- | CAPITULO 2

O PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO
POS-1988: PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

2.1. PRESIDENCIALISMO E O DESEMPENHO DOS PODERES EXECUTIVO
E LEGISLATIVO NA NOVA REPUBLICA

O periodo que sucedeu a ditadura militar e a transi¢io democrdtica marca o
inicio de uma nova fase no periodo republicano brasileiro, também conhecida como
“Nova Reptiblica” ou “Terceira Repuiblica”’. O marco legal desse novo perfodo his-
térico se dd4 com a promulgagao, em 05 de outubro de 1988, da nova Constitui¢ao.

Como se sabe, a Carta Constitucional de 1988 selou o retorno do Estado de Di-
reito, da plenitude das liberdades individuais e da consolidagdo das instituigoes demo-
créticas no Brasil por meio da realizacao de elei¢oes livres e periddicas para a escolha
de seus representantes no Poder Executivo e Legislativo.

A forma de Estado Republicano e o sistema de governo presidencialista, mantidos
por decisio da maioria na Assembleia Nacional Constituinte, foram posteriormente
ratificados pela populagio, por meio do Plebiscito?®! realizado em 21 de abril de 1993.

Com a participagao direta e o voto livre, soberano e secreto da populago brasileira, a
opgao pela Republica venceu com 65,48% dos votos vdlidos, contra 10,13% dos votos
obtidos pela Monarquia. Quanto ao sistema de governo, aproximadamente 36,6 milhoes
de eleitores optaram pelo presidencialismo, ou 54,75% dos votos vélidos, contra 24,5% dos
votos vélidos dados ao parlamentarismo, que correspondia a 16,4 milhoes de eleitores™?.

20 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 10.

241 A realizagdo de plebiscito para consultar a populagio a respeito da forma de Estado e do sistema de go-
verno, foi prevista no artigo 2° do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias.

%2 Secdo de arquivo do TSE. Resultado geral do plebiscito de 1993, disponivel on-line in: hetp://www.
justicaeleitoral.jus.br/arquivos/plebiscito-de-1993. Acesso em: 21 de novembro de 2018.
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Nesse sentido, a Nova Republica que tem inicio com o Presidente José Sarney,
destaca-se pela sucessao de governos democraticamente eleitos, com a plenitude das
liberdades democrdticas da popula¢do, de organizagdo e funcionamento dos partidos
politicos e a real possibilidade de alternincia de poder.

No periodo de 1989 a 2018, o sistema de governo presidencialista materializado
com a Constitui¢ao de 1988, saiu da teoria para a prdtica, ganhando contornos bas-
tante peculiares e produzindo efeitos positivos e negativos na conjuntura juridica e
politica nacional.

Ao todo, foram realizadas oito eleigoes presidenciais e congressuais desde 198843,
resultando na vitéria de cinco novos Presidentes?** diretamente escolhidos pela popu-
lagao, muitos dos quais sucederam-se entre si com matrizes ideolégicas bastante diver-
sas*®. Como se sabe, o niimero de eleitos ¢ menor do que o nimero de elei¢oes presi-
denciais, uma vez que, com a Emenda Constitucional da reeleicio em 1998, trés
Presidentes®® conseguiram renovar seus mandatos.

Nas palavras de Marcos Nobre, o pais, no curso desses 30 anos, concluiu o proces-
so de redemocratizagao e consolidou uma nova fase da vivéncia republicana no Brasil:

“Os trés Poderes, com todas as suas mazelas e deficiéncias, com suas escaramucas
e cotoveladas, bem ou mal, funcionam. Formalmente, pelo menos, a redemocra-
tizagdo parece assim encerrada. Parece possivel dizer que o pafs vive uma norma-
lidade democrdtica.”*¥

Entretanto, nio se pode deixar de destacar que, apesar da realizagdo de elei¢oes
periédicas e a alternincia de poder entre partidos politicos, o sistema desenvolvido pela
Constitui¢ao de 1988 nao foi capaz de blindar o Estado brasileiro de graves crises ins-
titucionais no periodo, que culminaram, entre outros reflexos perversos, com o proces-
samento e deposi¢ao de dois Presidentes da Republica por meio do processo de impe-
achment. Trata-se, nas palavras de Abranches, de forte sinal da “anomalia politica”
que atinge o sistema de governo na sua versao concebida pela Constitui¢ao de 1988.

# Foram realizadas elei¢oes para Presidéncia da Republica e para o Congresso Nacional em 1989, 1994,

1998, 2002, 2006, 2010, 2014 e 2018.

4% Fernando Collor em 1989, Fernando Henrique Cardoso em 1994 e 1998, Luiz Indcio Lula da Silva em
2002 e 2006, Dilma Rousseff em 2010 e 2014, e Jair Bolsonaro em 2018.

2 Fernando Collor foi eleito pelo PRN, Fernando Henrique Cardoso pelo PSDB, Lula e Dilma Rousseff
elegeram-se pelo PT, e Jair Bolsonaro pelo PSL.

2% Fernando Henrique Cardoso foi reeleito em 1998, Luiz Indcio Lula da Silva foi reeleito em 2006, e

Dilma Rousseff foi reeleita em 2014.

Apesar do diagnéstico positivo, o autor também ressalta que em termos de cultura politica, as formali-

dades politico-institucionais, que moldam essa aparente normalidade democrdtica, ainda “ndo corres-

pondem a uma vida politica substantivamente democratizada, (...), porque democracia nio ¢ apenas

funcionamento de institui¢des politicas formais, (...) ¢ uma forma de vida que se cristaliza em uma

cultura politica pluralista, organizando o préprio cotidiano das relagdes entre as pessoas”, in NOBRE,

Marcos, op. cit., p. 9.

2% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 12.
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Dos quatro Presidentes®” diretamente eleitos entre 1989 e 2014, apenas dois con-
cluiram seus mandatos — Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva. Os
outros dois Presidentes eleitos — Fernando Collor e Dilma Rousseff — sofreram o proces-
so de impeachment e foram depostos em um intervalo de menos de vinte e quatro anos.

Nesse sentido, em que pese a aparente estabilidade democrdtica e a durabilidade
institucional desse novo periodo presidencial — que jd é superior a todos os demais perfo-
dos presidenciais, exceto o periodo da Republica Velha — é necessdrio entender o arranjo
institucional e o pacto politico que vem dando sustentabilidade — e por vezes, motivado
a instabilidade — do Estado brasileiro a partir de 1988, para que, a partir de tais defini-
¢Oes tedricas, sejamos capazes de avalid-lo criticamente e eventualmente propor solugoes
que possibilitem sua manutengao politico-juridica e seu aprimoramento institucional.

2.1.1. O Poder Executivo p6s-1988

Para analisar e compreender o Poder Executivo no presidencialismo pds-1988, ¢
necessdrio reiterar duas premissas sobre o arranjo institucional brasileiro: i) a Consti-
tui¢do Federal foi timida no objetivo de descentralizar o sistema de reparti¢ao de
competéncias e recursos, mantendo, em grande parte, o desequilibrio do pacto federa-
tivo em favor da Unido; ii) a0 mesmo tempo em que ampliou os poderes do Presiden-
te da Republica, desequilibrando a triparti¢ao dos Poderes em favor do Executivo.

A questao federativa, embora menos relevante para andlise do sistema de governo
pds-1988, nio pode ser omitida, uma vez que a Constituigao Federal, embora tenha
avangado na descentralizagao prometida com a redemocratizagio, nio foi capaz de
promover o equilibrio federativo, deixando de assegurar na prdtica, junto com a auto-
nomia poll’tica e administrativa, a necessdria autonomia financeira e orcamentdria de
Estados e Municipios.

Nesse sentido, a Constitui¢io manteve sob a guarda da Unido, indmeras compe-
téncias privativas e concorrentes, e assegurou aos cofres publicos federais a maior dis-
ponibilidade de recursos publicos™® e maior discricionariedade para o seu gasto, em
detrimento dos demais entes da federagao®'.

249 Para os fins desta referéncia, o Presidente Jair Bolsonaro nao pode ser incluido na andlise, uma vez que

ainda estd no exercicio do mandato.

250 “Agregue-se que o modelo federativo inscrito na Constitui¢ao de 1988 manteve, em linhas gerais, a hi-

perconcentragdo dos recursos na Unido imposta no regime militar”, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit.,
2018, p. 78.

Na avaliagao de Dircéo Torrecillas Ramos, na distribuigao de recursos e repartigao de competéncias da
Constituicao de 1988, diversas “benesses favorecem o Executivo da Uniao em detrimento dos demais
entes, afetando mais uma vez os limites ao governo. E o caso, para exemplificar, dos 20% Desvinculados
da Receita da Unidao — DRU. Sao recursos extraordindrios para livre uso, que poderd gerar uma integra-
¢ao de cima para baixo, subordinando entes federativos, em detrimento da autonomia, bem como agen-
tes dos demais poderes”, in RAMOS, Dircéo Torrecillas. Poder Executivo, in MARTINS, Ives Gandra
da Silva (org.). Principios constitucionais relevantes. Porto Alegre: Magister, 2012, p. 267.

251

103



«« O presidencialismo de coalizdo no Brasil

Tal premissa ¢ relevante, pois ¢ a partir da concentragio excessiva de competén-

cias e de recursos na Uniao*?

que se consegue dimensionar uma das bases do arranjo
institucional brasileiro, cujas disfuncionalidades reverberam no desempenho dos entes
federativos, na promogao de politicas publicas e na prépria relagao entre os Poderes.

A segunda premissa se refere ao desequilibrio entre os Poderes a partir do aumen-
to de competéncias, atribui¢oes e instrumentos a disposi¢ao do Poder Executivo. Nes-
se sentido, para Virgilio Afonso da Silva, do ponto de vista formal, é quase um con-
senso entre os tedricos do direito, que houve, na Constitui¢io de 1988, uma forte
concentragao de poderes na figura do Presidente da Republica®”.

Na mesma linha, Sérgio Abranches também concorda que a nova Constitui¢ao,
“incorporou elementos centralizadores oriundos do regime militar e alterou em aspec-
tos fundamentais o equilibrio de forcas entre Executivo e Legislativo, em favor da
Presidéncia da Republica”*.

José Alvaro Moisés ao analisar a correlagio de forgas entre Legislativo e Executi-
vo na nova Constitui¢ao, detalha alguns dos poderes dados ao Presidente da Republi-
ca e também identifica a origem de parte dessas atribui¢des no arranjo institucional da
ditadura militar:

“Com efeito, os constituintes de 1987-88 decidiram manter as prerrogativas ou-
torgadas ao presidente da Republica pelo regime autoritdrio de 1964-1985 no que
tange ao direito de iniciar legislagao. A exemplo do antigo decreto-lei, eles institu-
cionalizaram o poder exclusivo do executivo de emitir medidas provisérias capa-
zes de alterar de imediato o status quo; confirmaram a prerrogativa unilateral dos
presidentes de introduzir legislagdo tributdria e o orgamento da uniio e, no mes-
mo sentido, ampliaram a sua competéncia quanto a organizac¢o administrativa
do Estado, as decisoes sobre os efetivos das forgas armadas e as medidas de politi-

ca externa, como tratados internacionais” >,

Fernando Limongi e Argelina Figueiredo ao analisarem a correlagao de for¢as no
presidencialismo resultante da Constitui¢ao de 1988, concluiram que houve um acen-
tuado processo de centralizagao de poderes e atribui¢oes no Presidente da Republica,
como forma de assegurar-lhe o poder de agenda no 4mbito do Parlamento:

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 32 ed.,

Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 196.

SILVA, Virgilio Afonso da. Presidencialismo y Federalismo en Brasil: los desencuentros entre politica y

derecho, in ELLIS, Andrew; HENRIQUEZ, J. Jestis Orozco; ZOVATTO, Daniel (Coord.). Cémo

hacer que funcione el sistema presidencial — making presidentialism work. México: Universidad Nacio-

nal Auténoma de México — Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral, 2009,

p. 296.

24 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 75.

MOISES, José Alvaro, O desempenho do Congresso Nacional no Presidencialismo de Coalizao, in
(org.). O papel do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizio, op. cit., p. 8.
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“toda a legislagdo produzida pelos militares para fortalecer o poder legislativo do
Executivo foi incorporada pela nova Constituigao. O Executivo hoje tem fortes
poderes legislativos e de agenda. O Congresso por sua vez estd organizado inter-
namente de forma a dotar os lideres partiddrios de extensos poderes para controlar
o processo legislativo. O processo decisério na atual democracia brasileira carac-
teriza-se por um alto grau de delegacio de poderes do Congresso para o Executivo

e, no interior do Congresso, dos parlamentares para os lideres partiddrios™°.

Segundo os autores, a centraliza¢io deciséria no Presidente da Republica, “con-
tribui para aumentar o sucesso presidencial e sua dominincia legislativa”. Por sucesso
presidencial, leia-se, a capacidade do Presidente em impor suas diretrizes e prioridades
governamentais, e conseguir aprové-las no Ambito do Parlamento.

Manoel Gongalves Ferreira Filho também reconhece “a ampliagao de competén-
cias e tarefas do Estado, em geral postas nas maos do Executivo, isto é, na dependéncia
do Presidente da Republica’.

Essa exacerbagio do presidencialismo na Constituigao de 1988, a partir da hiper-
trofia do Poder Executivo, centralizado na figura do Presidente da Republica, de que
trata Ferreira Filho e outros autores, pode ser dimensionada a partir da andlise de trés
instrumentos assegurados e ampliados ao Presidente a partir de 1988, quais sejam: a
proposi¢ao de leis; a edi¢ao de medidas provisérias e o veto presidencial.

Convém que se analisem, portanto, os niimeros relativos a esses trés instrumentos,
para que se possa avaliar o desempenho do Poder Executivo ao longo desses 30 anos.

2.1.1.1.  Propositura de leis por inciativa do Executivo

Como descrito anteriormente, a Constitui¢ao de 1988 avangou significativamen-
te no sentido de conferir mecanismos mais amplos para o Presidente da Republica
conduzir a agenda legislativa®®. Um desses mecanismos constitucionais é aquele que
dispde sobre a sua competéncia privativa para propor leis que tratem sobre a organiza-
¢ao da administracao publica federal, os servidores puiblicos e sua remuneracao, além
de dispor sobre matérias tributdrias e as pegas or¢amentdrias.

A Constituigao também assegurou ao Presidente da Republica a possibilidade de
propor emendas a constitui¢ao, leis complementares e leis ordindrias sobre quaisquer
assuntos de sua competéncia, e de requerer sempre que necessario, o regime de urgén-

#3¢ FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Instituigbes politicas e governabilidade: de-
sempenho do governo e apoio legislativo na democracia brasileira, in MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ,
Manuel Alcdntara (org.). A democracia brasileira: balango e perspectivas para o século 21. Belo Hori-
zonte: Editora UFMG, 2007, p. 148.

257 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibrio entre os Poderes, in MARTINS, Ives Gandra
da Silvia (org.), op. cit., 2012, pp. 69-71.

%58 FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Institui¢des politicas e governabilidade..., op.
cit., p. 152.
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cia para apreciagio de matérias de seu interesse (art. 64, § 1° da Constitui¢ao), de
editar leis sob requerimento de delegagdo perante o Congresso (as leis delegadas), e de
impor restri¢oes as emendas or¢amentdrias.

Para que possamos identificar o tamanho e a relevincia do Poder Executivo na
propositura de leis, convém que analisemos os nimeros da produgao legislativa apds a
promulgagio da Constitui¢ao de 1988.

Excluindo-se as leis delegadas, decretos legislativos, resolu¢bes da Cimara e do
Senado, e as medidas provisérias, que analisaremos separadamente, ¢ possivel identi-
ficar que, entre outubro de 1988 e dezembro de 2018%, foram aprovadas e se torna-

260

ram norma juridica, 6.285 proposi¢oes legislativas*®. O quadro a seguir identifica a

autoria dessas proposigoes, separadas por periodo presidencial:

Quadro 01 — Ndmero de proposi¢des convertidas em norma juridica, distribuidas por
periodo presidencial e por autoria®®’.

Periodo Proposicoes Ex')e::::vo Le;i:tliaet:vo Outros Total
Emendas Constitucionais 00 00 00 00

Sarney Leis Complementares 00 04 00 04
Leis Ordinarias 240 41 34 315

Emendas Constitucionais 00 04 00 04

Collor/Itamar Leis Complementares 09 09 01 19
Leis Ordinarias 760 136 86 982

Emendas Constitucionais " 05 00 16

FHC1 Leis Complementares 03 1 00 14
Leis Ordinarias 639 142 24 805

Emendas Constitucionais 06 13 00 19

FHC 2 Leis Complementares 13 07 00 20
Leis Ordinarias 677 164 19 860

259 Até 05 de dezembro de 2018.

260 Sendo 99 emendas constitucionais, 105 leis complementares e 6081 leis ordindrias. Nao foram conside-
radas para este cdlculo, as medidas provisdrias, os decretos legislativos, as leis delegadas e as resolugoes
da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

261 Dados compilados até 17 de dezembro de 2018, pela Coordenagao de Relacionamento, Pesquisa e Infor-
magio — Centro de Documentagio e Informagio da CAmara dos Deputados. Fontes utilizadas: Sistema
de Informagao Legislativa — Sileg — CAmara dos Deputados; Sistema de Legislagao Informatizada — Le-
gin — Camara dos Deputados; Governo Federal — Base de Dados de Legislagao Federal — Paldcio do
Planalto; Sistema de Informagdo do Congresso Nacional — Sicon (Senado Federal); e Banco de Solugoes
da Coordenagio de Relacionamento, Pesquisa e Informacio.
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Emendas Constitucionais 03 " 00 14
Lula1 Leis Complementares 00 08 00 08
Leis Ordinarias 616 157 30 803
Emendas Constitucionais 02 12 00 14
Lula2 Leis Complementares 08 07 00 15
Leis Ordinarias 523 364 51 938
Emendas Constitucionais 02 15 00 17
Dilma 1 Leis Complementares 03 07 00 10
Leis Ordinarias 335 290 76 701
Emendas Constitucionais 01 14 00 15
Dilma 2/Temer | Leis Complementares 03 12 00 15
Leis Ordinarias 313 343 21 677
Emendas Constitucionais 25 74 00 99
Total Leis Complementares 39 65 01 105
Leis Ordinarias 4103 1.637 341 6.081

Na andlise do quadro acima, é possivel identificar que, das 6.285 proposi¢oes
convertidas em norma juridica entre 1988 e 2018, 4.167, ou aproximadamente 66,3%
foram de iniciativa do Presidente da Republica. Outras 1.776 proposicoes (28,2%)
foram de autoria do Poder Legislativo, e 342 (5,5%) foram de autoria do Poder Judi-
cidrio, Ministério Publico da Unido, Defensoria Piblica da Unio, Tribunal de Con-

tas da Unido, por iniciativa popular, entre outros.

Nota-se, entretanto, que a diferenca no nimero de proposigoes aprovadas, do Poder

Executivo e do Poder Legislativo, vem caindo gradativamente a cada periodo presidencial:

Quadro 02 - Porcentagem das proposicoes convertidas em norma juridica, distribuidas

por periodo presidencial e por autoria.

Periodo Poder Executivo Poder Legislativo Outros
Sarney 75,2% 14,1% 10,7%
Collor/Itamar 76,5% 14,8% 8,7%
FHC1 78,2% 19% 2,8%
FHC 2 77,4% 20,5% 2,1%
Lula1 75% 21,4% 3,6%
Lula2 55,1% 39,6% 5,3%
Dilma 1 46,7% 42,9% 10,4%
Dilma 2/Temer 4L4,8% 52,2% 3%
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Nesse sentido, jd4 nos mandatos de Dilma Rousseff e Michel Temer (entre 2015 e
2018), o nimero de proposigdes convertidas em lei, origindrias do Poder Legislativo
(52,2%) ultrapassou, pela primeira vez na série histérica, o nimero de proposi¢oes
origindrias do Poder Executivo (44,8%).

Com base nessa mudanga verificada nos anos de 2015 e 2018, poderfamos dizer
que o aumento de normas juridicas origindrias do Poder Legislativo e a queda de pro-
posi¢oes do Poder Executivo se deu em razio da crise politica que se desencadeou no
periodo, com o impeachment da Presidente Dilma Rousseff e o oferecimento, pela
Procuradoria-Geral da Republica, de dentincias contra o Presidente Michel Temer.

Nesse cendrio, com a Presidéncia da Republica enfraquecida, teria, circunstan-
cialmente, o Poder Legislativo assumido maior papel de protagonismo e preponderin-
cia na condugio da agenda congressual e, portanto, se fortalecido por meio da propo-
si¢ao e aprovagio de suas préprias leis.

Entretanto, trata-se de mera hipdtese que nao encontra precedente, por exemplo,
durante o perfodo presidencial também conturbado, de 1990 a 1994, durante os gover-
nos dos Presidentes Fernando Collor e Itamar Franco. Pelo contrdrio, em que pese a
crise politica e o impeachment do Presidente Collor, nao se verificou, naquele periodo,
queda significativa no nimero de normas juridicas origindrias do Poder Executivo®®.

Por todo o exposto, nao é possivel supor, com grau de certeza, que esse aumento
de normas juridicas origindrias do Poder Legislativo, em detrimento das proposi¢oes
do Poder Executivo, se manterd nos préximos anos. Isso porque o maior ou menor
protagonismo do Presidente da Republica na condugio da agenda do Poder Legislati-
vo ¢ varidvel e diretamente dependente da conjuntura politica e do grau de afinidade
e interlocugao entre os Poderes ao longo dos periodos presidenciais.

Naio se pode subdimensionar, entretanto, a relevincia da atuagao do Presidente da
Republica no processo legislativo a partir de 1988, uma vez que configura algo singular
do arranjo institucional brasileiro da Nova Republica, especialmente quando tais dados
s3o comparados com os da atuagdo legislativa do Executivo na Reptiblica de 1946-1964°%.

