de inspiracdo indiana que
os ingleses usavam quando mo império ainda podia rugir. Nao foi bem-sucedido. Em
troca, a voz popular deu a roupa o nome de “pijanio”. De fato, vagamente, lembrava
repouso noturno.

NO REINO DOS HITITAS

A ideia do Parlamentarismo, segundo registram as anotacoes dados histori-
cas, foi mais pratica. Tratou de corrigir os defeitos da realeza em pleno decurso e nes-
se aspecto a experiéncia acumulada vem de longe. A Arqueologia nos da noticias de
que entre os hititas, remoto povo biblico, cabia ao rei escolher seu sucessor. Mas a in-
dicacao somente era aceita apos uma assembleia ratifica-la. Povos indigenas estabe-
leciam conselhos de ancides para orientar decisdes do cacique, definindo um claro
compartilnamento de poder. Mas, a rigor, o berco do Parlamentarismo se instalou na
Inglaterra no séc. XIII, durante o reinado de Jodo Sem Terra, que os leitores das aven-
turas de Robin Hood reconhecem como vilao, por ser usurpador da coroa de Ricardo
Coracdo de Ledo, ao qual o herdi da floresta de Sherwood dedicava afeto e lealdade.
Jodo viu-se obrigado a assinar a Carta Magna, que foi o embrido da constituicao bri-
tanica, ap6s a chamada revolta dos bardes. Sua clausula 61? era explicita: um comi-
té de 25 bardes tinha poderes para reformar decisoes reais, até com o uso da forga. A
monarquia estava assistindo a uma mudanca absolutamente revolucionaria. Mais
adiante, entre 1688/1689 a Revolugao Gloriosa, que fez novamente a ilha britanica
tremer, substituiu o rei Jaime III, catélico, por Maria, sua filha protestante. Indepen-
dentemente de implicacoes religiosas, a troca deitou uma pa de cal no absolutismo
monarquico. A Europa abria suas portas para a monarquia constitucional que, depu-
rada pela passagem do tempo, fez florescer o atual sistema parlamentarista.

Nosso Parlamentarismo, entre risos, charges, remendos e azedume
A crise politica de 1961 provocou dois efeitos antagénicos sobre a oportunida-

de do Parlamentarismo entre nés. O primeiro, que lhe é favoravel, esta restrito a um
nicho da populacdo - tida como mais politizada ou bem informada — que o enten-
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de como um sistema politico mais eficiente e civilizado, transformando-o, as vezes,
numa panaceia, como é bem préprio dos brasileiros. O segundo, como ja foi dito, re-
mete a sua forte rejeicdo, proveniente da experiéncia desastrada de 1961 que fez dele
um simples remendo para resolver um problema pontual no tecido politico-institu-
cional do Pais. A improvisacao roubou-lhe qualquer futuro traco de credibilidade que
poderia vir a ter junto a opiniao publica. Portanto, antes de discutirmos a sua implan-
tacdo entre nos — proposta que frequentemente € posta na mesa - seria necessario
examinar aquela resisténcia no sentido de incorporar a populacao brasileira adequa-
damente ao debate. Nao podemos esquecer que, sem cuidados preliminares, corre-
mos o risco de contrabandear para o Parlamentarismo, os mesmos vicios que mar-
cam o Presidencialismo na escolha de representantes de ordem legislativa. Convém
repetir a velha maxima da sabedoria popular de que o habito nao faz o monge. Mas
ajuda, acrescentariamos.

No entanto, o Parlamentarismo, ora tao repudiado pela maioria, ndo passou
pelo mesmo transe quando predominou no segundo império sob a forma de monar-
quia constitucional. Nesse periodo o Pais consolidou sua sélida unidade e soube dar
boas respostas as situacoes sérias em se meteu, nas quais se destacam as revoltas in-
ternas e a Guerra do Paraguai. Era um regime aceito com simpatia, até com alguma
bonomia, bem expressa no humor que dominava o exercicio das criticas. A peca tea-
tral Caiu o Ministério (1883) de Joaquim José de Franca Junior (1838-1890) é um exem-
plo perfeito. Nela, Franca Junior — patrono da cadeira 29 da Academia Brasileira de
Letras — utiliza a ironia inteligente para falar de nepotismo, compadrios e variadas
formas de gatunagem por tras do trono. Sua qualidade é atestada pela frequéncia
com que até hoje é encenada. Um segundo exemplo esclarecedor é o italiano Angelo
Agostini (1843-1910) que se adaptou harmoniosamente entre nés, pioneiro do jorna-
lismo satirico. Agostini brindou Dom Pedro Il com charges absolutamente artisticas,
sarcasticas e divertidas, frutos da elogiavel liberdade de manifestacao reinante. Per-
mitam-me chamar a atencao para duas, antologicas, publicada na Revista Illustrada,
que ele fundou em 1876. Em uma delas, o imperador desaba do trono com as pernas
para cima, empurrado por cortesaos marotos, enquanto sua coroa gira no ar; na ou-
tra, ele dorme gostosamente no seu cadeirdo real, enquanto o império fica entregue
a propria sorte.

No breve Parlamentarismo de 1961 ndo couberam manifestacoes desse tipo,
que comprovariam a afinidade entre povo e governantes.

Ao contrario, s6 houve azedume e rostos fechados.
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