2.1.1.2. Edi¢do de medidas provisorias

Além da proposigao de leis, conferiu-se ao Presidente da Republica, desde 1988,
a inédita possibilidade de edi¢ao de medidas provisérias (art. 62 da Constitui¢ao).
Este talvez seja um dos mais importantes instrumentos conferidos ao Poder Executivo,
pois lhe assegura a prerrogativa para editar normas, quando constatada a relevincia e

262 Entre 1990 e 1994, 769 normas juridicas eram de autoria do Presidente da Reptblica, e apenas 149
origindrias de propostas do Poder Legislativo.

265 Fernando Limongi e Argelina Figueiredo destacam a atuagio preponderante do Executivo no processo

legislativo ¢ inédita, quando comparada, por exemplo, com o quadro institucional verificado na Repu-

blica de 1946, in FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Institui¢oes politicas e go-
vernabilidade..., op. cit., p. 152.
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urgéncia, que assumem forga de lei a partir de sua publicacio, antes mesmo de serem
enviadas ao Congresso Nacional.

E preciso destacar o cardter inovador do instrumento das medidas provisérias na
Constitui¢ao de 1988, que nao possui precedente em nenhuma outra Constituigao
brasileira de periodos democrdticos e que também nio encontra “paralelo com os de-
mais pafses que adotam o regime presidencialista”“.

As medidas provisérias descendem dos decretos-lei*®, instituidos na Constitui-
¢ao de 1937, do Estado Novo de Vargas, e aprimorados pelo regime militar, na Cons-
titui¢ao de 1967, com a diferenga que, com a redemocratiza¢io e o advento da nova
ordem constitucional, ampliaram-se as prerrogativas do Congresso Nacional para
analisar o mérito das proposi¢oes, podendo emendd-las e alterar seu contetido durante
a tramita¢ao nas Casas legislativas.

O instrumento das Medidas Provisdrias foi largamente utilizado por todos os Pre-
sidentes da Republica apds a promulgagio da Constituigao de 1988. Entre 1988 e 2018,
foram propostas 1.486 medidas provisdrias origindrias e 5.461 medidas provisérias reedi-
tadas, totalizando 6.947 medidas provisérias no periodo. O quadro abaixo identifica o
desempenho dos diversos periodos presidenciais, quanto 2 edi¢ao de medidas provisérias:

Quadro 03 — Medidas Provisérias por periodo presidencial?®®.

Periodo Originarias Reeditadas Total
Sarney 125 22 147
Collor 89 73 162
ltamar 142 363 505
FHC 1 159 2.427 2.586
FHC2 205 2.576 2.781
Lula1 240 - 240
Lula 2 179 - 179
Dilma 1 145 - 145
Dilma 2 59 - 59
Temer 143 - 143
Total 1486 5461 6947

204 MORAES, Alexandre de. A evolugio da atuagdo do Presidente da Repiblica no processo legislativo
brasileiro nesses 20 anos de Constituigao, in (coord.). Os 20 anos da Constitui¢ao da Republi-
ca Federativa do Brasil, Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 627.

265 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 282 ed., S3o Paulo: Atlas, 2012, p. 700.

266 Dados compilados até 31 de dezembro de 2018, pela Coordenagio de Relacionamento, Pesquisa e Infor-
magio — Centro de Documentagio e Informagio da Camara dos Deputados. Fontes utilizadas: Legisla-
¢do Informatizada da Camara dos Deputados (Legin); Portal do Senado Federal; Portal da Legislagdo
da Presidéncia da Republica; e Sistema de Informagées Legislativas (Sileg).
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Para que se possa dimensionar a importincia das medidas provisérias nos tlti-
mos 30 anos, Sérgio Abranches destaca que “todas as politicas pablicas importantes da
Terceira Republica, a comegar pelos planos econémicos destinados a controlar a infla-
¢do, foram implementados por meio de medidas provisdrias™®.

Sao diversas as razdes pelas quais este instrumento foi tao utilizado nesse periodo,
destacando-se seu cardter de imediatismo, pois entram em vigor logo apés sua edigao,
e por possuirem tramita¢ao mais acelerada do que os projetos de lei ordindria®®®.

Originalmente, no artigo 62 da Constitui¢do, que disciplinava a possibilidade de
edigao das medidas provisdrias, nao havia limita¢des quanto as matérias que poderiam
ser legisladas por meio das medidas provisérias, especificando-se, apenas, que as refe-
ridas proposi¢oes perderiam a eficdcia caso nao fossem aprovadas pelo Congresso Na-
cional e convertidas em lei no prazo de 30 dias.

Diante do curto prazo para apreciagao pelas Casas legislativas, tornou-se usual
pelos Presidentes da Republica, a reedi¢do de medidas provisérias como forma de
prorrogar a vigéncia daquelas medidas que ainda nio haviam sido analisadas pelo
Congresso Nacional.

Com isso, na pritica, o Presidente da Republica passou a editar e reeditar medi-
das provisérias com forga de lei, prorrogando sua vigéncia indefinidamente e produ-
zindo, portanto, todos os seus efeitos juridicos, sem que as referidas proposi¢oes fos-
sem analisadas pelo Congresso Nacional®.

Conforme ¢ possivel verificar no quadro 3, até o segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, o Poder Executivo j4 havia encaminhado ao Congresso
Nacional 638 medidas provisérias origindrias e reeditado parte dessas medidas provi-
sérias 5.401 vezes.

Nesse sentido, a reedi¢ao de medidas provisdrias criou uma grave distor¢ao no
ambito do processo legislativo, uma vez que os Presidentes da Republica do periodo
passaram a utilizar a possibilidade de reedi¢ao de medidas provisérias como subterfd-
gio para prorrogar a vigéncia de seus atos normativos, sem a necessdria andlise por
parte do Congresso Nacional.

Os excessos principalmente com a reedi¢ao de medidas provisérias s6 foram cor-
rigidos com a reforma promovida a partir da Emenda Constitucional n® 32, de 2001°7°.
Em sintese, a emenda em questdo criou vedagdes materiais para a edigao de medidas
provisdrias, impossibilitando, por exemplo, que essas proposi¢oes tratassem de direitos

27 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 99.

268 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 100.

29 FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando, Instituigaes politicas e governabilidade..., op.
cit., p. 164.

270 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. 20 anos da Constitui¢do brasileira de 1988: a Constituicio foi
capaz de limitar o poder?, in MORAES, Alexandre de (coord.). Os 20 anos da Constitui¢ao da Repu-
blica Federativa do Brasil, op. cit., p. 127.
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politicos, partidos politicos e direito eleitoral (art. 62, § 1°, inciso I, alinea a); direito
penal, processual penal e processual civil (art. 62, § 1°, inciso I, alinea b); e de maté-
rias reservadas a lei complementar (art. 62, inciso III).

Além disso, a Emenda Constitucional n° 32 de 2001 também alterou o regime de
tramitagio das medidas provisérias, com a amplia¢ao do prazo de vigéncia para sessen-
ta dias, prorrogdvel uma vez por igual periodo, perdendo a vigéncia apds a prorrogagao,
caso nio fosse analisada tempestivamente pelo Congresso Nacional (art. 62, § 3°).

Por fim, para combater os excessos e limitar a possibilidade de reedi¢ao de medi-
das provisérias, a Emenda Constitucional n° 32 de 2001, fixou, no artigo 62, pardgra-
fo 10, a vedagdo a “reedi¢do, na mesma sessdo legislativa, de medida proviséria que
tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficdcia por decurso de prazo”.

Desde 2001, portanto, os Presidentes da Republica ficaram impedidos de reedi-
tar medidas provisérias com idéntico conteddo de outras que haviam perdido a eficd-
cia naquela mesma sessao legislativa, evitando a prorrogagio dessas proposi¢oes sem a
devida andlise pelo Congresso Nacional.

Superada a questao da reedigao de medidas provisérias, convém que se analise o
quadro 03, apenas quanto 2 edigao de medidas provisérias origindrias pelos Presiden-
tes da Republica nos dltimos 30 anos. Nesse periodo, foram editadas 1.486 medidas
provisorias.

Em média, foram editadas aproximadamente 49 medidas provisérias origindrias
por ano, entre 1988 e 2018. Em niimeros absolutos, o periodo presidencial em que
houve a edi¢ao do maior nimero dessas proposi¢oes se deu durante o primeiro man-
dato do Presidente Lula — curiosamente, logo apés a promulgagao da Emenda Consti-
tucional n° 32/2001, com 240 medidas provisdrias.

A partir dos dados obtidos e pelo tempo de dura¢ao de cada um dos mandatos, é
possivel estabelecer um quadro comparativo entre as médias de edi¢ao de medidas
provisérias por periodo presidencial:

Quadro 04 — Média de Medidas Provisorias por periodo presidencial.

Periodo Dias de mandato Nimero de MPs Mé.dia de dias para
edicao de cada MP
Sarney 527 dias 125 4,2
Collor 1.020 dias 89 1.4
Itamar 733 dias 142 51
FHC 2.922 dias 364 8.0
Lula 2.922 dias 419 6,9
Dilma 1.958 dias 204 9,6
Temer 964 dias 143 6,7
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Da andlise dos dados relativos 2 média de dias para edi¢ao de medidas provisdrias
nos perfodos presidenciais, é possivel verificar que os governos de Fernando Collor
(média de 1 MP a cada 11,4 dias) e Dilma Rousseff (1 MP a cada 9,6 dias) editaram
medidas provisérias em ritmo menor do que todos os outros Presidentes.

Isso poderia ser explicado, por exemplo, pelo fato de que ambos os governos en-
frentaram, guardadas suas peculiaridades, maiores dificuldades na interlocugao junto
ao Poder Legislativo e porque seus governos protagonizaram crises politicas de grande
propor¢ao, que culminaram, em ambos os casos, com processos de impeachment.

Também ¢ possivel notar que os periodos de transi¢ao politica, notadamente os
governos de José Sarney (1 MP a cada 4,2 dias), Itamar Franco (1 MP a cada 5,1 dias)
e Michel Temer (1 MP a cada 6,7 dias), apresentaram as menores médias de dias para
edi¢o de medidas provisérias, indicando o ritmo acelerado com que esses Presidentes
editaram tais proposi¢oes legislativas.

Por fim, se compilarmos os dados obtidos quanto & proposi¢ao de leis ordindrias,
leis complementares e emendas constitucionais, com os dados obtidos relativos as me-
didas provisérias, é possivel constatar que em todos os periodos presidenciais, sem
exce¢do, o Poder Executivo ocupou e ocupa papel preponderante na condu¢io da
agenda legislativa.

Em outras palavras, é o Poder Executivo, por meio de proposicao de leis e medi-
das provisérias quem tem pautado a atuagio do Congresso Nacional, provocando o
Parlamento a se manifestar quanto a agenda de Estado e de governo proposta pelos
Presidentes da Republica em todos os periodos.

Nas palavras de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi, “apés a promulgagao
da Constitui¢io de 1988, o Executivo ¢ o principal legislador do pais: domina o pro-

cesso legislativo influenciando decisivamente seus resultados™".

Nesse sentido, os nimeros do desempenho da fun¢io legislativa do Poder Execu-
tivo e seu protagonismo em detrimento das préprias proposi¢oes do Poder Legislativo,
nos dltimos 30 anos, refletem e se justificam na amplia¢ao dos poderes presidenciais
para proposi¢do de leis e edi¢io de medidas provisérias, conforme estipulado pela
Assembleia Nacional Constituinte.

Em tese, os maiores instrumentos para condu¢ao da agenda legislativa pelo Pre-
sidente da Republica justificam-se na necessidade de conferir maior velocidade as de-
cisdes governamentais, e na implementagdo de reformas e de programas estratégicos

para a condugio da economia nacional*”.

271 FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Institui¢oes politicas e governabilidade..., op.
cit., p. 176.

272 José Eduardo Faria explica que “condicionado assim por dois principios conflitantes, o da legalidade
(tipico do Estado liberal-cldssico), ¢ o da eficiéncia das politicas publicas nos campos social e econémico
(tipico do Estado-Providéncia), o Estado contemporineo, por meio de seu Poder Executivo, passa a agir
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Seria uma espécie de antidoto, adotado na Constituigao de 1988, para prevenir
os vicios constatados na Constitui¢ao de 1946*° em que eram recorrentes os casos de
paralisia deciséria e de deturpagao das propostas originais dos Presidentes da Republi-
ca, causados pela baixa capacidade presidencial de influenciar e controlar o processo
legislativo.

Entretanto, o excesso de centralidade de competéncias na Unido e o protagonis-
mo do Poder Executivo na agenda legislativa também geraram graves distor¢oes ao
longo dos tltimos 30 anos, sendo um dos sintomas dessas distor¢oes, a manobra uti-
lizada, entre 1988 e 2001, para reedigao irrestrita de medidas provisérias.

Em diversos periodos presidenciais, a atuagdo incisiva e por vezes agressiva dos
governos na condugio da agenda legislativa e na elaboragao das leis, acabou subjugan-
do o Congresso Nacional e colocando em xeque a sua prépria autonomia.

Naio foram raros os momentos, por exemplo, em que parlamentares de oposigao
denunciaram as manobras regimentais da maioria, e acusaram os governos de passa-
rem o “rolo compressor” sobre o Parlamento®”, dificultando que as discussoes fossem
feitas com a profundidade necessdria, ou mesmo que emendas fossem inseridas nos
projetos origindrios do Poder Executivo.

Além disso, também se deve dar destaque para o fato de que a Emenda Constitu-
cional n° 32/2001 conferiu um rito de tramita¢ao préprio para as medidas provisérias,
estabelecendo que, depois de esgotado parte do prazo de tramitagao, as MPs entram
em regime de prioridade, “trancando” a pauta de delibera¢oes na Camara e no Senado.
Na prética, a mudanga constitucional possibilitou que as MPs, depois do decurso de
parte do seu prazo de vigéncia, devem necessariamente ser votadas, sob pena de impe-
dir que quaisquer outras proposi¢oes sejam deliberadas pelas Casas legislativas.

No dia-a-dia parlamentar, o excesso de medidas provisérias editadas pelos gover-
nos e o novo regime de tramitagao adotado pela Emenda Constitucional 32, geraram
um enorme engessamento do Poder Legislativo, impossibilitando, com frequéncia,
que os parlamentares exercitassem sua autonomia, encontrando dificuldades, por
exemplo, de definirem a ordem do dia de deliberacdes feitas nos plendrios da Cimara
e do Senado, conforme observa Manoel Gongalves Ferreira Filho:

de modo paradoxal gerando, em nome da estabilizagao monetdria, do equilibrio das finangas publicas,
da retomada do crescimento e da abertura comercial e financeira, uma corrosiva inflacao juridica. Este
tipo de inflagdo se traduz pelo crescimento desenfreado do nimero de normas, cédigos e leis, (...).” in
FARIA, José Eduardo. Direito e globaliza¢o econdmica: implicagbes e perspectivas. 12 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 09.
275 FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Instituicoes politicas e governabilidade..., op.
cit., p. 185.
Camara Noticias, “Partidos da base comemoram coesao; oposi¢ao reclama de rolo compressor. Dispo-
nivel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/193756-PARTIDOS-DA-
BASE-COMEMORAM-COESAO-OPOSICAO-RECLAMA-DE-ROLO-COMPRESSOR.html.
Acesso em: 21 de nov. de 2018.

274

113



«« O presidencialismo de coalizdo no Brasil

“Pode-se dizer que o Legislativo, enquanto poder de legislar, fenece. Seu papel, no
campo que foi sua razdo de ser, torna-se apagado, reduzido a um controle as vezes
invidvel pela consumagio dos efeitos da Medida Proviséria. (...) seus trabalhos
legislativos ficam na dependéncia das Medidas Provisérias e no ritmo destas. Tém
elas, com efeito, prazos obrigatérios de tramitago, sob pena de sobrestamento de
outras ‘delibera¢oes legislativas’. Isto significa uma prioridade para as Medidas
provisérias em relagao aos projetos de lei (...) de iniciativa parlamentar. E como as

Medidas Provisérias sao muitas, pouco resta para o exame destes projetos”>.

Sérgio Abranches destaca que a Emenda n° 32, que deu as medidas provisérias
precedéncia sobre as demais proposigoes legislativas, ampliou os poderes presidenciais
para controlar a agenda legislativa, podendo, por meio do trancamento de pauta, blo-
quear que inciativas contrdrias ao interesse do governo avangassem. Nesse sentido,
Abranches destaca que “Fernando Henrique e Lula usaram, muitas vezes, as MPs para
coibir a iniciativa legislativa dos parlamentares que podia gerar legislagao adversa a

seus projetos de governo”?’.

Se é certo que a Constitui¢o de 1988 visava conferir maior poder de controle do
Executivo sobre a condugao das proposi¢oes de seu interesse no Parlamento, também
¢ verdade que o modelo adotado — na maior parte dos periodos presidenciais — exacer-
bou nos poderes conferidos ao Presidente na medida em que recorrentemente colocou
o Parlamento em posicao institucional inferior, ferido em sua autonomia politica e
prejudicado para o desempenho de suas prerrogativas, em especial aquelas que se refe-
rem 2 elaboragdo, modificag¢ao e aprovagao das proposicoes legislativas.

Paradoxalmente, as novas e poderosas prerrogativas presidenciais, na elaboragao
e condugio da agenda congressual, tornaram iminente a necessidade dos Presidentes
da Republica em obterem efetivo apoio politico no Parlamento, como forma de asse-
gurar a tramitagdo de suas proposicoes e aprovagio célere de suas medidas provisérias.

2.1.1.3. Vetos presidenciais

Juntamente com a possibilidade de proposicao de leis e edigao de medidas provi-
sérias, os vetos presidenciais constituem um dos mais importantes instrumentos que
possibilitam a atua¢ao do Presidente da Repuiblica no processo legislativo.

Nesse sentido, excetuadas as emendas constitucionais, projetos de resolugao e
projetos de decreto legislativo, a Constituigao Federal confere ao Presidente da Repu-
blica as competéncias privativas para “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis”
(art. 84, inciso IV), bem como “vetar projetos de lei, total ou parcialmente” (art. 84,
inciso V), desde que devidamente justificado quanto a eventual inconstitucionalidade
ou contrariedade ao interesse publico, no prazo de quinze dias tteis contados da data

27> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibrio entre os Poderes, op. cit., p. 71.
276 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 100.

114



O presidencialismo brasileiro pds-1988 <+

do recebimento do projeto de lei pelo Poder Executivo®”

10 da Constituicio.

, nos termos do artigo 66, §

Com base no levantamento de dados legislativos entre os anos de 1989 e 2018, ¢
possivel verificar que ao longo desse periodo, todos os Presidentes da Republica exer-
ceram efetivamente essa prerrogativa constitucional, vetando total ou parcialmente,
diversas proposi¢oes legislativas aprovadas pelo Congresso Nacional, conforme de-
monstrado abaixo:

Quadro 05 — Nimero de vetos presidenciais por ano e periodo presidencial?’8.

Ano/Governo Vetos Totais Vetos Parciais Total
1989 - Sarney 32 30 62
1990 - Collor 25 27 52
1991 - Collor 27 29 56
1992 - Collor 17 36 53
1993 — Itamar 24 36 60
1994 — Itamar 18 19 37
1995 - FHC 36 25 61
1996 - FHC 17 19 36
1997 — FHC 05 22 27
1998 - FHC 05 23 28
1999 - FHC 04 12 16
2000 - FHC 08 36 L
2001 - FHC 15 37 52
2002 - FHC 13 25 38
2003 - Lula 12 32 L4
2004 — Lula 05 30 35
2005 - Lula 09 28 37
2006 - Lula 09 25 34
2007 - Lula 08 33 41
2008 - Lula 15 39 54
2009 - Lula 19 50 69

277 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, op. cit., p. 688.

278 Qs dados entre 1989 e 2013 foram obtidos a partir da pesquisa de Paulo Massi Dallari, in DALLARI,
Paulo Massi, op. cit., p. 90. Os dados entre 2013 e 2018, foram obtidos a partir de consulta ao Portal do
Congresso Nacional. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos.
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2010 - Lula 14 29 43
2011 - Dilma 09 28 37
2012 - Dilma 09 L4 53
2013 - Dilma 19 40 59
2014 - Dilma 10 26 36
2015 - Dilma 19 45 64
2016 - Dilma 00 16 16
2016 — Temer 03 33 36
2017 — Temer 07 43 50
2018 — Temer 03 39 42
Total 416 956 1.372

Entre os anos de 1989 e 2018, os Presidentes da Repuiblica vetaram, total ou par-
cialmente, 1.372 proposicoes legislativas, com uma média de 45 vetos por ano de
mandato.

Considerando que, neste mesmo periodo, o Congresso Nacional aprovou e enca-

9 4 d
, O numero de vetos corres-

minhou ao Poder Executivo, cerca de 12.715 proposi¢oes”
ponde a cerca de 10,8% do total de proposi¢oes legislativas encaminhadas para apre-
ciacdo do Presidente da Republica.

A Constituigao Federal também conferiu ao Congresso Nacional o poder de dar
a decisao final a respeito dos vetos presidenciais®®, conforme o pardgrafo 4° do artigo
66, que estabelece que a andlise de vetos deverd ser feita em sessao conjunta do Con-
gresso Nacional, no prazo de trinta dias. Nesse sentido, para que haja a derrubada do
veto presidencial é necessdria a maioria absoluta dos Deputados e dos Senadores — que
votam separadamente, durante a mesma sessao plendria®®'.

Dada a relevincia da andlise dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional —
enquanto um dos mais importantes mecanismos do controle do Poder Executivo pelo

Legislativo — a Constituigo estabeleceu, no artigo 66, § 6°, que, esgotado o prazo de

279 Sendo 106 leis complementares, 6.110 leis ordindrias, 02 leis delegadas e 6.497 medidas provisérias. Nao
foram consideradas para este cdlculo, as 99 emendas constitucionais, os 11420 decretos legislativos ¢ as
Resolugoes da CaAmara dos Deputados e do Senado Federal.

280 Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, “no processo de formagio da lei ordindria, no Brasil, a von-

tade principal ¢ a do Congresso, na qual se integra, pela sancio, a vontade secunddria do Presidente.

Tanto ¢ esta secunddria que pode ser dispensada, pela aprovagio do projeto por maioria qualificada”, in

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 251.

Houve uma modificagao no 4mbito da apreciagao dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional, com

a promulga¢do da Emenda Constitucional n® 76/2013, que retirou do artigo 66, § 4°, a exigéncia de

votagdo secreta para a derrubada dos vetos.

281
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30 dias para andlise congressual, o veto presidencial deveria ser incluido na ordem do
dia da sessdo seguinte, “sobrestadas as demais proposigoes, até sua votagao final”2.

Entretanto, a partir da andlise dos 30 anos desde a promulgacio da nova Consti-
tuicao, verifica-se que até julho de 2013, o Congresso Nacional nao exercia sua prer-
rogativa constitucional de rever os vetos presidenciais, pois “a maior parte dos vetos
nao eram submetidos a vota¢ao™*®.

Nesse sentido, Paulo Dallari explica que para burlar o artigo 66, § 6° da Consti-
tuigdo, utilizava-se o artigo 104 do Regimento Interno do Congresso Nacional, por
meio do qual entendia-se “que a contagem do prazo constitucional se dava ‘a partir da
sessao convocada para conhecimento da matéria’. Consequentemente, se uma sessao
conjunta do Congresso Nacional para aprecia¢io dos vetos nao fosse realizada, o prazo
ndo se iniciaria e a apreciacio dos vetos poderia ser postergada indefinidamente™84.

Ainda segundo Paulo Dallari, 1.103 proposi¢oes foram vetadas entre os anos de 1988
e 2014, entretanto, apenas 8 desses vetos foram posteriormente rejeitados pelo Congresso
Nacional*®: dois vetos parciais e um veto total no 1° mandato, e um veto parcial e um veto
total no 2° mandato de Fernando Henrique Cardoso; 2 vetos totais no 1° mandato de
Luiz Indcio Lula da Silva; e um veto parcial no 1° mandato de Dilma Rousseff**.

Foi justamente o veto parcial derrubado no 1° mandato de Dilma Rousseff, o
Veto n° 38 de 2012, que abriu a possibilidade de revisao da forma como os vetos pre-
sidenciais vinham sendo tratados — ou, na verdade, nio vinham sendo tratados — pelo
Congresso Nacional.

Naquela ocasido, discutia-se a derrubada do veto parcial ao Projeto de Lei n°
2565/2011%%, que tratava dos critérios para distribui¢do dos royalties do petréleo. En-
tretanto, diante do impasse a respeito do tema, com especial descontentamento advin-
do das bancadas dos Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo, coube ao Deputado
Federal Alessando Molon (PT/R]) impetrar perante o Supremo Tribunal Federal o
Mandado de Segurancga n° 31.816/DF, relatado pelo Ministro Luiz Fux, para questio-
nar a legalidade na decisao da Mesa do Congresso Nacional em aprovar a urgéncia para
apreciagao do Veto n°® 32/2012, em detrimento de todos os demais vetos pendentes.

O impetrante alegava que o Congresso Nacional nao poderia apreciar, com pre-
feréncia, o veto n® 32/2012, antes de analisar todos os vetos cronologicamente mais
antigos, que haviam sido encaminhados ao Congresso Nacional, mas jamais aprecia-

62 Importante destacar que o artigo 66, § 6° foi alterado por meio da Emenda Constitucional n® 32/2001.

Isso porque, originalmente, a redagio deste pardgrafo previa que os vetos teriam prioridade sobre todos
os demais itens, com exce¢do das medidas provisdrias.
285 DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 94.
284 DALLARI, Paulo Massi, op. cit., pp. 94-95.
25 DALLARLI, Paulo Massi, op. cit., pp. 93.
286 De acordo com a pesquisa, nao foram registradas derrubadas de vetos presidenciais nas gestoes de Fer-
nando Collor e no 2° mandato de Luiz Indcio Lula da Silva.

287 Convertido na Lei n°® 12.734/2012.
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dos. Informava ainda quanto 2 existéncia de mais de 3.000 vetos pendentes de apre-
ciagdo perante o Congresso*.

Em que pese o Relator, Ministro Luiz Fux, ter reconhecido a “cronica omissao
constitucional” do Congresso Nacional quanto a andlise dos vetos, ele foi voto vencido
no Pleno do STF*¥, restando a decisao da maioria no sentido de que nao caberia ao
STF definir a ordem de apreciacao dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional®®.

O episédio ocorrido ainda no primeiro mandato de Dilma Rousseff ¢ considerado
um ponto de inflexdo na andlise dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional. Isso
porque, a partir dessa decisao, foi editada a Resolugao n° 1, de 11 de julho de 2013, que
passou a considerar o prazo de trinta dias para apreciagao dos vetos, contado a partir da
data de recebimento da mensagem presidencial com as razdes de veto. Desde entdo, “os
vetos passaram a ser votados pelos parlamentares no prazo constitucional”".

Entre julho de 2013 e dezembro de 2018, o Congresso Nacional analisou, dentro
do prazo constitucional, 267 vetos presidenciais, sendo possivel, a partir disso, quan-
tificar o nimero de vetos mantidos e rejeitados nesse mesmo periodo:

Quadro 06 — Namero de vetos presidenciais mantidos e rejeitados,
por ano e periodo presidencial®®2.

Ano/Governo Vetos mantidos Vetos rejeitados V:::‘iir:lﬁt:::s
2013 - Dilma 36 00 00
2014 - Dilma 35 00 01
2015 - Dilma 57 02 04
2016 — Dilma 16 00 00
2016 — Temer 31 01 03
2017 — Temer 41 06 02
2018 — Temer 27 03 02
Total 243 12 12

288 Segundo Paulo Dallari, 3.000 seria o niimero de dispositivos (artigos, incisos, pardgrafos e alineas) ve-

tados pelos Presidentes ao longo do tempo, e ndo o nimero de lei vetadas parcial ou totalmente ao longo
do tempo, in DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 96.

No ambito do MS n° 31.816/DF, o Ministro Luiz Fux concedeu a liminar para suspender a apreciago
do veto ao Projeto de Lei n® 2565/2011. Entretanto, no julgamento do Agravo Regimental, a liminar foi
revogada, por 6 votos a 4.

289

290 Depois da revogagao da medida liminar, o Congresso Nacional decidiu pela rejei¢ao do veto Parcial ne

32/2012, confirmando a entrada em vigor de todos os dispositivos que haviam sido aprovados anterior-
mente pelo Poder Legislativo.
21 DALLARI, Paulo Massi, op. cit., p. 97.
292 Os vetos considerados prejudicados, nio foram considerados para a montagem da tabela. Dados do
portal do Congresso Nacional, disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos.
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Os nimeros indicam que, apds a Resolugao n° 1/2013 e a tempestiva apreciagao
dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional, os Presidentes da Republica ficaram
um pouco mais suscetiveis a terem suas decisoes revistas pelo Legislativo. Entretanto,
a sequéncia histérica indica que é maior a probabilidade é de que o Congresso Nacio-
nal mantenha os vetos presidenciais, at¢ mesmo pela dificuldade em se atingir o qué-
rum de maioria absoluta para sua eventual rejei¢ao de veto.

Tomando como pardmetro apenas os anos entre 2014 e 2018, ¢ possivel concluir
que, dos 344 vetos totais e parciais assinados pelos Presidentes Dilma Rousseff e Mi-
chel Temer nesse periodo, apenas 24, ou cerca de 7% dos vetos presidenciais foram
rejeitados pelo Congresso, total ou parcialmente. Ainda assim, o nimero de vetos
derrubados em quatro anos, foi trés vezes maior do que o nimero de vetos revistos
pelo Congresso ao longo dos 26 anos anteriores.

E curioso notar, entretanto, que embora o espago amostral seja relativamente
pequeno, a decisdo presidencial pelo veto e a posterior decisio congressual quanto a
sua manuten¢ao ou rejeigio nao parecem tao sensivelmente suscetiveis ou influencid-
veis pela conjuntura politica e eventuais crises no relacionamento entre os Poderes
Legislativo e Executivo.

Tal conclusdo se baseia no fato de que nos meses que antecederam o impeach-
ment, no ano de 2016, todos os vetos presidenciais interpostos pela Presidente Dilma
Rousseff foram posteriormente mantidos pelo Congresso Nacional. Essa observagao
parece coerente quando se analisa o fato de que, mesmo tento sofrido impeachment, o
entdo Presidente Collor também nio enfrentou dificuldades no Congresso ao vetar
dispositivos legais, uma vez que o Parlamento, naquela época, sequer analisava os vetos
com a recorréncia devida.

Nesse sentido, a0 menos até o perfodo presidencial mais recente, que nos serve
como de base amostral, ndo se pode estabelecer rela¢oes diretas entre o maior ou me-
nor apoio congressual do Presidente da Republica, e a maior ou menor taxa de efici-
éncia na manutengao dos vetos presidenciais.

Em sintese, até o atual momento, é possivel dizer que a andlise dos vetos presi-
denciais segue légica prépria dentro do Congresso Nacional, sé6 havendo mobilizagao
pela sua rejeigdo, total ou parcial, quando se tratam de assuntos de interesse de banca-
das regionais ou bancadas temdticas®, cujo poder de articulagio ¢ forte e organizado
o suficiente para conduzir e influenciar o processo de votagio do veto presidencial.
Excluindo-se temas sensiveis a determinados grupos de interesse dentro do Congresso,
a tendéncia natural é sempre pela manutengio do veto.

Voltando a questao da flagrante omissao do Poder Legislativo na apreciagio dos
vetos presidenciais até 2013, é possivel concluir, em primeiro lugar, que sempre houve

2% Entende-se por bancadas regionais as bancadas distribuidas pelas unidades da federagdo e regies do
pais, e por bancadas temdticas, aquelas cuja organizagio baseia-se em pautas e interesses especificos,

como questdes relativas a agropecudria, seguranga publica, e micro e pequenas empresas, por exemplo.
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baixa disposi¢ao congressual em exercer a plenitude de suas prerrogativas, abstendo-
-se, nesse caso, de dar a palavra final quanto 2 apreciagio das leis.

Além disso, tal omissao reitera a conclusio apresentada no item anterior, quanto
ao protagonismo e preponderancia do Poder Executivo na condugao da agenda legisla-
tiva. Ou seja, ainda que dotado de mecanismos para exercer seu papel constitucional no
que se refere a apreciacao dos vetos, o Congresso Nacional, entre 1989 e 2013, omitin-
do-se, deu ao Presidente da Repuiblica um poder adicional: o de decidir, guardadas as
rarissimas excegoes, de forma absoluta e definitiva sobre as proposicoes legislativas.

Nesse sentido, a auséncia do Congresso Nacional na delibera¢ao dos vetos, por
quase 25 anos, reflete em parte, o sistema de governo moldado apés 1988, no qual,
além de muito poderoso, por arbitrio da Assembleia Nacional Constituinte, os Presi-
dentes da Republica foram bem-sucedidos no propdsito de controlar e conduzir a
agenda legislativa, requerendo, para tanto, amplo e necessdrio apoio politico das for¢as
que integram o Parlamento.

21.2. 0O Poder Legislativo p6s-1988

Como se vé a partir dos dados empiricos relativos ao Poder Executivo, nao restam
maiores duvidas quanto ao acentuado desequilibrio de for¢as na relagio entre o Presi-
dente da Republica e o Poder Legislativo. Isso porque, ao conferir total controle do
orgamento, multiplas competéncias privativas e amplo poder de agenda ao presidente,
reduziram-se, significativamente, as possibilidades de interferéncia e influéncia direta
do Parlamento no processo de tomada de decisdes governamentais®*.

Paralelamente ao aumento de poderes do Presidente para conduzir sua agenda, a
Constitui¢ao também devolveu ao Congresso Nacional diversos instrumentos de fis-
caliza¢do e controle, que haviam sido perdidos durante a ditadura militar, como forma
de reativar o sistema de freios e contrapesos na relagao entre os Poderes.

Nesse sentido, foi decisao do legislador constituinte dotar o Parlamento de meios
e formas para, se nao influenciar as decisbes governamentais e conduzir o processo

295 3 atuagao do Executivo, de cardter

legislativo, a0 menos exercer seu “poder de veto”
eminentemente reativo as decisdes e proposigoes do governo.

Sao alguns elementos desse sistema de freios e contrapesos, os instrumentos regi-
mentais para obstrugao do processo legislativo, a possibilidade de convocagao de Mi-
nistros, a criagao de Comissoes Parlamentares de Inquérito, o julgamento das contas
anuais do governo e a possibilidade de responsabiliza¢io e deposi¢ao do Presidente,

em situagdes excepcionais.

294 Na avaliagio de Fabiano Santos, o aumento das prerrogativas presidenciais para a condugio da agenda
congressual, “retira do Legislativo a capacidade de contribuir de forma efetiva para a montagem e solu-
¢do da agenda politica brasileira”, in SANTOS, Fabiano, O poder legislativo..., op. cit., p. 83.

2% NOBRE, Marcos, op. cit., pp. 16-17.
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Entretanto, para Ferreira Filho, na prdtica politica dos anos que sucederam a
promulgacio da Constitui¢do, em determinados momentos da vida politica nacional
foi possivel verificar que, como consequéncia direta da “exacerbagdo do presidencialis-
mo, com a proeminéncia acentuada do Presidente da Republica”¢, houve o “feneci-
mento do Legislativo, cujo papel empalidece”, a partir da formag¢ao e manutencao de
amplas bases de sustentago politica dos governos dentro do Parlamento.

Para Fabiano Santos, de fato, “O Executivo, apds expansio de sua capacidade
deciséria durante o dominio militar, ndo teve suas prerrogativas suficientemente redu-
zidas”. Na avaliagdo do autor, os instrumentos 4 disposi¢ao da Presidéncia da Republi-
ca, além de nio existirem no modelo constitucional de 1946, “comprometem sobrema-

neira a capacidade do Congresso em servir de contrapeso as iniciativas do governo”*”.

Na mesma linha, José Celso de Mello Filho faz duras ressalvas a exacerbag¢ao do
Presidente, em detrimento das prerrogativas que seriam, com base no principio da se-
paragdo de poderes, do Legislativo:

“A crescente apropriagdo institucional do poder de legislar, por parte do Chefe do
Poder Executivo da Unizo (...) poe em evidéncia um anémalo quadro de disfun-
¢do dos poderes governamentais, de que deriva, em desfavor do Congresso Nacio-
nal, o comprometimento do seu relevantissimo poder de agenda, por acarretar a
perda da capacidade de o Parlamento condicionar e influir, mediante regular ati-
vidade legislativa, na definicdo e no estabelecimento de politicas ptblicas.”**

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi também observaram, em estudos sobre
o desempenho do Executivo e Legislativo, que além de aumentar o indice de sucesso
do Presidente em impor sua agenda governamental, a centralizagao de poderes no
Executivo também teve, como consequéncia, a limita¢ao da “influéncia autbnoma do
Congresso que fica restrita a dreas especificas de politicas publicas”.

Contudo, na avaliagdo destes autores, trata-se de uma “delega¢do condicional de

299,300

poder ao presidente pelo Legislativo , que nao seria uma anomalia do arranjo

296 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibrio entre os Poderes..., op. cit., pp. 69-71.

27 SANTOS, Fabiano, O poder legislativo..., op. cit., p. 32.

2% MELLO FILHO, José Celso de. O Supremo Tribunal Federal e a defesa das liberdades puiblicas sob a
Constitui¢ao de 1988: alguns tépicos relevantes, in MORAES, Alexandre de (coord.). Os 20 anos da
Constitui¢o da Republica Federativa do Brasil, op. cit., pp. 532-533.

29 FIGUEIREDO, Argelina Cheibud; LIMONGI Fernando, Institui¢oes politicas e governabilidade...,

op. cit., p. 149-150.

Angelina Figueiredo e Fernando Limongi, na andlise sobre a relacio entre Legislativo e Executivo, pu-

blicada em 2007, buscam a rebater a tese de que essa hipertrofia do Executivo indicaria a fraqueza do

Legislativo ou a perda de sua credibilidade. Na visao dos autores, trata-se de um pacto politico, entre os

Poderes, que propositalmente viabilizou a delegagdo de poderes legislativos ao Executivo, como forma

de sanar parte dos vicios institucionais que se verificou na experiéncia presidencialista inaugurada com

a Constitui¢do de 1946, in FIGUEIREDO, Agelina Cheibud; LIMONGI Fernando. Institui¢oes poli-

ticas e governabilidade..., op. cit., pp. 149-150.
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institucional brasileiro, por ter sido construida de maneira intencional e devidamente
acordada entre os Poderes quando da elaboragao da Constituigao de 1988.

Nesse sentido, guardadas as distingdes de juizo de valor feitas pelos diversos au-
tores a respeito dos efeitos préticos vislumbrados a partir do fortalecimento do presi-
dente e da pactuacio politica de bases de apoio no Legislativo, ¢ possivel concluir que,
nao raras as vezes, o Legislativo absteve-se de exercer seu papel institucional na fisca-
lizagao e controle do Poder Executivo, apenas exercendo o referido poder de veto nos
momentos de conturbada conjuntura, provocadas no contexto de crises politico-parti-
ddrias, entre o Presidente da Republica e suas respectivas bases de sustentagao parla-
mentar, conforme se detalhard mais diante.

Neste momento, convém que se analise o desempenho do Poder Legislativo pés-
1988, a partir da verificagdo de alguns instrumentos de fiscalizagao e controle de que
o Parlamento dispoe, quais sejam: a convocagio de Ministros de Estado perante o
Congresso Nacional; o julgamento das contas anuais do Presidente da Republica; a
criagao de Comissoes Parlamentares de Inquérito; a aprovagao pelo Senado Federal,
das indicagbes de autoridades federais; e o processamento e responsabilizagio do Pre-
sidente da Repuiblica.

2.1.2.1.  Convocagao de Ministros de Estado

Como adiantado anteriormente, na andlise do texto da Constitui¢ao de 1988, foi
atribuida 3 Cimara dos Deputados, ao Senado Federal e a qualquer de suas Comissoes
a competéncia para convocar Ministros de Estado e outras autoridades diretamente
subordinadas a Presidéncia da Republica, para prestarem informagoes, pessoalmente,
perante o Congresso.

Com base nas informagoes disponiveis pela CAmara dos Deputados e pelo Sena-
do Federal, nao foi possivel quantificar o nimero de requerimentos de convocagao
submetidos 4 apreciagio do Congresso Nacional e tampouco o nlimero de vezes em
que Ministros de Estado e demais autoridades do Poder Executivo foram convocados
para prestar esclarecimentos.

Na andlise que Sérgio Abranches faz dos trinta anos do presidencialismo apds
1988, h4 diversos registros sobre momentos de desentendimento entre os Presidentes e
o Parlamento, ou de esgarcamento das bases de apoio congressual, fazendo com que,
como um dos efeitos de tais crises politicas, os governos fossem surpreendidos com a
aprovagio de convocagao de seus ministros®®.

301 Sérgio Abranches traz diversos relatos sobre as crises politicas enfrentadas pelos governos apds 1988, e

registra, por exemplo, em passagem sobre o ano de 2012, que o governo Dilma enfrentava sério embate
com sua prépria base de sustentago politica na Cimara dos Deputados, fazendo com que diversos pe-
didos de convocagio de seus Ministros tenham sido aprovados, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018,
p. 278.
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Nesse sentido, o bindmio entre crise politico-parlamentar e a consequente convo-
cagdo de Ministros perante o Congresso, ndo foi exclusividade de nenhum governo,
tendo sido verificado em todos os periodos presidenciais entre 1988 e 2018.

Por sua vez, nos momentos de estabilidade politica e de fluidez na relagio entre
o governo ¢ o Congresso Nacional, tem sido usual, nos tltimos trinta anos, que pedi-
dos de convocagao de autoridades sejam apresentados por parlamentares de oposi¢ao,
e que tais requerimentos sejam rejeitados nas comissoes parlamentares ou transforma-
dos em convite, retirando, portanto, a obrigatoriedade da presenga do Ministro ou da
autoridade federal para prestar as informagoes.

Em linhas gerais, a convocagao de Ministros é um dos mecanismos assegurados
pela Constitui¢do para garantir a intersecgao e controle do Poder Legislativo sobre o
Poder Executivo®®, como tal, deveria ser utilizado com responsabilidade pelo Parla-
mento e recebido com serenidade pelos governos, afinal, ¢ dever de todos os servidores
publicos prestar contas sempre que necessdrio, cabendo aos demais poderes o efetivo
exercicio do monitoramento, acompanhamento e fiscalizagio de seus atos.

Entretanto, a pritica dos periodos presidenciais nos tltimos trinta anos registra
que “todos os governos da Terceira Republica buscaram evitar convoca¢oes de minis-
tros para prestar esclarecimentos a comissoes parlamentares™®. Por essa razao, inclu-
sive, reforgou-se, ao longo de todos os governos, a preocupagio em formar e manter
uma ampla e sélida base de sustentagao de apoio parlamentar, como forma de blindar
as autoridades governamentais e evitar tais convocagoes.

Naio se pode dizer, portanto, que o instrumento da convocagiao de Ministros e
autoridades foi utilizado da forma mais adequada, conforme estipula a Constituicao.
A sua utilizagao apenas nos momentos de crise politica e de desentendimento entre o
governo e sua base de apoio parlamentar indica que esse instrumento de fiscalizagao e
controle foi distorcido e utilizado como um dos sintomas das dificuldades de transa-
¢ao politica dos governos na condugao da agenda congressual.

2.1.2.2. Julgamento das contas anuais do Presidente da Republica

Cabe ainda ao Congresso Nacional, nos termos do artigo 49, inciso IV, da Cons-
tituigao de 1988, julgar as contas do Presidente da Republica, que devem ser prestadas
pelo governo anualmente até 60 dias apds o inicio da sessao legislativa®®.

Tendo como suporte a anilise técnica e o parecer encaminhado pelo Tribunal de

Contas da Uniao®®, cabe 2 Comissio Mista de Or¢amento (CMO), e, posteriormente,

302 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. O Poder legislativo na democracia contemporanea: a fungio
de controle politico dos parlamentos na democracia contemporinea. Revista de Informagao Legislativa,
v. 42, n. 168, out./dez. 2005, p. 12.

5 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 279.

0% Artigo 84, inciso XXIV, da Constituicio Federal de 1988.

05 Artigo 71, inciso I, da Constituigdo Federa de 1988.
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a Cimara e ao Senado, julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica, deci-
dindo pela sua aprovagio, aprovagio com ressalvas ou rejeigio.

Em que pese se tratar de um instrumento fundamental, de controle do Poder
Executivo pelo Poder Legislativo, o que se verificou, ao longo dos 30 anos apés a pro-
mulgagdo da nova Constitui¢ao, ¢ que o julgamento das contas presidenciais foi abso-
lutamente negligenciado pelo Congresso Nacional, atrasando ou simplesmente se omi-
tindo no desempenho de seu papel institucional.

Para exemplificar a morosidade com que o Congresso Nacional tem analisado as
contas presidenciais, segue o quadro abaixo com um resumo sobre a andlise das contas

presidenciais no periodo entre 1988 ¢ 2018:

pelo Congresso Nacional®®.

Quadro 07 — Situacao do julgamento das contas presidenciais

Ano/Governo

Parecer do TCU

Apreciagao na

Apreciagao na Camara

Apreciacao no Senado

com ressalvas

cMo dos Deputados Federal

1988 — Sarney | Pelaaprovacao |30/05/1990 17/04/1991 02/05/1991
1989 — Sarney | Pelaaprovacao |07/08/1991 12/03/1992 09/04/1992
1990 - Collor | - Aguardando - -

deliberacao desde

24/06/1991
1991 - Collor |- Aguardando - -

deliberacao desde

01/07/1992
1992 - Collor | Pelaaprovacao |19/12/1996 Aguardando deliberacao | -

desde 13/03/1997
1992 - Itamar | Pelaaprovacao |19/12/1996 06/08/2015 05/03/1997
1993 - Itamar | Pelaaprovacao |19/12/1996 18/12/2002 19/12/2002
1994 — Itamar | Pelaaprovacao |16/08/1996 04/12/1996 11/09/1996
com ressalvas
1995 - FHC Pelaaprovagao |- 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas

1996 - FHC Pelaaprovacao |10/11/1998 18/12/2002 19/12/2002
1997 — FHC Pelaaprovacdao |28/06/2000 18/12/2002 19/12/2002
1998 - FHC Pelaaprovagao |- 18/12/2002 19/12/2002

306 Tnformagdes disponiveis em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/
contas-da-presidencia. Nao foi possivel localizar o parecer do TCU referente as contas de 1990 ¢ 1991. As
contas de 1992, dos Presidentes Fernando Collor e Itamar Franco estavam sendo julgadas conjuntamente,
mas por decisio da CMO, foram separadas. As contas de 1995, 1998, 2000 e 2001 nao foram julgadas pela
CMO, em virtude de requerimento de urgéncia. As contas de 2009 a 2013, embora tenham sido aprovadas
na CMO, aguardam despacho da Mesa do Congresso Nacional para continuarem tramitando.
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1999 - FHC Pelaaprovacao |10/12/2000 18/12/2002 19/12/2002
2000 - FHC Pelaaprovacao |- 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
2001 - FHC Pelaaprovacao |- 18/12/2002 19/12/2002
com ressalvas
2002 - FHC Pelaaprovacao |23/11/2010 06/08/2015 Aguardando deliberacao
com ressalvas desde 22/02/2017
2003 - Lula Pelaaprovagao |[21/11/2006 - Aguardando deliberacao
com ressalvas desde 04/05/2007
2004 — Lula Pelaaprovagao |20/08/2008 - Aguardando deliberagao
com ressalvas desde 25/02/2009
2005 - Lula Pelaaprovacao |23/11/2010 - Aguardando deliberagao
com ressalvas desde 11/04/2011
2006 - Lula Pelaaprovacao |20/08/2008 06/08/2015 Aguardando deliberagao
com ressalvas desde 22/02/2017
2007 - Lula Pelaaprovacao |05/07/2011 - Aguardando deliberagao
com ressalvas desde 01/09/2011
2008 - Lula Pelaaprovacao |23/11/2010 06/08/2015 Aguardando deliberagao
com ressalvas desde 22/02/2017
2009 - Lula Pelaaprovacao |07/10/2015 Aguardando despacho da mesa do Congresso
com ressalvas Nacional.
2010 - Lula Pelaaprovacao |07/10/2015 Aguardando despacho da mesa do Congresso
com ressalvas Nacional.
2011 - Dilma |Pelaaprovagao |14/10/2015 Aguardando despacho da mesa do Congresso
com ressalvas Nacional.
2012 - Dilma | Pelaaprovacao |07/10/2015 Aguardando despacho da mesa do Congresso
com ressalvas Nacional.
2013 - Dilma |Pelaaprovagao |10/11/2015 Aguardando despacho da mesa do Congresso
com ressalvas Nacional.
2014 - Dilma | Pelarejeicao Aguardando - -
deliberacao desde
04/11/2015
2015 - Dilma | Pelarejeicao Aguardando - -
deliberacao desde
03/11/2016
2016 — Dilma/ |Pelaaprovagao |Aguardando - -
Temer com ressalvas deliberacao desde
12/07/2017
2017 — Temer |Pelaaprovacao |Aguardando - -
com ressalvas deliberacao desde
26/06/2018
2018 — Temer | Nao apreciado - - -
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A partir da andlise do julgamento das contas presidenciais, entre 1988 ¢ 2018, é
possivel verificar que o Tribunal de Contas da Unido desempenha adequadamente sua
fungao, opinando tempestivamente sobre as contas presidenciais. Por outro lado, é
flagrante a negligéncia do Congresso Nacional em desempenhar seu papel de julgar as
contas do Presidente da Republica.

Quando comparado aos demais governos, somente no periodo presidencial de
José Sarney as contas foram devidamente julgadas e de forma tempestiva.

Atualmente, ainda se encontram pendentes de julgamento, trés contas presiden-
ciais de Fernando Collor (1990, 1991 e 1992) e todas as contas presidenciais desde o
exercicio financeiro de 2002, passando pelos governos dos Presidentes Fernando Hen-
rique Cardoso, Lula, Dilma Rousseff e Michel Temer.

E possivel verificar, entretanto, dois esforgos concentrados, nos anos de 2002 e 2015,
para agilizar o processo de julgamento de contas atrasadas pelo Congresso Nacional.

Em 2002, nas semanas finais do mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, tanto a Cimara dos Deputados quanto o Senado Federal finalizaram o jul-
gamento das contas de 1993, ainda do Presidente Itamar Franco, e todas as contas
presidenciais do governo Fernando Henrique Cardoso, referentes aos exercicios de
1995 a 200137,

O segundo esfor¢o concentrado pode ser verificado em 2015, quando especifica-
mente a Cimara dos Deputados decidiu agilizar a andlise das contas presidenciais,
concluindo o julgamento das contas de 1992, do Presidente Itamar Franco, e dando
prosseguimento ao julgamento das contas referentes a 2002, de Fernando Henrique
Cardoso, e 2006 e 2008, de Lula, que ainda estdo pendentes de julgamento pelo Se-
nado Federal.

O esforgo concentrado da Camara dos Deputados em 2015 foi noticiado ampla-
mente pela a imprensa®®®, e justificava-se pelo fato de que havia interesse, de parte dos
parlamentares em analisar as contas presidenciais de 2014, da Presidente Dilma Rous-
seff, cujo parecer do TCU, de forma inédita, havia sido pela rejei¢ao. O interesse em
agilizar a andlise de contas, seria, portanto, um dos desdobramentos da crise politica
pela qual passava o governo Dilma Rousseff.

Depois do julgamento das contas presidenciais dos Presidentes Itamar Franco,
Fernando Henrique Cardoso e Lula, em 06 de agosto de 2015, pela Cimara dos De-

307 Como o governo Fernando Henrique Cardoso ainda estava no tltimo ano do mandato, nao havia pres-
tagdo de contas referente a 2002, impossibilitando a sua andlise e julgamento.

308 Jornal O Estado de Sdo Paulo, “Camara aprova contas de ex-presidentes”, disponivel em: https://politi-
ca.estadao.com.br/noticias/geral,camara-conclui-aprovacao-de-contas-de-itamar--fhe-e-lula-,1739371.
O jornal informava ainda, que “Deputados votam andlises pendentes de Itamar, FHC e Lula, abrindo
caminho para avaliagio dos dados de 2014, no governo Dilma”.
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putados, o tnico avango se deu na Comissao Mista de Or¢amento que concluiu, ainda
em 2015, a apreciacio das contas de 2009 a 2013, dos governos Lula e Dilma Rousseff.
Tais contas, entretanto, também continuam pendentes de apreciagao pelo Congresso
Nacional®”.

Da andlise dos dados obtidos a partir do julgamento das contas presidenciais
pelo Congresso Nacional é possivel concluir que, em que pese sua relevincia poli-
tica e institucional, trata-se de outro instrumento de controle muito negligenciado
pelo Poder Legislativo. Além disso, quando utilizado na forma como se deu no
ano de 2015, servira tdo somente para o agravamento do embate entre os Poderes
Executivo e Legislativo, no bojo de uma crise politica e institucional de grandes
proporgoes.

Pelo simples fato de que eventual rejei¢ao das contas presidenciais pode configu-
rar crime de responsabilidade, ensejando o impeachment do Presidente da Republica,
¢ possivel vislumbrar a magnitude e o potencial lesivo que o referido instrumento de
controle desempenha na relagao de forgas entre os Poderes.

Entretanto, seja pela completa omissao congressual em analisar tempestivamente
as contas, quanto pela sua utilizacio, de forma por vezes irresponsdvel, em momentos
delicados de crise, nao hd como nio expressar todas ressalvas quanto as deficiéncias
préticas que tém impossibilitado e inviabilizado o adequado — e necessdrio — funcio-
namento desse mecanismo de controle.

2.1.2.3. (Criacdo de Comissoes Parlamentares de Inquérito

A Constitui¢ao de 1988 replicou no artigo 58, pardgrafo 3°, o instrumento das
Comissoes Parlamentares de Inquérito, que surgem no ordenamento constitucional
brasileiro a partir da Constitui¢ao de 1934°°.

Trata-se de mais um mecanismo de fiscalizagao e controle do Poder Legisla-
tivo, por meio do qual s3o conferidos 2 Camara dos Deputados e ao Senado Federal,

09 Apés o julgamento de contas no plendrio da Camara dos Deputados, em 06 de agosto de 2015, a Presi-
dente da CMO, Senadora Rose de Freitas, ingressou com o Mandado de Seguranga n°® 33729/DF, re-
querendo ao Supremo Tribunal Federal que anulasse as votagdes, por considerar a Camara dos Deputa-
dos ndo poderia julgar as contas separadamente, e que a referida deliberagao deveria ser feita em sessao
conjunta do Congresso Nacional. O relator do MS, Ministro Luis Roberto Barroso, negou a liminar
requerida pela Senadora, por considerar que desde a promulgagio da Constituigio de 1988, todas as
contas presidenciais vinham sendo julgadas separadamente, pela Cimara e pelo Senado. Contudo, o
Ministro Barroso antecipando-se ao julgamento de mérito, reconheceu que o correto seria a apreciagao
das contas em sessdo conjunta, determinando que, a partir de entdo, todas as contas presidenciais sejam
julgadas conjuntamente, em sessao do Congresso Nacional. O mérito do Mandado de Seguranga ainda
estd pendente de andlise pelo Supremo Tribunal Federal, in STF, MS ne 33729/DF, Rel. Min. Luis
Roberto Barroso, d.j.e. 04/12/2016.

19 Artigo 36 da Constituigao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934.
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em conjunto ou separadamente, desde que requeridas por um ter¢o dos membros,
« . . ~ 7 . . . s e » o« ~
poderes de investigagao préprios das autoridades judiciais”, “para apuragdo de
fatos determinados e por prazo certo”. Uma de suas principais consequéncias ¢ a
possibilidade de encaminhamento de seu relatério final ao Ministério Publico,
para eventual responsabiliza¢io civil e criminal daqueles que venham a ser indi-
ciados pela CPI.

Admitindo-se a realizagao de diligéncias e produg¢ao de todos os meios de prova
legalmente aceitos, as CPIs possuem, no ordenamento constitucional, amplas condi-
¢Oes para desempenhar suas fungées de investigagao, fiscalizagio e apuragao de quais-
quer fatos relacionados 4 administra¢ao publica®!. Nesse sentido, as Comissoes Parla-
mentares de Inquérito “em muito ajudam a tornar efetiva a fungio de controle politico
do Poder Legislativo pdtrio™'2.

Na avaliagdo de José Levi Mello do Amaral Junior, “a experiéncia brasileira em
comissoes parlamentares de inquérito registra saldo positivo”, citando como exemplos

313

os casos emblemdticos das CPls que investigaram Paulo César Farias®” e os Andes do

Orcamento®,

Ao longo desses 30 anos de experiéncia da Constituigao de 1988, o instrumento
das CPIs foi largamente utilizado para a investigagio parlamentar de escAndalos de
corrup¢io deflagrados no periodo e também para investigar determinados temas e
politicas publicas®® que demandavam especial aten¢ao do Congresso Nacional.

Para medir o desempenho e o padrao de atuagio das CPIs, convém que se anali-
se a quantidade de vezes que esse instrumento foi utilizado durante a Nova Republica
e os eventuais resultados que tais investigagdes produziram no que se refere ao contro-
le do Poder Executivo.

Em sintese, conforme o quadro abaixo, entre 1989 a 2018, foram criadas e con-
duzidas 148 Comissoes Parlamentares de Inquérito pela CAmara dos Deputados e pelo

Senado Federal, separadas ou conjuntamente.

311 Conforme balizas fixadas no 4mbito do Habeas Corpus n° 71.039-5/R], relatado, no Supremo tribunal

Federal, pelo Ministro Paulo Brossard, em 07 de abril de 1994.
312 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. O Poder legislativo na democracia contempornea..., op. cit.,
p. 12.
Paulo César Farias foi operador financeiro da campanha presidencial de Fernando Collor, em 1989, e,
posteriormente, envolveu-se em escAndalos que culminaram com o impeachment do Presidente Collor,
em 1992.
Os andes do orgamento foi um escindalo deflagrado em 1993, que envolvia diversos parlamentares
brasileiros, por supostas fraudes com recursos ¢ emendas do orgamento da Unido, entre o final da déca-
da de 80 e o inicio da década de 90.
15 Como a CPI do Sistema Carcerdrio (2017); a CPI dos crimes Cibernéticos (2015); a CPI do Trabalho
Infantil (2013), por exemplo.
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Quadro 08 — Numero de CPIs por periodo presidencial®'.

Governo zzl:;:pcui?::: CPISF:::;TadO CPMIs (Mistas) Total
Fernando Collor " 06 14 31
Itamar Franco 07 00 03 10
FHC 1° mandato 06 03 02 "
FHC 2° mandato 04 04 01 09
Lula 1° mandato 09 05 12 26
Lula 2° mandato 08 09 02 19
Dilma 1° mandato 04 07 04 15
Dilma 2° mandato 12 07 00 19
Michel Temer 02 04 02 08

Da andlise do quadro acima, ¢ possivel verificar que o ndmero de CPIs, na Ca-
mara, no Senado ou Mistas apresenta significativa variagio quando se comparam os
diversos periodos presidenciais.

O maior ndmero total de CPIs se concentra no perfodo presidencial de Fernando
Collor (31 CPIs e CPMlIs); o segundo maior niimero total de CPIs foi registrado no
primeiro mandato de Lula (26 CPIs); e por fim, nota-se que o segundo mandato de
Dilma Rousseff ultrapassa na Cimara dos Deputados (12 CPIs), o nimero de CPIs
criadas naquela Casa em quaisquer outros perfodos presidenciais.

A partir desses dados, uma das conclusdes possiveis ¢ que o instrumento das
CPIs, excetuando-se aquelas realizadas para tratar de politicas puablicas e temas espe-
cificos da agenda parlamentar, vem sendo utilizadas como espécie de controle con-
gressual sobre o Poder Executivo, de forma mais sensivel nos momentos de crise poli-
tica ou de conturbagio social.

Em que pese tenha havido revelagoes de escindalos de corrupgio e dentincias em
todos os governos da Nova Repﬁblica, recorreu-se ao instrumento das CPls e seus
trabalhos foram conduzidos até as tltimas consequéncias — com indiciamento de au-
toridades e encaminhamento de informagées ao Ministério Publico, por exemplo —
nos momentos de agravamento de graves crises enfrentadas pelos governos e de perda
de sustentagio politica dentro no Congresso Nacional.

°1¢ Dados compilados até 01° de dezembro de 2018, pela Coordenagiao de Relacionamento, Pesquisa e In-

formagao — Centro de Documentacio e Informac¢io da Cimara dos Deputados. Fontes utilizadas: Por-
tal da Camara dos Deputados, disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comis-
soes/comissoes-temporarias/parlamentar-de-inquerito; e Portal do Senado Federal, disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/comissoes/pesquisa_comissaosjsessionid=5D405EFCB711CA2C2E8DDG6D
17DOFBF6020&tipo=prm,sub,cpi,tmp,mpv,vet&casa=sf,cn.
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Nesse contexto, por exemplo, foi instalada e conduzida, no 4mbito do Congresso
Nacional, a CPMI do PC Farias, em 1992, destinada a “apurar fatos contidos nas
dendncias do Sr. Pedro Collor de Mello referentes as atividades do Sr. Paulo César
Cavalcante Farias, capazes de configurar ilicitude penal™". Quando da instalagdo da
referida investigagao pelo Congresso Nacional, jd haviam sido reveladas as dentdncias
do irmao do Presidente Fernando Collor e o referido governo jd enfrentava grave crise
de popularidade, fazendo daquela CPI um importante instrumento que contribuiu
significativamente para a desestabilizagao politica do governo e futuro impeachment
do Presidente da Republica.

Em 2015, no contexto das investigacdes da Operacao Lava Jato e da deterioragao
da popularidade do Governo Dilma Rousseff, a Cimara dos Deputados instalou e
conduziu a CPI da Petrobras, cujo propésito era “investigar a prdtica de atos ilicitos e
irregulares no 4mbito da empresa Petréleo Brasileiro S/A (PETROBRAYS), entre os
anos de 2005 e 20158, e produziu em seu relatério final, diversas recomendagoes ao
Ministério Publico, além do indiciamento de cerca de 71 pessoas e 10 empresas®™.

Assim como em 1992, nio se pode ignorar ou subdimensionar o papel politico
desempenhado pela CPI da Petrobras no contexto das adiantadas tratativas em torno
da possibilidade do impeachment da Presidente da Republica, que seria confirmado
pelo Congresso Nacional no ano de 2016.

Por outro lado, a histéria politica recente também registra exemplos em que, apesar
de escandalos de corrupgao motivarem a instalagao de CPlIs, foi possivel, através da ha-
bilidade politica do governo e repactuagio de forgas entre o Presidente e os partidos po-
liticos no Congresso, superar as dificuldades na interlocugao entre os Poderes.

Foi esse o contexto enfrentado, por exemplo, durante o primeiro mandato do
Presidente Lula em 2005, quando foi instalada, a partir de revelagdes divulgadas pela
imprensa, a CPMI dos Correios e a CPMI da compra de votos (Mensalao), que cul-
minaram com a revelagao de um sistema de compra de apoio politico-parlamentar
pelo governo dentro do Congresso Nacional, que posteriormente ficou conhecido
como “Mensalao”. Os trabalhos das CPMIs agravaram, assim como em 1992, a crise
politica e resultaram em diversos indiciamentos, cassa¢bes de parlamentares e rendn-
cias de Ministros.

317 Senado Federal. Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito do caso PC Farias, Brasi-

lia, 1992, p. 9. Disponivel online in: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4804756
&ts=1543070302044&disposition=inline.

Camara dos Deputados. Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Petrobras, Brasilia,
2015, p. 13. Disponivel online in: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comisso-
es-temporarias/parlamentar-de-inquerito/55a-legislatura/cpi-petrobras/documentos/outros-documen-
tos/relatorio-final-da-cpi-petrobras.

318

319 Camara dos Deputados. Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Petrobras, Brasilia,

2015, p. 745.
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Muito embora nao tenham levado ao impeachment do Presidente da Republica,
para o enfrentamento da crise politica no Ambito das CPMIs e superagio do impasse
diante do escandalo do Mensalao, coube ao Presidente da Republica reorganizar sua
base de apoio parlamentar e ampliar a interlocugao com outros partidos politicos que
estavam originalmente fora de sua coligagao partiddria, como forma de assegurar sua
sobrevivéncia politica e a continuidade de seu governo®*.

Pode-se concluir, nesse contexto histérico, que a instalagao e condugio de CPls é
um sintoma da ruptura do pacto politico existente entre os Poderes Executivo e Legis-
lativo em determinados periodos presidenciais. Tal instrumento foi utilizado, ao longo
desses trinta anos, prioritariamente nos momentos de crise, quase sempre como um
reflexo do desentendimento, do embate e do enfrentamento entre o Presidente da Re-
publica, o Congresso Nacional e os partidos politicos que o compdem.

A instalagao de CPIs tem sido muitas vezes causa e tantas outras vezes consequ-
éncia das crises politicas que atingem todos os governos, indistintamente, desafiando
o Presidente da Repuiblica e colocando em xeque a sustentabilidade de seu governo.
Pensado como instrumento de fiscalizagao e controle do Poder Legislativo, as CPIs se
tornaram um fator determinante para a estabilidade ou instabilidade politica e insti-
tucional dos governos.

Sérgio Abranches observa que “desde o trauma com a CPI que terminou no im-
pedimento de Collor, o padrio passou a ser o de tentar evitar CPIs cujas investigagdes

cheguem muito préximo do governo™'.

Para tanto, como forma de se blindarem de investigagbes e se precaverem de
eventuais riscos a estabilidade dos seus governos, incitadas muitas vezes pelas oposi-
¢oes, os Presidentes em exercicio nos dltimos trinta anos passaram a vislumbrar a ne-
cessidade e a importincia da formagao de amplas e sélidas bases governistas de susten-
ta¢ao parlamentar, também com o intuito de conter a utilizagdo recorrente desse
instrumento no Ambito do Parlamento.

2.1.2.4. Aprovacao das indicacoes de autoridades pelo Senado Federal

Outro importante dispositivo de intersecgao entre os Poderes Legislativo e Exe-
cutivo estd previsto no artigo 52, incisos I1I e IV, da Constitui¢ao Federal que estabe-
lece a competéncia do Senado Federal para arguir e aprovar diversas autoridades fede-
rais indicadas pelo Presidente da Republica, quais sejam: os chefes de missao

320 “A partir do episédio do mensaldo, o governo Lula adere 4 ideologia da governabilidade, com sua pretensa
necessidade de formagdo de uma supermaiorias parlamentar, que também deveria preservéd-lo de um even-
tual processo de impeachment. Deu inicio a uma alianga com o PMDB que iria aos poucos se aprofundar
e se consolidar, até se tornar uma alianga formal de governo.” NOBRE, Marcos, op. cit., p. 108.

21 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 240.
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diplomdtica de cardter permanente; os magistrados especificados na Constituigao Fe-
deral — sendo os mais importantes deles, os Ministros do Supremo Tribunal Federal;
os ministros do Tribunal de Contas da Unido; governadores de Territdrios; Presidente
e diretores do Banco Central; o Procurador-Geral da Republica; diretores de agéncias
reguladoras; conselheiros do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE),
membros do Conselho Nacional de Justica (CN]J) e do Conselho Nacional do Minis-
tério Pablico (CNMP), entre outros titulares cuja aprovagao pelo Senado Federal seja
determinada por lei.

Em dltima andlise, trata-se de mais uma forma de controle do Poder Executivo
pelo Legislativo, cuja origem no ordenamento constitucional brasileiro remonta a pri-
meira Constituigao republicana de 1891, que jd previa a competéncia do Senado Fede-
ral para aprovar as indicag¢des presidenciais de ocupagio dos cargos de Ministro do
Supremo Tribunal Federal e Ministros Diplomdticos®*.

Naio foi localizada base de dados suficiente para verificar o encaminhamento
dado pelo Senado Federal, para todas as indicagoes de autoridades federais feitas pelos
Presidentes da Reptiblica entre 1988 e 2018. Entretanto, foi possivel verificar que, em
24 de junho de 2003, o Plendrio do Senado Federal rejeitou, de forma inédita — pelo
menos de acordo com relatos da imprensa da época — a indica¢io de uma autoridade
federal proposta por um Presidente da Republica.

Naquela ocasido, ainda nos primeiros meses do governo do Presidente Lula, os
Senadores rejeitaram, por 40 votos a 23, a indica¢ao do Sr. Luiz Alfredo Salomao para
a diretoria da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)**.

Posteriormente, em 12 de abril de 2005, coube 2 Comissao de Infraestrutura do
Senado apés arguicao, rejeitar, por 12 votos a 11, a indicagao do Sr. José Fantine para
a diretoria-geral da mesma ANTP?*. Com a decisio da Comissao de Infraestrutura, a
indica¢io de José Fantine sequer foi encaminhada para apreciagao pelo Plendrio do
Senado.

Em 16 de dezembro de 2009, o Plendrio do Senado também rejeitou a indicagao
do Sr. Paulo Rodrigues Vieira para a Agéncia Nacional das Aguas (ANA)** — trata-se
da tnica rejeigao de autoridade registrada no segundo mandato do Presidente Lula. J4

22 Artigo 48, 12° da Constituigdo de 1891.
%5 Agéncia Senado. “Senado rejeita indicagio para Agéncia Nacional do Petréleo”, disponivel on-line em:
https://wwwl12.senado.leg.br/noticias/materias/2003/06/24/senado-rejeita-indicacao-para-agencia-
-nacional-do-petroleo.

2% Ageéncia Senado. “ClI rejeita indicado para ANP”, disponivel on-line em: https://wwwl12.senado.leg.br/
noticias/materias/2005/04/12/ci-rejeita-indicado-para-anp.

Agéncia Senado. “Senado rejeita indicagio de Paulo Rodrigues Vieira para a ANA”, disponivel on-line
em: hteps://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2009/12/16/senado-rejeita-indicacao-de-paulo-ro-

drigues-vieira-para-a-ana.
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no primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff, a dnica rejei¢ao de autoridade
federal ocorreu em 07 de margo de 2012, quando o Senado Federal, por 36 votos a 31,
rejeitou a recondugio de Bernardo Figueiredo a diregao-geral da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT)2.

No segundo mandato da Presidente Dilma Rousseff, quando o governo jd en-
frentava grave crise politica, marcada pelos conflitos em série com os partidos no
Congresso Nacional, o Senado Federal rejeitou, também de forma inédita, a indicagdo
de um Embaixador para a chefia de uma missao diplomdtica no exterior. Tratava-se da
indicagao do diplomata Guilherme de Aguiar Patriota para a representagio brasileira
na Organizagao dos Estados Americanos (OEA), rejeitada por 38 votos a 37°%.

Na época do ocorrido, a prépria imprensa registrou o fato como mais um dos
sintomas de perda de governabilidade de Dilma Rousseff e de risco de paralisia de
comando do Governo em relagdo a sua agenda congressual®®.

Nao ¢ possivel tragar paralelo com os primeiros dez anos apds a promulgagao
da Constituigao de 1988, pois nio foram localizados dados empiricos suficientes
para avaliar criticamente o desempenho do presidencialismo e da rela¢ao entre Le-
gislativo e Executivo no que se refere a indica¢ao e aprovag¢ao de autoridades federais
pelo Senado.

Entretanto, a partir dos dados obtidos a respeito dos tltimos vinte anos, ¢ possi-
vel concluir que a aprovagio ou rejeigao das autoridades federais indicadas pelos Pre-
sidentes da Republica tem servido, de certa forma, como termémetro para medir a
fluidez da relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo. Isso porque, apesar de ra-
ros, os casos de rejeigdo pelo Senado, das autoridades indicadas pelo Presidente da
Republica, ocorreram pontualmente como um dos efeitos colaterais e potenciais de
crise politica entre os diferentes governos e o Congresso Nacional.

Além disso, ¢ possivel identificar no periodo analisado, que um dos efeitos dire-
tos desse modelo de indicagdes para aprovagao pelo Senado é a antecipagio de etapas
através da qual os Presidentes da Republica consultam previamente, ainda que de
maneira informal, as liderangas politicas e os partidos que compdem sua base de sus-

Agéncia Senado. “Senado rejeita indicagao de Bernardo Figueiredo 8 ANTT”, disponivel on-line em:
https://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2012/03/07/senado-rejeita-indicacao-de-bernardo-fi-
gueiredo-a-antt.

27 Agéncia Senado. “Senado rejeita indicagao de Guilherme Patriota para a OEA”, disponivel on-line em:
heeps://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2015/05/19/senado-rejeita-indicacao-de-guilherme-
-patriota-para-a-oea.

328 O Globo, “Em derrota para Dilma, Senado rejeita nome de Guilherme Patriota para OEA”, disponivel
on-line em: https://oglobo.globo.com/brasil/em-derrota-para-dilma-senado-rejeita-nome-de-guilher-
me-patriota-para-oea-16205408; Folha de Sao Paulo, “Em derrota de Dilma, Senado rejeita Embaixa-
dor indicado para OEA”, disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2015/05/1631140-em-

-derrota-de-dilma-senado-rejeita-embaixador-indicado-para-oea.shtml.
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tentagao no Senado, quanto aos nomes a serem indicados para ocupagio dos cargos,
como forma de antecipar eventuais divergéncias e diminuir os riscos de rejeigao de tais
indicacoes.

E preciso esclarecer que a consulta aos partidos e as liderangas do Senado nio
pode ser vista como uma pritica negativa ou ilegal por parte do Presidente da Repu-
blica. E natural que esse processo de consultas prévias ocorra e justifica-se por ser este
o modelo de intera¢io entre os Poderes moldado desde a Constitui¢ao de 1891.

Entretanto, em que pese o necessdrio e salutar didlogo e interacao entre os Pode-
res, também se verificou, nos tltimos 30 anos, a deturpagao deste modelo a partir da
substitui¢do das indica¢des presidenciais com a concordincia das liderangas Senado,
por um modelo fisiolégico e muitas vezes sujeito aos desvios de finalidade e & corrup-
¢ao, através do qual as indica¢bes de autoridades federais para aprovagao no Senado
foram utilizadas como moeda de troca, entre governo e partidos politicos dentro do
Congresso Nacional, gerando o loteamento politico-partiddrio, por exemplo, de agén-
cias reguladoras, empresas estatais e outras 6rgaos cuja dire¢ao estd sujeita & aprovagao
pelo Senado.

2.1.2.5. Processamento e responsabilizacdo do Presidente da Republica

A possibilidade de oferecer dentincia e processar o Presidente da Republica, por
crimes comuns ou crimes de responsabilidade, nao ¢ novidade no ordenamento cons-
titucional brasileiro. Desde a Constitui¢ao de 1891 jd se estabeleciam as primeiras
disposigdes a respeito da responsabilizagio e do rito para processamento e eventual
afastamento do Presidente.

Conforme descrito anteriormente, a Constituigao Federal de 1988 replicou nos
artigos 85 e 80, os dispositivos a respeito da responsabilidade presidencial, abrindo a
possibilidade para que todo e qualquer cidadao fosse parte legitima para denunciar o
Presidente perante a Cimara dos Deputados, por crimes de responsabilidade. Além
disso, manteve-se a possibilidade de que o Presidente também pudesse ser denunciado
por crimes comuns cometidos no exercicio do mandato.

Considerando a gravidade das consequéncias juridicas e politicas decorrentes do
processamento do Presidente da Republica — quais sejam: o afastamento tempordrio
por 180 dias, a possibilidade de cassagio do mandato e sua inelegibilidade por oito
anos — presume-se que a responsabilizagio do Presidente seja remédio constitucional
de cardter excepcional.

Entretanto, quando se analisa a conjuntura politica e institucional dos dltimos
30 anos, verifica-se que, apSs a promulgacio da Constituigao de 1988, todos os Presi-
dentes da Republica foram alvo de dentncias perante a Camara dos Deputados, por
crimes comuns e crimes de responsabilidade supostamente ocorridos no exercicio de
seus mandatos, conforme detalhado no quadro abaixo:

134



O presidencialismo brasileiro pds-1988 <+

Quadro 09 — Namero de dendncias/pedidos de impeachment
por periodo presidencial®®.

Periodo presidencial Ndmero de deniincias
Collor 15
Itamar 04
FHC 24
Lula 37
Dilma 68
Temer 28
TOTAL 176

A partir dos dados acima, ¢ possivel constatar que do expressivo volume de de-
nuncias — 176 no total — apresentadas contra todos os Presidentes do periodo compre-
endido entre 1990 e 2018, apenas duas foram recebidas pelo Presidente da Cimara e
tramitaram no Congresso Nacional, nos anos de 1992 e 2015.

Além do volume significativo de dentincias por crimes de responsabilidade apre-
sentadas no periodo, também foram oferecidas, pela Procuradoria-Geral da Republi-
ca, trés — e inéditas — dentincias por crimes comuns contra um Presidente da Republi-
ca no exercicio da fun¢ao, nos anos de 2017 e 2018.

Nao se pretende aqui analisar o rito de tramitacio ou a legalidade dos processos
de responsabilizagdo dos presidentes, que tramitaram apds a promulgagio da Consti-
tui¢ao de 1988. Também nao se pretende discorrer sobre a natureza juridica do pro-
cesso de impeachment ou as peculiaridades e diferencas entre os processos envolvendo
os Presidentes Fernando Collor, Dilma Rousseff e Michel Temer.

Cumpre-nos, entretanto, ao analisar o saldo juridico e politico do presidencialis-
mo nos dltimos 30 anos, fazer algumas consideragdes sobre o papel do Congresso
Nacional e as distor¢des no mecanismo de responsabilizagio do chefe do Poder Exe-
cutivo, verificadas nas dltimas décadas.

Em primeiro lugar, cumpre destacar o papel determinante desempenhado pelo
Presidente da Cdmara dos Deputados na definigao do destino dos pedidos de impea-
chment contra os Presidentes da Republica. Isso porque, nos termos da Lei n°
1079/1950, cabe ao Presidente da Cimara despachar quanto 2 autorizagio para rece-
bimento ou nao da dendncia — sendo este o passo inicial para que eventual pedido de
impeachment comece a tramitar no Congresso Nacional.

2% Dados compilados até 01° de dezembro de 2018, pela Coordenagao de Relacionamento, Pesquisa e In-

formagao — Centro de Documentacio e Informagio da Cimara dos Deputados.
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Em razao do desgaste politico e do potencial lesivo de eventual recebimento de
dendncia contra o Presidente da Republica, para posterior deliberagao pelo Plendrio da
Camara dos Deputados, nao hd dividas quanto 4 importincia institucional que a legis-
lagao atribuiu ao Presidente da Cimara, tornando-o pega fundamental para a prépria
estabilidade do sistema de freios e contrapesos entre os Poderes Legislativo e Executivo.

Nio ¢ por acaso, portanto, que ao longo dos tltimos 30 anos, com exceg¢bes pon-
tuais, os Presidentes da Republica se esforcaram com o intuito de manter boa relago
com os Presidentes da CAmara e do Senado, chegando a utilizar a mdquina governa-
mental e partiddria de que dispunham para influenciar, diretamente, na prépria elei-
¢ao das Mesas Diretoras das duas Casas legislativas.

O contrdrio também ¢é verdadeiro. Nas tnicas duas oportunidades em que as
dentincias contra os Presidentes foram recebidas na Cimara dos Deputados, jd4 no
havia boa interlocugio e afinidade politico-partiddria entre os Chefes do Poder Legis-
lativo e 0 mandatdrio do Poder Executivo, fator este determinante para o agravamento
da crise politica e posterior aceitagao das dentincias.

Conforme demonstrado, o desenho institucional do qual resultou a Constitui¢ao de
1988 deu grande discricionariedade ao Poder Legislativo no recebimento ou nao das de-
nuncias contra o Presidente da Republica. Uma das consequéncias légicas disso ¢ a de-
pendéncia do Executivo em relagio ao Legislativo, que se traduz na necessidade, verifica-
da ao longo dos periodos presidenciais, dos Presidentes da Republica formarem blocos de
apoio parlamentar majoritdrios, justamente como forma de se blindarem de eventuais
crises politicas e evitarem o recebimento e processamento dos pedidos de impeachment.

Para Marcos Nobre, essa necessidade — quase imperiosa — de formagao de amplas
bases parlamentares como forme de blindar os presidentes de crises politicas e até
mesmo de eventual deposi¢ao, surge na vida politica nacional como um dos reflexos
no impeachment do Presidente Fernando Collor, em 1992:

“A resposta do sistema politico ao processo de impeachment (...) fincou-se como
verdade indiscutivel que Collor tinha caido porque nao dispunha de apoio politi-
co suficiente no Congresso, porque lhe teria faltado ‘governabilidade’. Surgiu nes-
se momento a exigéncia, a partir de entdo inquestiondvel, de que as esmagadoras
maiorias suprapartiddrias, segundo o modelo do Centrao da Constituinte, seriam
indispensdveis ndo apenas para bloquear movimentos como o do impeachment,

mas para que fosse possivel governar.”**°

Tragados todos os aspectos prdticos e a conjuntura politica e institucional dos
tltimos 30 anos, é possivel concluir que o aumento dos poderes presidenciais resultou,
por consequéncia — ainda que paradoxal — no aumento de sua dependéncia em relagao
ao Poder Legislativo.

330 NOBRE, Marcos. Imobilismo em movimento: da abertura democrdtica ao governo Dilma, 12 ed., Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2013, p. 12.
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Ao longo do periodo ora analisado, os Presidentes da Repuiblica precisaram recor-
rer 2 formagdo de amplas bases de apoio politico-parlamentar como forma, nio apenas
de evitar os processos de impeachment, a convocagao de Ministros, a rejeicao de suas
contas anuais e a realiza¢ao de CPls, mas também para poder exercer a plenitude de
suas fun¢des por meio da edi¢do de MPs, proposi¢ao de leis e condugio da agenda
legislativa e governamental.

O diagnéstico de causas e consequéncias desse fenémeno de interdependéncia
entre o Presidente da Reptiblica ¢ o Congresso Nacional, que caracteriza e particulari-
za o sistema presidencialista brasileiro apds a promulga¢ao da Constitui¢ao de 1988,
merece, por questdes metodoldgicas, ser analisado separadamente, tendo como pre-
missas para reflexao e andlise, os dados estatisticos jd4 devidamente expostos, quanto
a0 desempenho dos Poderes Executivo e Legislativo ao longo desses 30 anos.

2.2. PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: O PACTO POLITICO ENTRE
EXECUTIVO E LEGISLATIVO

2.21. Origem do termo, definicoes e caracteristicas

A expressiao “presidencialismo de coalizdo” foi utilizada pela primeira vez em
1988, portanto, no limiar da promulgag¢ao da nova Constitui¢io, e serviu como titulo
de um artigo académico do cientista politico Sérgio Abranches, a quem se atribui a
criagao do termo®'.

Em sintese, no artigo cujo titulo se tornou referéncia para a defini¢ao do sistema
de governo brasileiro, Sérgio Abranches analisa o arranjo constitucional pdtrio com
énfase na relagdo institucional entre as forgas politicas que compoem os Poderes Exe-
cutivo e Legislativo.

O autor reconhece como uma de suas premissas o fato de que, historicamente, o con-
flito entre Executivo e Legislativo é a pega chave para compreender a instabilidade demo-
critica que caracteriza todas as fases do perfodo republicano no Brasil, entre 1891 e 1988.

Nesse sentido, ele define como causas para o estado permanente de conflito entre
esses dois Poderes, a “fragmentagao na composicao das forgas politicas representadas no
Congresso” e a “agenda inflacionada de problemas e demandas impostas ao Executivo™?2.

Essas duas causas para a instabilidade institucional do Estado brasileiro seriam o
resultado da combina¢do de cinco elementos, que historicamente forjaram e ainda
compdem o arranjo institucional brasileiro: o presidencialismo, o federalismo, o bica-
meralismo, o multipartidarismo e a representagao proporcional®?.

1O artigo de Sérgio Abranches foi elaborado em 1987, sob o titulo: “Presidencialismo de coalizio: o dilema
institucional brasileiro”, e publicado na Revista de Ciéncias Sociais, v. 31, n. 1, Rio de Janeiro, 1988.

552 ABRANCHES, Sérgio. “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro”, Revista de
Ciéncias Sociais, v. 31, n. 1, Rio de Janeiro, 1988, p- 8.

3 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 10.
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Na avaliagao de Abranches, a combinagao de tais elementos nio seria fruto do
acaso, mas “expressa necessidades e contradi¢oes, de natureza social, econémica, poli-
tica e cultural, que identificam histdrica e estruturalmente o processo de nossa forma-
¢io social”33%3%,

Ao analisar as especificidades do modelo brasileiro, Abranches previa — ji em
1988 — que seria “improvdvel a emergéncia de governos sustentados por um sé partido
majoritdrio”**, haja vista a heterogeneidade da populagdo, as desigualdades regionais,
as assimetrias do pacto federativo e o sistema proporcional para as elei¢coes legislati-
vas™, que tende a fragmentagao partiddria na composi¢ao do Parlamento™®.

Nesse sentido, por haver essa combinagao singular entre o sistema multipartidd-
rio, o voto proporcional e um “presidencialismo imperial”, Abranches constatou a
necessidade, quase iminente, de composi¢ao do Poder Executivo com base em grandes
coalizbes de sustentagio politico-parlamentar’. A esse arranjo institucional Sérgio
Abranches denominou de “presidencialismo de coalizao”.

O termo presidencialismo de coalizao, suas implicages prdticas, causas e conse-
quéncias foram revisitas por diversos tedricos da ciéncia politica e do direito. Virgilio
Afonso da Silva considera o presidencialismo de coalizio uma espécie de modelo hi-
brido, forjado no Brasil com contornos e caracteristicas proprias:

“De cierta forma, se pude afirmar que el presidencialismo de coalicién es una es-
pecie de aproximacién entre el presidencialismo y el parlamentarismo, (...) De
esta manera, la “parlamentarizacién” que eventualmente existe en Brasil atafie

sobre todo a la forma de governar, a la forma de formar coaliciones (...)”%*.

Curiosamente, ao revisitar seu artigo trinta anos apds a publica¢do, por meio da
obra Presidencialismo de Coalizdo: raizes e evolugio do modelo politico brasileiro, Sérgio
Abranches também parece concordar com a avalia¢o de que o presidencialismo de
coalizdo seria uma espécie de sistema de governo hibrido, com a fusao de caracteristi-
cas presidencialistas e parlamentaristas. Nesse sentido, a génese de tal modelo hibrido
estaria na conjuntura da prépria Assembleia Nacional:

% Idem.

Todos os referidos elementos “estdao presentes tanto na versio de 1946 quanto na de 1988” da Constitui-
¢do e foram, todos eles, “definidos originalmente na Constitui¢ao de 1934”, in ABRANCHES, Sérgio,
op. cit., 2018, p. 87; ¢ NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da
urna & Camara dos Deputados. Rio de Janeiro: Zahar, 2017, pp. 119-137.

ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.

%7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 14.

Muito embora, no final da década de 1980, quando seu artigo foi escrito, Sérgio Abranches previsse que
a prolifera¢io de partidos na Nova Republica seria semelhante aos indices de fragmentagio politico-
-partiddria de outras democracias modernas, in BRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 10.

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.

40 SILVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 301.
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“Nio ¢ surpresa que no impasse entre parlamentaristas e presidencialistas a solu-
¢do de compromisso convergisse para o presidencialismo de coalizdao. Nio como
escolha preferencial, mais por rejei¢ao reciproca as alternativas. Nas circunstan-
cias brasileiras, a escolha pelo presidencialismo multipartiddrio se materializa no

presidencialismo de coalizao™*.

Como demonstrado anteriormente, de fato houve uma inflexao ao longo dos
trabalhos da Constituinte: na etapa das Comissdes forjou-se um sistema de governo

342, que depois, subitamente, foi alterado por

parlamentarista ou semipresidencialista
meio de emenda de Plendrio, substituindo a redagio do Capitulo do Poder Executivo
a partir da inser¢o do sistema de governo presidencialista.

A mudanga do sistema de governo da forma como se deu na Constituinte, sem
repactuacio da correlagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo, sem redistribuigao
de competéncias federativas, sem reorganizagio dos sistemas partiddrio e eleitoral, que
haviam sido pensados sob a égide de um sistema parlamentarista, forjaram, portanto,
esse presidencialismo de coalizdo que caracteriza a Nova Republica.

A partir desta premissa histérica, é preciso enfrentar o desafio de definir o presi-
dencialismo de coalizao, no qual se sustenta a correlagao de forgas entre o Executivo e
o Legislativo pés-1988.

Como j4 exporto, uma das inovagdes da Constituigao de 1988%* foi a ampliagao
das competéncias da Uniao — desequilibrando o nosso sistema federativo — e a centra-
lizagao do processo decisério no Presidente da Republica — hipertrofiando o Poder
Executivo. Nesse sentido, do arranjo institucional da Constitui¢o resultou um presi-
dente muito poderoso e, por isso mesmo, altamente demandado no nosso sistema
politico de tomada de decisdes.

Por outro lado, a mesma Constituigao de 1988 devolveu ao Congresso Nacional
diversos instrumentos de freios e contrapesos que haviam sido subtraidos ou denega-
dos no periodo ditatorial, possibilitando ao Congresso voltar a exercer seu poder de
veto A atuagio e as proposicoes do Executivo:

“Embora no Brasil o presidente da Republica seja mais forte do que ¢ nos Estados
Unidos, nosso Congresso também tem muitos poderes. O modelo de presidencia-
lismo adotado pela Constitui¢do de 1988, da maneira como operacionalizou a
separagio e interdependéncia entre os Poderes, prevé a cooperagdo, mas também

estimula o conflito entre eles. A Constitui¢do fortaleceu o Legislativo, ampliando

1 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 76.

42 Nos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, a denominagio nio ¢ exata quanto ao modelo que
estava sendo estruturado para a Constituicao de 1988. Por vezes fala-se em parlamentarismo, em outras
fala-se em semipresidencialismo.

% Em relagdo as Constituigdes brasileiras de outros perfodos democrdticos.
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sua capacidade de fiscalizar e controlar o Executivo, no entanto, a0 mesmo tem-

po, (...)., é clara a ampliagao de poderes presidenciais (...).”?%4

E justamente essa peculiaridade — quase que paradoxal — do arranjo institucional
brasileiro, ao estabelecer um Presidente da Republica forte e altamente demandado,
com um Parlamento provido de multiplos instrumentos de controle, mas fragmentado
e bastante heterogéneo, que fundamenta o presidencialismo de coalizao.

Para Virgilio Afonso da Silva, a concentragio de poderes no Presidente da Repu-
blica seria meramente formal, pois do ponto de vista prético, ndo foram garantidas as
condiges de governar isoladamente, dada a sua dependéncia em relagio aos demais
Poderes, em especial, o Poder Legislativo®®.

Ou seja, a0 mesmo tempo em que ¢ poderoso e relevante no quadro politico e
institucional brasileiro, o Presidente é absolutamente dependente do Parlamento, que
por sua vez embora ndo possa tomar as decisdes em nome do governo, possui amplos
mecanismos de controle, que possibilitariam, caso exercidos com plenitude, frear as
decisbes governamentais e controlar a velocidade com que a pauta presidencial ¢ im-
plementada — podendo, inclusive, obstrui-la.

Para que consiga governar e efetivamente impor seu poder de agenda, o Presiden-
te da Republica precisaria, necessariamente, de apoio da maioria dentro do Congresso
Nacional.

Entretanto, verificou-se ao longo dos anos uma série de dificuldades prdticas
para que se consiga a obtengao da maioria dentro do Parlamento. Isso porque a previ-
sao de Abranches em 1988 estava correta: dadas as caracteristicas das eleigoes parla-
mentares ¢ do sistema partiddrio no Brasil, é extremamente dificil que o partido do
Presidente, isoladamente, consiga obter a maioria das cadeiras do Congresso. Prova

disso ¢ que nenhum Presidente, desde 1989 conseguiu tal faganha®*.

Sem obter a maioria por meio de seu préprio partido, nao resta alternativa ao

347

Presidente que ndo seja a formagao de coalizbes®”, conforme leciona Virgilio Afonso

da Silva:

“para que pueda governar, el presidente tiene que formar una coalicién que lo

apoye em el Legislativo. Esto puede ocurrir en cada uma de las votaciones mds

importantes o puede ocurrir de forma um poco mds duradera”.

3+ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 366.
3% SILVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 296.
0 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 76.
*7 Nas palavras de Abranches, “a coalizao ¢ uma espécie de acordo prévio, pelo qual os partidos se dispsem
a apoiar os projetos do Executivo, sob determinadas condigbes, a serem negociadas no momento da
discussdo e votagdo de cada um. Nunca é uma delegagdo de poderes. Nem ¢ voto de confianga num
programa de governo que levaria  aprovacio das medidas nela previstas”, in ABRANCHES, Sérgio, op.
cit., 2018, p. 77.

8 SILVA, Virgilio Afonso da, op. cit., p. 300.
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Nesse contexto, o termo presidencialismo de coalizao designa a realidade de um
pais presidencialista em que o Presidente, embora eleito pelo voto majoritdrio do elei-
torado, em razio da fragmentac¢ao da representagao politico-partiddria do Parlamento,
vé-se obrigado a adotar uma prética que costuma ser mais associada ao parlamentaris-
mo, qual seja, a formagao e manuten¢ao de uma coalizao multipartiddria que dé sus-
tentagao ao governo no Congresso e que seja preferencialmente majoritdria, uma vez
que o partido do Presidente, isoladamente, no deteria o nimero de cadeiras suficien-
tes para oferecer o necessdrio apoio parlamentar.

O presidencialismo de coalizio nio seria algo inovador na histéria politica brasi-
leira. Isso porque é composto pelos mesmos elementos institucionais (federalismo,
presidencialismo e sistema de voto proporcional) que basearam as Constituigoes de
1934 e 1946. Além disso, na génese desse arranjo institucional encontram-se resqui-
cios da cultura politica e do modelo presidencialista desenvolvido na Republica Velha,
de 1891 a 1930°%, e daquele desenvolvido entre 1946 e 1964%°%%!,

As inovagoes trazidas no modelo presidencialista de 1988 estariam precisamente,
na manutenc¢do de dois legados do regime ditatorial de 1964, quais sejam: a concen-
tragdo excessiva de competéncias e recursos na Unido, desequilibrando o pacto federa-
tivo em favor desta; e o aumento de poderes e atribui¢des do Presidente da Republica.

Nao seria inédita, portanto, no sistema presidencialista pés-1988, a necessidade de
formagcao de amplas de bases de sustentagio parlamentar como forma de viabilizar a agen-
da legislativa do governo e blindd-lo de crises politicas, isso porque tais prdticas j4 teriam
ocorrido, com maior ou menor grau de eficiéncia, nos periodos presidencialistas anteriores.

Ainda sobre a necessidade de obter apoio da ampla maioria dentro do Congresso
Nacional por meio de coalizdes, para Paulo Ricardo Schier, trata-se de uma imposi¢ao
institucional do nosso modelo politico:

“O modelo nao se desenvolveu de modo acidental. E ndo existe margem de esco-
lha. Nao h4 possibilidade de um governo, no Brasil, ser eleito ¢ negar-se a fazer
coalizdes. Nao hd a possibilidade de um governo genuinamente de esquerda ou
genuinamente de direita no pais. A légica das coalizées ¢ uma imposi¢io institu-
cional. E o comportamento social e dos governos sofre influéncia inevitdvel — ain-
da que em diferentes graus — do arranjo institucional ™.

549 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 21.

Também para Fabiano Santos, o modelo do presidencialismo de coalizao jd seria caracteristica do arran-
jo institucional brasileiro desde 1946, com excegdo do periodo autoritdrio, in SANTOS, Fabiano, O
poder legislativo..., op. cit., p. 17.

51 Nesse sentido, a politica de governadores da Republica Velha tinha como uma das premissas, a coope-
ragdo entre o Presidente e os governadores, estabelecendo-se a distribuigo de cargos com base nos crité-
rios regionais, e j4 na Republica de 1946-64, tais mecanismos de loteamento politico teriam se aprimo-
rado, para atender os critérios regionais e partiddrios, na composigao do Ministério e consolidagio das
coalizbes governistas, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 25.

SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo de coalizao: contexto, formagao e elementos na democracia
brasileira. Curitiba: Jurud, 2017, p. 19.
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Sob esse ponto de vista, a formagao das coalizdes seria uma forma de evitar que
por meio do Poder Executivo extremamente forte, o presidente e seu partido, de forma
isolada, pudessem impor sua plataforma ideoldgica sem levar em consideragao a hete-
rogeneidade étnica, as desigualdades socioecondémicas, além do pluralismo ideolégico
e cultural que caracterizam a sociedade brasileira.

Contudo, para Sérgio Abranches, nio se trata de uma imposi¢ao estratégica, mas
da génese do “dilema institucional ™ brasileiro em que, mesmo eleito diretamente, o
Presidente da Republica, em uma nagio presidencialista, torna-se refém do Congresso
Nacional. Este, por outro lado, embora forte o bastante para pressionar o Presidente
da Republica, nio possui musculatura suficiente para ditar o ritmo da politica e en-
frentar com razodvel autonomia e celeridade as grandes questoes nacionais justamente
em razdo de sua significativa fragmentagio partiddria.

A tese da imposi¢ao institucional, de que a necessidade de coalizdes seria uma
forma de blindar o Estado brasileiro de arroubos partiddrios e ideoldgicos a direita ou
a esquerda, faz todo o sentido, em especial quando se analisa a conjuntura politica que
forjou a Constitui¢ao de 1988, no Ambito daquela Assembleia Nacional Constituinte.
Entretanto, a obrigatoriedade das coalizdes como forma de evitar os extremos se en-
quadra melhor, como se pretendia originalmente, com a implanta¢io de um sistema
de governo parlamentarista ou semipresidencialista.

Isso porque, no regime de governo presidencialista, nos moldes estabelecidos na
Nova Republica, a suposta imposi¢ao institucional das coalizbes transformou-se em
um dilema de dificil equalizagdo, que contamina a dinimica da relagao entre os Pode-
res e cujos reflexos — positivos e negativos — podem ser verificados na andlise empirica
do desempenho do Executivo, do Legislativo, dos partidos e do préprio arranjo insti-
tucional brasileiro nesses 30 anos.

O objetivo primaz dos governos da Nova Republica passa a ser a formagao de
aliangas que possibilitem a obten¢ao da maioria parlamentar como forma de assegurar
a governabilidade, ou seja, a capacidade de impor a sua agenda legislativa e de se blin-
dar contra os mecanismos de controle de que dispoe o Congresso.

A sistemdtica da pactuagao entre Legislativo e Executivo em que se baseia o pre-
sidencialismo de coalizdo, ganha contornos ainda mais problemdticos quando se cons-
tata que ao Presidente da Republica nao bastaria a formagao de uma coalizao governa-
mental que lhe garantisse apoio de 50% mais uma das cadeiras, em ambas as casas do
Congresso Nacional.

Isso porque, com a Constitui¢ao de 1988, praticamente todos os grandes temas e
politicas publicas relevantes foram inseridos no texto constitucional®*, impondo mui-

% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 32.

%% Nesse sentido, a Constitui¢io brasileira, reproduzindo o cardter dirigente de outras constitui¢oes, ¢
bastante detalhada e diversa quanto s normas programdticas que tratam de diversos temas, tais como
as servigo e administragdo publica, sistema tributdrio, regulagio de ordem econémico-financeira, traba-
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tas vezes, aos governos do periodo, a necessidade de promover reformas de ordem
econdmica e social*’ que demandam a altera¢io da Constituigao por meio de emen-
das®®, conforme destacado por Roger Stiefelmann Leal:

“A implantagdo da plataforma politica vencedora nas urnas passou, em diversas
oportunidades, a depender nio apenas da legislagao ordindria — como seria nor-
mal —, mas também da remoc¢io de minudentes ébices de inspiragdo dirigente

elevados a estatura da Constituigao.”?”

Nesse sentido, a depender da agenda de governo e da necessidade de reformas,
diversos Presidentes do perfodo entre 1988 e 2018 precisaram recorrer as emendas
constitucionais, que demandam um longo processo de tramitagio e que tem como
condicionante para sua aprovagao, a anuéncia de trés quintos dos membros da Cima-
ra dos Deputados e do Senado Federal.

Por essa razdo, uma coalizo governista que garantisse apenas a maioria simples
no Congresso Nacional seria insuficiente, em muitos casos, para implementa¢ao da
agenda de governo. Para tanto, tornou-se estratégico e necessdrio aos governos, a am-
pliagao de suas coalizdes como forma de assegurar apoio parlamentar mais expressivo

e preferencialmente superior a trés quintos em cada uma das Casas legislativas®®.

A obtencdo dessas maiorias parlamentares absolutas ou “supermaiorias”, tornou-
-se, como visto, estratégica para a imposi¢ao, pelo presidente, de sua agenda legislativa
e essencial para blindar seu governo contra a utilizagao “excessiva” dos mecanismos de
controle de que dispde o Congresso — trata-se, em outras palavras, de um antidoto
para evitar as crises politicas como a que logo se abateu sobre a primeira experiéncia
presidencialista da Nova Reptiblica — o governo Collor:

“apés o terremoto Collor, a exigéncia de um Centrio, de uma amplissima alianca
politico-parlamentar para a sustentacio de qualquer governo se estabeleceu como

lho e previdéncia, além das demais politicas publicas, in FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. As-
pectos do direito constitucional contemporineo, op. cit., p. 146.

“Eventuais mudancas no perfil das politicas sociais do pafs acabam por exigir a realizagao de reformas
constitucionais. Sua finalidade consiste basicamente em (a) abrandar a programagio constitucional,
admitindo novos modelos e esquemas de atuagao no dominio econdmico e social, ou (b) redirecionar a
atuagdo do Estado, mediante novo conjunto normativo de cardter dirigente”, in LEAL, Roger Stiefel-
mann. Pluralismo, politicas publicas e a Constitui¢ao de 1988: consideragdes sobre a préxis constitucio-
nal brasileira 20 anos depois, in MORAES, Alexandre de. (coord.), Os 20 anos da Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 93.

“A necessidade de frequente alteragio de suas normas era previsivel, dado o estilo da Carta. E ela (...)
detalhista, desce a pormenores préprios a legislagao ordindria. Por isso, qualquer inflexdo da politica
governamental que ndo coincida com a preferida pelo Constituinte em 1988, exige alteragdo constitu-
cional”, in FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporineo,
op. cit., p. 146.
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LEAL, Roger Stiefelmann, op. cit., p. 86.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 363.
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natural para quase todo o conjunto do sistema (...). essa estratégia se transfigurou
progressivamente na ideologia de que, para nao cair, para nao sofrer um processo
de impeachment, qualquer governante precisaria contar com supermaiorias parla-
mentares de apoio. Nio apenas uma maioria, mas uma supermaiorias, um bloco
parlamentar de tal dimensio que nio pudesse ser sequer desafiado por forcas

oposicionistas.”*’

Com interesse e necessidade de formar e ampliar suas bases de apoio no Congres-
so verificou-se a construgao de coalizoes frequentemente contraditérias em relagao ao
programa do partido no poder, difusas do ponto de vista ideolégico e problemdticas
no dia-a-dia, em razio do potencial de conflitos trazido por uma alian¢a formada por
forgas politicas muito distintas entre si, sem a necessdria afinidade ideoldgica e progra-
mdtica, e que com frequéncia travam violenta competi¢io interna.

E justamente essa dificuldade — e desafio — de conjugar a agenda do Poder Exe-
cutivo — do Presidente da Repuiblica — e os multiplos interesses das forgas que com-
poem sua coalizio no Poder Legislativo, a principal caracteristica da dinimica do
presidencialismo de coalizao brasileiro pés-1988.

Sérgio Abranches resume precisamente a correlagio de forgas e de interesses do
Legislativo e do Executivo que resultou da Constitui¢ao de 1988, e que fundamenta o
presidencialismo de coalizao brasileiro:

“O modelo se baseia numa aguda interdependéncia entre os poderes Executivo e
Legislativo, porém com um viés de concentragdo de autoridade no primeiro. A
capacidade de governanca do presidente depende do apoio parlamentar para po-
der transformar em leis as suas principais escolhas de politicas publicas. Os con-
gressistas dependem das decisées de gasto do Executivo, para atender as deman-

das de seu eleitorado.”>®°

Para assegurar a sua governabilidade — conferindo-lhe as condi¢oes de impor sua
agenda legislativa e se blindar dos mecanismos de controle congressuais — o Presidente
precisa compatibilizar sua agenda governamental com os multiplos interesses dos par-
tidos politicos e dos parlamentares que o apoiam no Congresso. Essa compatibiliza-
¢ao, por dbvio, gera custos de toda ordem — politicos, or¢amentdrios, financeiros e até
mesmo institucionais — cuja andlise, dada a importincia para o funcionamento do
presidencialismo de coalizio, merece ser feita separadamente.

2.2.2. Custos do presidencialismo de coalizao

Como todo pacto, o presidencialismo de coalizio demanda comprometimento
de ambas as partes. E no surpreende na andlise dos tltimos 30 anos, que a pactuagio

3% NOBRE, Marcos, op. cit., p. 55.
0 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
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politica entre o Executivo e o Legislativo, que sustenta esse arranjo institucional, tam-
bém demanda custos de ambas as partes.

A formagdo de uma coalizdo de apoio politico-parlamentar interessa ao Presiden-
te da Republica como forma de lhe assegurar maior poder de controle sobre a agenda
congressual, impondo as diretrizes e direcionando a elaboragao de leis que viabilizem
a implementagao de seu plano de governo.

Nesse mesmo sentido, a formagao da coalizao interessa ao Presidente como forma
de evitar que setores contrdrios, como grupos de interesse especificos e a oposigao
parlamentar dificultem as a¢des do governo e freiem a tramitagiao de seus projetos
prioritdrios, por meio dos instrumentos de obstru¢io de que dispdem os parlamenta-
res, tais como requerimentos de retirada de pauta, pedidos de vista e requerimentos de
votagao nominal.

Além disso, verificou-se, ao longo desses 30 anos, a essencialidade da coesao das
coalizoes de governo no Parlamento como forma de evitar o uso indiscriminado dos
mecanismos de controle congressuais, provocados pelas oposi¢oes. Para tanto, a coali-
z3o parlamentar tem servido — também — para evitar a instalagao de CPlIs, evitar
convocag¢des de Ministros, blindar o governo e garantir — em alguns casos — a prépria
sobrevivéncia politica dos Presidentes e de seus colaboradores.

Contudo, a obten¢ao do apoio politico-parlamentar nao tem sido feita, ao longo
dos tltimos 30 anos, de forma gratuita e generosa por parte dos partidos politicos e
dos parlamentares. Também nio se espera que o fagam, afinal, mesmo em regimes
parlamentaristas a formagdo de coalizdes demandam de parte a parte, compromissos
politicos, por meio dos quais partidos e parlamentares que integrem a coalizao gover-
namental tenham acesso e participagao na administra¢io, compartilhando com o Pre-

sidente o 6nus e o bonus de que dispde o governo®'.

Essas contrapartidas, que s3o oferecidas aos partidos e aos parlamentares, deno-

minaremos de custos do presidencialismo de coalizao™?

, imaginando-se, ainda que
hipoteticamente, que seja possivel precificar o apoio politico-parlamentar. Quais se-
riam, portanto, as contrapartidas — os custos — oferecidas para formagio da coalizao e
manuteng¢ao desse pacto politico reinaugurado a partir da Constitui¢ao de 19882

Em sintese, os Presidentes da Republica entre 1988 e 2018 utilizaram-se de dois
instrumentos principais de que dispéem para azeitar as relages com o Legislativo,
atrair os partidos e formar suas bases de apoio politico-parlamentar, quais sejam: as

nomeagdes em Ministérios e drgaos publicos e a liberagao de emendas parlamentares.

361

E preciso ter clara a concepgio de que em regimes parlamentaristas, o governo ¢ resultado direito e
imediato da composigio e pactuagio de forgas partiddrias no Parlamento, in ABRANCHES, Sérgio, op.
cit., 2018, p. 355.

62 Sérgio Abranches define tais custos como sendo “custos compensatdrios colaterais”, in ABRANCHES,
Sérgio, op. cit., 2018, p. 183.
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Passa-se, portanto, a andlise desses dois instrumentos principais por meio dos
quais os presidentes, durante a maior parte do periodo compreendido entre 1988 ¢
2018, formaram e mantiveram suas bases de apoio politico-parlamentar.

2.2.2.1. Nomeagoes em Ministérios e cargos comissionados

Com total discricionariedade, a Constitui¢ao Federal confere ao Presidente da
Republica a prerrogativa para criar e extinguir cargos mediante autorizagio legislativa,
sendo, os cargos comissionados nos Ministérios e 6rgaos publicos federais, de sua livre
nomeagio e exoneragao a qualquer tempo.

Tal disposigao é correta e adequada na medida em que o Presidente é o titular do
Poder Executivo e, portanto, autoridade mdxima da administragio publica federal,
cabendo-lhe organizar os Ministérios da forma que julgar conveniente e escolher aque-
les que vao integrar seu governo — ressalvados os servidores efetivos — nomeando-os
como Ministros de Estado e para os demais cargos comissionados de que dispoem os
respectivos Ministérios e 6rgaos.

Tal liberalidade do Presidente, no arranjo institucional brasileiro, tornou-se um

7363 por meio da qual o Presidente

dos “principais incentivos indutores das coalizoes
consegue negociar o apoio parlamentar dos partidos politicos em troca da participagao
no governo, indicando nomes para ocupagio dos Ministérios e demais cargos comis-

sionados de primeiro, segundo e terceiro escaloes.

Nesse sentido, Fabiano Santos faz a seguinte observagao:

“A decisdo dos deputados de participar de coalizdes de apoio presidencial depen-
derd, portanto, ndo somente do grau de concordincia com seu programa de go-

bém d liticos dad 07304
verno, mas também do acesso a cargos politicos dado por esta cooperagao™ .

Sao diversos os interesses dos partidos e dos parlamentares em fazerem indica-
¢Oes para cargos no governo, conforme ressalta Paulo Ricardo Schier:

“0 acesso aos cargos garante poder de agenda, gestao de recursos, capacidade de
negociagdo, visibilidade politica e, enfim, outros beneficios que podem redundar,

futuramente, em maior capacidade de obtengio de votos.”>®

No fim das contas, o que interessa ao sistema politico ¢ a participa¢ao, por meio
de cargos no governo, como forma de assumir, ainda que em parte, o controle da m4-
quina e do orgamento publicos, objetivando a obtengao de influéncia politica que re-
sulte em dividendos eleitorais futuros, ou seja, que assegure ou ao menos facilite a re-

eleicio dos préprios parlamentares™®.

65 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
364 SANTQOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 65.
%5 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.
¢ ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
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Seguindo essa légica de interesse partiddrio e parlamentar pela obtengao do con-
trole do orcamento publico e da mdquina governamental, observa-se, ao longo dessa
nova fase do presidencialismo brasileiro, que:

“Cargos que representam acesso a parcelas mais substanciosas do orgamento em
regra sio os mais cobicados, tal como sucede com o Ministério da Satde, por

onde transita grande parte dos recursos orcamentdrios brasileiros™’.

Sérgio Abranches jd havia observado essa combinag¢io de interesses como critério
para distribui¢ao de Ministérios e cargos publicos na experiéncia presidencialista de
1946-1964. Naquele periodo, em que pese suas singularidades e a conhecida instabili-
dade politica, os Presidentes referendaram uma combinagao de critérios regionais e
partiddrios para a ocupagio dos Ministérios®®®, tal qual ocorre desde 1988.

Tanto no presidencialismo de 1946, quanto na atual fase do presidencialismo, os
critérios para distribui¢ao dos Ministérios baseiam-se na importincia e no capital po-
litico dos partidos que vao integrar a coalizao governista no Congresso:

“A l6gica da distribuicdo desses cargos e funcdes ndo ¢ aleatdria. Partidos Politicos
que obtiveram maior taxa de sucesso no pleito parlamentar em regra terdo acesso aos
cargos e fungdes mais relevantes, tanto pelo critério econdmico-financeiro quanto
pelo critério da importincia politica. Serdo esses os partidos garantidores da gover-
nabilidade, da estabilidade e, portanto, das vitérias do presidente no parlamento™®.

Ou seja, quanto maior o tamanho da bancada do partido no Congresso, maior o
seu poder de barganha para negociar sua participagao no governo por meio da indica-
¢do dos titulares que irdo ocupar os cargos mais estratégicos, assim considerados a
partir da avalia¢io de sua relevincia politica ou or¢amentdria.

Para conseguir equilibrar o jogo politico e aumentar o interesse de partidos por
Ministérios “menos estratégicos”, com menor importincia politica e orcamentdria,
verificou-se a transformagio desses Ministérios secunddrios em verdadeiras “jurisdi-
¢oes” de partidos, com total liberdade para que o Ministro indicado e seu grupo poli-
tico possam conduzir o Ministério com ampla independéncia politica, financeira e
administrativa, conhecido usualmente como aqueles Ministérios que sdo oferecidos
aos partidos “de porteira fechada’.

Sérgio Abranches justifica o interesse de partidos e grupos politicos por tais
Ministérios:

67 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 115.

3% Na descrigdo feita por Abranches, entre 1946 e 1964, “alguns ministérios de ‘direcdo politica’, como

Justica, trabalho, Industria e Comércio e Relagdes Exteriores, eram ocupados pelo critério partiddrio”.

Por sua vez, Ministérios como Sadde e Educacio, Viacao e Obras Publicas, “caracterizados como ‘mi-

nistérios de gastos’ ou de ‘clientelas’, eram ocupados pelo critério regional.” Por fim, os ministérios

“politica e economicamente estratégicos, como a Fazenda e Agricultura”, combinavam os critérios regio-

nais e partiddrios para nomeagio de seus titulares, in ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, pp. 25-26.
69 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 115.
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Na medida em que ministérios menos estratégicos tornam-se jurisdigdes mais ou
menos cativas de partidos ou estados, abre-se a possibilidade de que as liderancas
politicas criem redes ou conexdes burocrdtico-clientelistas que elevam os prémios

(pay-offs) associados a ministérios secunddrios.””°

Essa légica de loteamento dos Ministérios e dos cargos e repartigao entre partidos
e grupos politicos que compdem a base de sustentagdo governista no Congresso Na-
cional motivou, em diversos momentos da vida politica nacional das tltimas décadas,
o aumento exacerbado de Ministérios, a explosio no ndmero de cargos comissionados
e, consequentemente, o inchago da mdquina publica:

CNT= ~ 7 o~ . .~ ’
Naio sem razio a l6gica das coalizbes determinou uma grande amplia¢ao do ni-

mero de ministérios e cargos de elevado escaldo, além da criagdo de agéncias go-

vernamentais. Esta légica permite que se formem coalizbes mais amplas com a

pressuposta expansio e distribui¢o de cargos.””!

Imaginando que seja possivel vislumbrar e quantificar os custos, para a mdquina
publica desse alargamento da estrutura governamental como forma de obtengao de
apoio parlamentar, apresentamos abaixo os dados a respeito do nimero de Ministérios
no inicio e no término de cada periodo presidencial, desde 1988:%"2

Quadro 10 — Nimero de Ministérios por periodo presidencial?’2.

Periodo presidencial Ndmero de Ministério no primeiro Ndmero de Ministério no dGltimo
ano de mandato ano de mandato
José Sarney 27 22
Fernando Collor 12 16
Itamar Franco 28 28
FHC 1° mandato 29 30
FHC 2° mandato 26 27
Lula 1° mandato 35 35
Lula 2° mandato 37 37
Dilma 1° mandato 37 39
Dilma 2° mandato 39 32
Michel Temer 23 29

70 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 1988, p. 25.
71" SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 114.

72 Jornal O Estado de Sdo Paulo, De Sarney a Bolsonaro, veja os ministérios de cada gestio, disponivel
on-line em: https://www.estadao.com.br/infograficos/politica,de-sarney-a-bolsonaro-veja-os-ministe-
rios-de-cada-gestao,942125.
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A partir dos dados, ¢ possivel observar que o periodo em que o menor nimero de
Ministérios se verificou no inicio do mandato do Presidente Fernando Collor, com
apenas 12 pastas, e o dpice no nimero de Ministérios se deu entre o primeiro e o se-
gundo mandato da Presidente Dilma Rousseff, com 39 pastas.

Na andlise da criagdo e extin¢io de Ministérios e na troca de Ministros, no 4m-
bito de reformas ministeriais, ¢ possivel concluir que variam de acordo com a conjun-
tura politica e o grau de estabilidade da coalizao governista.

Nesse sentido, Abranches verificou, com base nos periodos presidencialistas pds-
1988, a tendéncia de que, diante de crises na coalizdo, os presidentes utilizem-se do
artificio das reformas ministeriais na tentativa de reunificar os partidos e retomar o
equilibrio de forgas politicas que lhe assegure a manutengio da governabilidade, mui-
to embora nio seja tao alto o indice de efetividade de tal estratégia:

“Reformas ministeriais raramente cumprem o objetivo de estabilizar a coalizio de
governo. Mexer no tabuleiro de demandas por acesso ao poder, a influéncia e aos
recursos publicos é sempre complicado e desestabilizador. O presidente acaba desa-
gradando aliados em nimero maior do que os que agrada com as mudangas. Além

de dar inicio a uma temporada de demandas e contrademandas incontroldveis.””

E curioso notar, nesse sentido, que Collor se valeu do aumento do ndmero de
Ministérios, como forma de reaglutinar sua base de sustenta¢io e enfrentar a crise
politica que abateu sobre seu governo, passando o nimero de pastas de 12 para 16 no
fim do governo. Corroborando a tese de Abranches, a reforma ministerial promovida
pelo Presidente Collor nio foi suficiente para deflagrar a crise que interrompeu seu
mandato em 1992.

Por todo o exposto, nao se pode fazer crer que a distribuigao de cargos e de Mi-
nistérios entre os partidos seja suficiente para assegurar a manutengio do apoio politi-
co-parlamentar.

A primeira razao é que as indica¢des de Ministros e dos cargos mais estratégicos
s30, usualmente, negociadas entre autoridades do governo e a cipula dos partidos
politicos, quais sejam, as liderancas partiddrias, alijando desse processo a maioria dos
parlamentares que integram suas bancadas — usualmente conhecidos como “baixo
clero” da Camara e do Senado.

A segunda razao baseia-se na pouca afinidade programdtica que sustenta os acordos
entre o governo e determinados partidos de sua base, e o cardter dindmico do jogo poli-
tico, que ndo estd imune 2 instabilidade da conjuntura politica, econdmica e social:

“Dado o multipartidarismo, ¢ irrealista supor que uma coalizdo possa se sustentar

com base tinica e exclusivamente na afinidade programdtica. A coalizio por desejo

> ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, pp. 115-116.
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de controlar cargos, por sua feita, se mantém até o0 momento que o valor dos pos-
tos obtidos pela participacio na coalizdo presidencial for igual ou superior ao va-
lor esperado da obtengdo de cargos que derivam da adesio a outras coalizdes

potenciais™4.

Nesse sentido, cumpre-nos analisar agora, o segundo e elementar instrumento de
que dispde os governos para obter apoio politico-partiddrio no Congresso Nacional: a
execugdo de emendas parlamentares.

2222 Execucao de emendas parlamentares

Para que se possa entender o jogo de interesses e a importincia politica da execu-
¢ao das emendas parlamentares ao or¢amento, ¢ preciso resgatar a premissa, anterior-
mente exposta, quanto a assimetria do pacto federativo brasileiro, que concentra com-
peténcias e recursos na Unido, em detrimento de Estados e Municipios.

Nesse sentido, o desequilibrio federativo referendado pela Constituigao de 1988,
e cujas bases encontram-se na Constitui¢ao autoritdria de 1967, provocou e provoca
profunda e continua dependéncia dos entes subnacionais em relagao a Uniao:

“O modelo fiscal da Constitui¢do de 1988, tanto no plano tributdrio quanto no
plano orgamentdrio e do gasto publico, transforma as unidades da federacio e,
portanto, seus representantes, deputados e senadores, em carentes de recursos da
Uniao™.

Além da dependéncia dos entes federativos perante a Unido, a Constitui¢o Fe-
deral de 1988 reorganizou o sistema fiscal e orcamentdrio brasileiros, por meio da re-
alocagio de competéncias e o rearranjo de forcas entre Presidente da Republica e o
Congresso Nacional em matérias or¢amentdrias, fortalecendo o Executivo em detri-
mento do Legislativo:

”Os parlamentares tém margem bastante estreita de interferéncia no orgamento, ¢
sua capacidade de emendar o projeto de lei orgamentdria ¢ bem menor do que em
parlamentos de outros paises democrdticos e do que era na Segunda Republica
brasileira™’c.

Nesse arranjo institucional, cabe ao Presidente propor a lei orcamentdria anual e
ao Congresso Nacional cabe aprovd-la, admitindo-se, por meio de intenso processo de
negociagao, que sejam apresentadas emendas bastante restritivas ao Orgamento da
Uniao.

Na etapa legislativa da elabora¢ao do orgamento da Unido, asseguram-se aos
Deputados e Senadores a apresentagio de emendas parlamentares individuais, que

57 SANTQOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 65.
5 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
76 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.
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poderiam ser definidas como sugestoes quanto a alocagao dos recursos publicos fede-
rais, onde “basicamente, o objetivo (...) é o destinar recursos para a base eleitoral do
proponente”™”’.

Para tanto, é comum que as emendas parlamentares tenham como propésito o
custeio ou investimento em satde, educacao e infraestrutura das bases eleitorais dos
parlamentares, por meio da sugestdo de destinagdo desses recursos federais para prefei-
turas e hospitais filantrépicos, por exemplo.

Por sua natureza e objetivo — transferir recursos do orgamento federal para Esta-
dos e Municipios, que sdo economicamente dependentes da Unido — destaca-se que as
emendas parlamentares configuram estratégico ativo politico e eleitoral’’® aos préprios
Deputados e Senadores, uma vez que “sem a agio federal em seu favor nos estados e
municipios, sempre carentes de recursos federais, o parlamentar perde as condigoes de
elegibilidade.”””

Entretanto, em que pese a apresentagao de emendas parlamentares ao orgamento,
a Constitui¢io Federal conferiu ao Presidente da Republica a prerrogativa para admi-
nistrar o ritmo da execugao de todos os gastos publicos de responsabilidade do Poder
Executivo, de modo que “a liberagao, a alocagao e a velocidade do gasto (...) s3o reali-

zadas de forma arbitrdria na gestao de caixa.”*’

Além disso, pela prépria natureza juridica da lei orgcamentdria, embora nao seja
permitido ao Presidente efetuar gastos que nao estejam devidamente autorizados pelo
Congresso, confere-se ao Poder Executivo todas as prerrogativas para executar a lei
orgamentdria anual sem a obrigatoriedade de cumpri-la na integralidade, a depender
do ritmo da arrecadagio, do fluxo de caixa e das demais condicionantes que autorizam
ao Presidente manejar o orcamento da forma que julgar mais conveniente:

“como o orgamento nio ¢ impositivo, o presidente tem grande poder discriciond-
rio, controlando a execugio orgamentdria na boca do caixa. (...) ele nao pode fazer
gastos que ndo estejam autorizados pelo Congresso. Mas pode deixar de fazé-los,

mesmo autorizados, como e quando quiser”®.

Nesse sentido, “o poder orcamentdrio foi transferido quase integralmente ao Exe-
cutivo”, garantindo-lhe todas as condi¢des para controlar as despesas publicas, poden-

77 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 120.

“Pelo lado do parlamentar, as emendas sdo usualmente consideradas importante instrumento eleitoral,
porque permitem o atendimento de demandas da sua base eleitoral.” in MENDES, Marcos; DIAS,
Fernando Alvares Correia. A PEC do Orgamento Impositivo. Brasilia: Nicleo de Estudos e Pesquisas/
CONLEG/Senado, maio/2014 (Texto para Discussdo n° 149), p. 13. Disponivel em: www.senado.leg.
br/estudos. Acesso em: 23 de janeiro de 2019.

79 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.

380 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 88.

1 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 78.
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do “contingenciar esse gasto e controld-lo na boca do caixa, redefinindo na pritica o
perfil alocativo.”*

Ao ampliar significativamente a discricionariedade do Executivo sobre a execugao do

383

orgamento da Uniao®®, a Constitui¢ao concedeu ao Presidente o “monopdlio do poder de

l 2. » . lh <« . ”384
alocar recursos orcamentarios , garantlndo— € ICCUrsos €xXpressivos -

»385

<«
e “um poder extra

1386

de barganha e negociagao de lealdade™® para “formar coalizées de governo

Para tanto, o Presidente da Republica passou a utilizar o instrumento do contin-
genciamento e descontingenciamento das emendas parlamentares como forma de
prestigiar seus apoiadores, reforcar a fidelidade de sua coalizao e manter sua influéncia
sobre a agenda congressual:

“O contingenciamento de emendas parlamentares, em especial das emendas indi-
viduais, ¢ normalmente referido como um instrumento de barganha politica a
disposi¢io do Poder Executivo Federal. Sempre que precisa reforcar a sua base de
apoio no Congresso, o Executivo descontingencia parte das emendas em retribui-

¢do a voto ou posicionamento favordvel do parlamentar.”*’

Segundo Fabiano Santos, a Constitui¢ao de 1988, ao garantir ao Executivo o
monopdlio para definir e executar as questdes orgamentdrias, aumentou a dependén-
cia de Deputados e Senadores em relagao ao Executivo, porque:

“retirou da al¢ada dos congressistas um instrumento fundamental para manter e
ampliar sua influéncia politica. Com o monopdlio, a tnica fonte de distribui¢o
de beneficios paroquiais ¢ o préprio Executivo, o que significa que o Presidente

ganha um enorme poder de barganha perante cada parlamentar™*®.

Ou seja, com a Constituigao de 1988, os parlamentares perderam influéncia e
poder sobre a alocagio de recursos na lei orcamentdria, ao passo que também perde-
ram as garantias de execu¢ao do orgamento — e das emendas parlamentares — ao longo
dos exercicios financeiros, tornando-os mais dependentes da agao e da disposi¢ao po-
litica do Executivo:

“Isto porque fato das emendas orgamentdrias serem aprovadas nao ¢ garantia de que
elas sejam executadas. E o presidente se utiliza exatamente da falta de sincronia entre

a arrecadagio fiscal e as despesas previstas como arma para agdo estratégica™®.

382 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 88.

%5 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 78.

384 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.

385 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 121.

86 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.

387 MENDES, Marcos; DIAS, Fernando Alvares Correia, op. cit., p. 13.
88 SANTQOS, Fabiano, op. cit., 2003, pp. 22-23.

89 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 121.
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Por todo exposto, considerando a dependéncia dos entes subnacionais — Estados
e Municipios — por recursos federais; o interesse politico-eleitoral dos parlamentares
em destinarem recursos para suas bases eleitorais; e a discricionariedade do Presidente
para determinar o ritmo e a forma de execugio das despesas publicas, nao ¢é surpreen-
dente que a “execu¢ao das emendas individuais dos congressistas ao orgamento anual”
tenha se tornado, ao longo desses 30 anos, “o principal incentivo institucional para a
manutengio da fidelidade partiddria e da lealdade a coalizao™.

Houve, entretanto, um avango significativo no sentido de reduzir, ou a0 menos
dificultar, a utilizagao da execugao de emendas parlamentares, por parte do Executivo,
como moeda de troca para obten¢do e manutengao do apoio dos parlamentares 4 agen-
da legislativa do governo.

Para tanto, por meio da Emenda Constitucional n° 86, de 17 de margo de 2015,

entre outras modificacoes®’

, tornou-se obrigatério o pagamento das emendas parlamen-
tares individuais de todos os Deputados e Senadores, independente de seus partidos.

Tal medida, que encontra-se no novo § 11 do artigo 166 da Constitui¢ao Federal,
tornou as emendas parlamentares impositivas, reduzindo significativamente a discri-
cionariedade do Poder Executivo na alocagio dos recursos e na execugao do orgamen-
to federal®.

A Emenda Constitucional n° 86/2015 também abriu, de forma excepcional®?, a
possibilidade de contingenciamento parcial das emendas parlamentares individuais,
no mesmo percentual de contingenciamento que incidir sobre todas as despesas nao
obrigatérias (art. 166, § 17 da Constitui¢ao Federal). Ou seja:

“Nazo se poderd (...) eleger as emendas parlamentares como alvo principal do con-
tingenciamento, protegendo-se outras despesas do orcamento. Isso retira do Po-
der Executivo o poder discriciondrio de privilegiar a execugao de suas prioridades,
em detrimento das prioridades dos parlamentares.”’*

Desde a sua promulgagio, sdo inegdveis os avangos institucionais trazidos com a
Emenda Constitucional n° 86/2015, por meio das emendas impositivas, reduzindo-se,
em parte, a dependéncia do Legislativo em rela¢ao ao Executivo no que se refere a
execugao das emendas parlamentares.

390 SCHIER, Paulo Ricardo, op. cit., p. 120.
1" A Emenda Constitucional n° 86/2015 também fixou o limite de 1,2% da receita corrente liquida para
as emendas parlamentares individuais ao Or¢gamento da Unido, ¢ estipulo que metade deste percentual
deve ser destinado a agdes e servigos publicos de sadde (art. 166, § 9° da Constituigao Federal).

392 Na prética, “Isso significa que parte do orcamento que antes era de execugio discriciondria, passa a ser
de execugio obrigatéria.” in MENDES, Marcos; DIAS, Fernando Alvares Correia, op. cit., p. 3.

3% Somente quando “for verificado que reestimativa da receita e da despesa poderd resultar no nio cumpri-
mento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentdrias”, nos termos do § 17 do

artigo 166 da Constitui¢ao Federal.
394 MENDES, Marcos; DIAS, Fernando Alvares Correia, op. cit., p. 11.
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Diga-se que a redugio da dependéncia foi apenas parcial, pois, dados os amplos
poderes governamentais para manejar o orcamento e executd-lo, nao se pode dizer que
a Emenda Constitucional n° 86/2015 foi suficiente, uma vez que o Executivo ainda
pode determinar — no mesmo exercicio financeiro — quando e quais emendas parla-
mentares vao ser liberadas ao longo do ano.

Nesse sentido, é usual que o grau de facilidade na execugio das emendas e libe-
racao dos recursos seja varidvel de acordo com a maior ou menor fidelidade do parla-
mentar em rela¢io a agenda legislativa do governo. Ou seja, parlamentares da base
governista ou alinhados ao governo em determinadas pautas, sem ddvida, continuam
sendo favorecidos quanto a execu¢ao das emendas, ainda que todas sejam impositivas.

2.2.2.3. (onsideracoes gerais

E possivel sistematizar as contrapartidas que sustentam o pacto politico do presi-
dencialismo de coalizao da seguinte forma: partidos e parlamentares — o “poder pe-
dinte” — buscam, do Executivo, o “poder concedente”, por meio das nomeagoes em
Ministérios e execu¢do das emendas parlamentares, “obter a liberagao de recursos para
suas bases eleitorais.” Tais interesses, de conotagao politica e eleitoral, tornam-se ativo
estratégico para a negocia¢ao com o governo e composicao das coalizdes.

Por sua vez, o Presidente da Republica, altamente poderoso nesse desenho insti-
tucional, atende os interesses dos partidos e parlamentares, dando-lhes acesso e facili-
dades no governo, exigindo-lhes como contrapartida o apoio para a tramitagao das
proposicoes do governo e a prote¢ao contra os mecanismos de fiscalizagio e controle
congressuais que visem controlar, limitar ou mesmo paralisar a agenda do governo.

Nesse contexto, o Presidente e o Congresso “exercem, em ultima instincia, o
poder de veto. Todo o esfor¢o de ambos dedica-se, portanto, a negociar a remogao do
veto do outro.””

E o que Abranches chama de “jogo de soma zero™:

“Coalizdes sio um jogo de poder. Poder é sempre um jogo de soma zero. Alguém
cede poder, para alguém ganhar poder. Portanto, uma coalizio ¢ uma cessio cal-
culada de poder. O presidente cede estrategicamente poder sobre a alocagdo de
recursos publicos e nomeagdes para cargos de confianca com poder de decisio e

distribui¢do. O partido cede estrategicamente poder de veto”°.

Em que pese se tratar de uma pactuagio aparentemente simples e coesa, Abran-
ches lembra que no Brasil, “a coalizio ¢ um contrato de cessao de poderes a titulo
precdrio”, porque nao hd, muitas vezes, total adesao dos partidos ao programa e as
prioridades elencadas pelo Presidente.

%5 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 372.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 183.
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Em outras palavras, o arranjo institucional que caracteriza a rela¢io entre Execu-
tivo e Legislativo no Brasil pds-1988 ¢ marcado pela “auséncia de incentivos e compro-
missos programdticos ou de politicas piblicas™”’.

Nao por acaso, em diversos governos do periodo, dada a necessidade impositiva
de formagao dessas amplas coalizdes governamentais, constatou-se que nio havia, se-
quer, qualquer afinidade programdtica ou ideoldgica entre a plataforma politica do
Presidente e determinados partidos que integravam sua base de apoio parlamentar.

Diante desse cendrio, em que nao sio descartdveis os riscos de incongruéncia
entre a pauta presidencial e o posicionamento politico e ideolégico de determinados
partidos de sua base, verificou-se uma necessidade constante, nos periodos presiden-
ciais ps-1988, desses acordos politicos que sustentam a coalizdo serem constantemen-
te revistos, como forma de impor nova precificagao ao apoio partiddrio.

Trata-se de relagio de interdependéncia, entre Executivo e Legislativo, extrema-
mente ineficiente, pois “gera vdrias dificuldades que a0 mesmo tempo prolongam e

39

reduzem a eficdcia do processo decisério™*®, uma vez que:

“Tudo é negociado caso a caso. Dé-se uma queda de brago entre os vdrios partidos
da coalizdo ¢ entre a coalizdo e o presidente por cotas das concessdes presidenciais.
Cada lado busca conceder o minimo possivel, para ter o que oferecer a cada roda-

da subsequente de negociagoes.””’

Dada a necessidade constante de renegociar os termos de concessao entre as forgas
politicas do governo e do Congresso, essa sistemdtica intrincada, morosa e bastante cara,
tem o potencial de comprometer a qualidade da legislacio gestada no Legislativo e das
politicas publicas implementadas pelo Executivo, uma vez que “perde-se a visao de con-

junto” e a “perspectiva programdtica de largo prazo™®

%, substituindo tais diretrizes por
pautas mais restritivas, imediatistas, de menor qualidade e quase sempre ineficientes.

Também nio hd nesse sistema de pactuagdo politica, que leva o nome de presi-
dencialismo de coalizao, qualquer garantia de médio e longo prazo quanto a durabili-
dade da coesao da base parlamentar, bem como da fidelidade de seus integrantes, em
que pese todos os custos financeiros e politicos pagos pelo Presidente quase sempre “a
vista”, no momento da celebra¢io de tais acordos.

Além da baixa previsibilidade quanto 4 coesdo e durabilidade da coalizao, da
falta de incentivos a afinidade programdtica e aos riscos para a produgao legislativa e
para a qualidade das politicas publicas, é necessdrio analisar, do ponto de vista institu-
cional, o impacto que esses custos acarretam para o préprio Estado brasileiro.

7 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 87.

5 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
% ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
400 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 373.
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O que tem se verificado, ao longo desses 30 anos, ¢ que as nomeagdes politicas,
por intermédio das indica¢des partiddrias, para cargos comissionados da administra-
¢ao federal, o loteamento de Ministérios, de érgaos publicos e agéncias, a reparti¢ao de
“feudos” do governo entre partidos, e a execug¢ao discriciondria de emendas parlamen-
tares, deturpam a prépria nogao de Estado e de administragao publica, convertendo-o
e subjugando-o a interesses menores e mais restritos do que aquele que se concebe com
base na primazia do interesse publico.

Isso porque a “associagio entre a dependéncia da governanga ao apoio parlamen-
tar e a correlagdo entre sucesso eleitoral dos parlamentares e acesso a recursos e cargos
governamentais gera poderosos incentivos ao toma-ld-dd-cd, ao clientelismo e 2
patronagem™"!, que “tende a eliminar ou elidir rela¢oes de confianca, afinidade pro-
gramdtica ou convencimento ideoldgico.”"

Nesse sentido, a politica, a negociagao programdtica, a convergéncia ideoldgica e
o interesse publico, que devem nortear a atuagao governamental e parlamentar, vao
dando lugar ao fisiologismo, 4 negociagao pragmadtica,  convergéncia meramente cir-
cunstancial e ao interesse eleitoral, partiddrio ou até mesmo estritamente pessoal na
tomada de decisoes por partes dos agentes publicos.

Os custos — para além do loteamento de cargos e libera¢io de emendas — sao de
toda ordem, geram ineficiéncias colaterais para o desempenho dos Poderes Executivo
e Legislativo, comprometem a prépria nogao de administragao publica, viciam o pro-
cesso decisério, tornando, portanto, essa sistemdtica do presidencialismo de coalizao
bastante problemdtica do ponto de vista politico e institucional.

2.2.3. Fragmentacao partidaria e a conversao do presidencialismo
de coalizao em presidencialismo de cooptacao

2.2.3.1. O pluripartidarismo na Constituicao de 1988

E notéria a importincia desempenhada pelos partidos politicos enquanto pega fun-
damental do modelo de representago politica no arranjo institucional moldado pela
¢
Constitui¢ao de 1988. Elival da Silva Ramos destaca a “essencialidade das agremiagoes
partiddrias™® no processo decisério brasileiro, a0 qual Manoel Gongalves Ferreira Filho
j4 atribufa, em 1976, como sendo baseado em uma “democracia pelos partidos™.
A primeira — e principal — caracteristica do sistema partiddrio brasileiro, consa-
rado com a redemocratizagao e a Constituigao de 1988 ¢ o seu cardter multifacetado,
& ¢ ¢

40

ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 79.
42 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 372.
405 RAMOS, Elival da Silva. O delineamento do estatuto dos partidos politicos na jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal, Revista de direito administrativo, Sdo Paulo: Atlas, v. 248, maio/agosto de
2008, p. 54.

404 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Sete vezes democracia. Sio Paulo: Convivio, 1977, p. 57, apud
RAMOS, Elival da Silva., 2008, p. 54.
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assegurando-se o pluralismo politico a partir da plena “liberdade partiddria”, ou seja,
“liberdade de criagao de partidos, desde que observados os limites (...) e os requisitos
formais estabelecidos pela legislagao infraconstitucional ™.

A Constitui¢ao de 1988 referendou, portanto, um “sistema pluripartiddrio e de
livre competigdo entre os partidos™¢, assegurando-lhes, uma série de garantias cons-

titucionais®

%7, entre elas a “atuagdo da representacio parlamentar dos partidos”, qual
seja, “o direito de se projetar para o Ambito parlamentar™.

Nesse sentido, todos os partidos, por meio da elei¢ao de seus representantes para
o Congresso Nacional, possuem plenos direitos para exercer todas as atividades ineren-
tes 4 vida parlamentar, podendo organizar-se por meio de liderangas partiddrias na
Camara dos Deputados e no Senado Federal. Também ¢ conferido a todos os partidos

— e em especial aqueles que optem por exercer oposi¢ao ao governo:

“todos os meios efetivos de exercer o seu relevante papel de fiscalizacio do exerci-
cio do governo pelo partido ou coalizdo de partidos majoritdria, bem como de
formula¢do de propostas alternativas as politicas preconizadas pela maioria. (...)
mencione-se o principio da proporcionalidade na composi¢io da Mesa e das Co-
missbes do Congresso Nacional e de suas Casas (art. 58, § 1° da CF), incluindo a
Comissdo representativa do Congresso para o perfodo de recesso (art. 58, § 4°); a
possibilidade de constituicao de Comissdo Parlamentar de Inquérito, (...) e, final-
mente, a propria legitimagio dos partidos com representagiao no Congresso Na-

cional para a propositura de acdes diretas de inconstitucionalidade (art. 103,
VIII) (...).”0

Além da plena liberdade para criagio, organizagao e atuagao dos partidos politi-
cos no Brasil, que coaduna com os ideais do pluralismo politico que fundamentam o
Estado brasileiro apds a redemocratizagao, a Constituigao Federal também assegurou
a manutengio do sistema proporcional para eleicao dos membros dos legislativos mu-
nicipais, estaduais e para a Cimara dos Deputados.

Esse sistema de votagao proporcional para composi¢ao do Legislativo foi introdu-
zido no Brasil com a Constitui¢io de 1934, e é pega chave para entender o processo de
sedimentagdo de forgas entre Legislativo e Executivo no Brasil desde entao. Isso por-
que o sistema proporcional é um dos elementos essenciais, de que trata Sérgio Abran-
ches, para explicar a formagao do presidencialismo de coalizao no Brasil.

Sobre a relagao entre o sistema proporcional, o multipartidarismo e o presiden-
cialismo de coalizao, convém que se analisem as consideragdes de Fabiano Santos:

405 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 56-57.
406 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 57.

07 Como a autonomia polftica, administrativa e financeira.
408 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 58.

409 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 58-59.
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“o sistema proporcional gera o multipartidarismo. Multipartidarismo significa
baixa probabilidade de que apenas um partido conquiste 50% mais uma das ca-
deiras parlamentares, e isto, por sua vez, aumenta as chances de que presidentes
sejam eleitos sem base parlamentar majoritdria. Por isso, o governo teria mais di-
ficuldade em obter apoio no legislativo do que seria em regimes parlamentaristas,
no quais o governo deriva diretamente de uma maioria parlamentar, ou em regi-
mes presidencialistas com voto distrital de pluralidade, cuja consequéncia mais

imediata é a conformagao de um sistema bipartiddrio™!.

Nesse sentido, o sistema proporcional acentua a proliferagao de partidos e a frag-
menta¢ao da representagdo politica no Parlamento, de modo que o presidente, por nao
conseguir obter a maioria exclusivamente com seu préprio partido, precisa formar as
coalizbes com outros partidos como forma de assegurar, como anteriormente exposto,
as plenas condi¢bes para impor sua agenda legislativa e se blindar de eventuais crises
politicas — em outras palavras, como forma de garantir a sua governabilidade.

Em que pese o sistema proporcional e o pluripartidarismo, para Fabiano Santos,
a0 menos nos primeiros 15 primeiros anos da experiéncia presidencialista brasileira
p6s-1988, os presidentes do periodo nio enfrentaram maiores dificuldades para for-
magao de coalizdes e obten¢ao da maioria®!!.

Entretanto, o quadro juridico e politico dos partidos sofreu profundas modifica-
¢oes — principalmente nas dltimas duas décadas — tornando necessdrio reavaliar o
impacto do sistema proporcional e do pluripartidarismo no presidencialismo de coali-
z40 brasileiro.

2.2.3.2. Asintervencoes legislativas e jurisprudenciais nos sistemas partidario
e eleitoral

As primeiras consideracdes a respeito das mudangas no sistema partiddrio brasi-
leiro devem ser feitas sob o enfoque juridico, tratando pontualmente de algumas alte-
racoes legislativas e intervengdes do Poder Judicidrio que contribuiram para a consoli-
da¢do da conjuntura que se vislumbra passados 30 anos da Constitui¢ao.

E preciso destacar, por exemplo, o avanco obtido com a Lei n° 9.096, de 1995, que
estabeleceu o estatuto juridico dos partidos politicos, e a Lei n° 9.504, de 1997, que esta-
beleceu normas de cardter permanente para as eleigdes, “rompendo-se com a tradigdo de
se disciplinar as elei¢oes gerais e municipais por meio de legislagao transitéria™!2.

Entre as principais inovagoes trazidas pela via legislativa, destaca-se o artigo 13
da lei n° 9.096/1995, que estabeleceu uma “cldusula de desempenho” por meio da qual

410 SANTQOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 61.
11 SANTQOS, Fabiano, op. cit., 2003, p. 62.
412 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, pp. 62-63.
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o desempenho eleitoral dos partidos na elei¢ao para a Camara dos Deputados, seria
fator determinante para limitar a atuagio partiddria nas Casas Legislativas de todos os
niveis federativos, bem como o acesso aos recursos do fundo partiddrio e as transmis-
sdes gratuitas pelo rddio e televisao*.

Tratava-se de mecanismo introduzido ainda no comego da experiéncia presiden-
cialista brasileira p6s-1988, e cujas caracteristicas eram muito mais brandas do que a

“cldusula de barreira” aplicada na Alemanha, por exemplo*

, visando justamente,
criar limita¢des para a proliferagao de siglas partiddrias no pais.

Quanto ao controle de constitucionalidade e o comportamento do Poder Judici-
drio em matérias referentes aos sistemas partiddrio e eleitoral nos primeiros 15 anos da

Constitui¢ao de 1988, Elival da Silva Ramos faz as seguintes consideragoes:

“Observa-se, no periodo de 1988 a 2003, o comedimento da Corte Constitucio-
nal brasileira ao controlar a constitucionalidade de normas legais referentes ao
estatuto partiddrio, reconhecendo, invariavelmente, a liberdade de conformagio
do legislador, somente afastada se manifesto o abuso praticado.™"”

Entretanto, houve uma inflexdo no comportamento do Judicidrio, em especial
do STF, a partir de 2003, quando da andlise das questdes relativas aos sistemas eleito-
ral e partiddrio, cujos reflexos sio determinantes para entender o atual quadro de or-
ganizagao partiddria no Brasil.

E nesse sentido, por exemplo, a decisao do STF na A¢ao Direta de Inconstituciona-
lidade n° 1.354-8/DF*¢, de dezembro de 2006, em que, revertendo a decisao liminar
que havia sido confirmada pelo plendrio em fevereiro de 1996, os Ministros deram razao
aos argumentos do Partido Social Cristao (PSC), declarando a inconstitucionalidade da
cldusula de desempenho prevista no artigo 13 da Lei n® 9.096/1995, com base no prin-
cipio do pluralismo politico e seus reflexos para o sistema pluripartiddrio preconizado
pelo artigo 17 da Constitui¢ao Federal®”. Com tal decisao, a cldusula de desempenho,
que estava prevista para entrar em vigor nas eleigdes de 20006, jamais foi aplicada.

415 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 64.

414 Elival da Silva Ramos explica que a cldusula de barreira alema estabelece que os partidos que obtenham

votagdo aquém do limite legal ficam privados de representagio no Parlamento, in RAMOS, Elival da

Silva, op. cit., 2008, p. 64.

5 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 63.

416 “pPARTIDO POLITICO — FUNCIONAMENTO PARLAMENTAR — PROPAGANDA PARTIDA-
RIA GRATUITA — FUNDO PARTIDARIO. Surge conflitante com a Constituigdo Federal lei que, em
face da gradagdo de votos obtidos por partido politico, afasta o funcionamento parlamentar e reduz, subs-
tancialmente, o tempo de propaganda partiddria gratuita e a participagdo no rateio do Fundo Partidério.
NORMATIZACAO — INCONSTITUCIONALIDADE — VACUO. Ante a declaracio de inconstitucio-
nalidade de leis, incumbe atentar para a inconveniéncia do vdcuo normativo, projetando-se, no tempo, a
vigéncia de preceito transitério, isso visando a aguardar nova atuagdo das Casas do Congresso Nacional.”
(STE. ADI n° 1.354-8/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, D.J. 30.03.2007, republicado em 29.06.2007).

7 RAMOS, Elival da Silva, op. cit., 2008, p. 64.
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O Congresso Nacional também foi um colaborador decisivo para a viabilizagao
de um ambiente propicio a proliferagao de partidos e fragmentagao da representagao
politica no Parlamento desde 1988. Por meio da Emenda Constitucional n° 52, de 08
de marco de 2006, os parlamentares asseguraram a plena liberdade dos partidos para
composicio de suas coligagoes eleitorais, “sem obrigatoriedade de vinculagao entre as
candidaturas em 4mbito nacional, estadual, distrital ou municipal” (artigo 17, § 1° da
Constitui¢ao Federal).

Tratava-se, na realidade, de uma reagiao do Congresso frente 2 Resolugao n°
20.993/2002, do Tribunal Superior Eleitoral, que determinava a verticalizagao das
coligacbes partiddrias. Ou seja, que tornava obrigatério que as coligagbes eleitorais
entre partidos no 4mbito nacional, vinculassem as coligagdes no 4mbito estadual, dis-
trital ou municipal, ndo sendo permitidas, por exemplo, as coligacdes em nivel local
com partidos que, no Ambito nacional, estivessem coligados com outras agremiagoes.

Para além da discussao quanto ao mérito da Resolugao do TSE, o fato ¢ que nos
pleitos de 2002 e 2006, prevaleceu a verticalizagao de coliga¢des, conforme determi-
nagio do proprio STF, que se manifestou sobre a questao em diversas oportunidades
no Ambito das ADIs 26268, 2628*" ¢ 3685*. Entretanto, com a promulgacio da
Emenda Constitucional n° 52/2006 o Congresso Nacional deu fim a possibilidade de
verticalizagao das candidaturas para as elei¢oes seguintes.

Além da inconstitucionalidade da cldusula de desempenho, decidida pelo STF, e
o fim da verticalizacao das coliga¢oes, encampada por meio de Emenda Constitucio-
nal aprovada pelo Congresso Nacional, ainda merecem destaque um conjunto de de-
cisdes do TSE e do STF, tratando de fidelidade partiddria e distribui¢ao do fundo
partiddrio e tempo de rddio e televisdo, que acabaram, involuntariamente, impulsio-
nando a cria¢ao de novos partidos no Brasil.

Explica-se. Por meio da Resolugao n°® 22.610, de 2007, o TSE, seguindo determi-

nagao judicial do STF*!, especificou, entre as hipdteses de justa causa para a troca de

418 “Por unanimidade, o Tribunal ndo conheceu, por irregularidade da representagio processual, do pedido

formulado pelo Partido Popular Social — PPS, na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.626-7/DF.
O Tribunal, por maioria, ndo conheceu do pedido formulado, pelos demais requerentes, na inicial da
acdo, vencidos os Senhores Ministros Sydney Sanches, Relator, Ilmar Galvao, Sepulveda Pertence e
Presidente, o Senhor Ministro Marco Aurélio. Redigird o acérdao a Senhora Ministra Ellen Gracie.”
(STF. ADI n° 2626-7/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, Plendrio, D.J. 18.04.2002).
419 Apensado a ADI ne 2626-7/DF.
#20° “Decisao: (...) o Tribunal, por maioria, julgou procedente a A¢o para fixar que o § 1° do artigo 17 da
constitui¢o, com a redagio dada pela Emenda Constitucional n° 52, de 8 de margo de 2006, nio se
aplica as elei¢oes de 2006, remanescendo aplicdvel 4 tal elei¢do (...)” (STF. ADI n° 3685/DF, Rel. Min.
Ellen Gracie, Plendrio, D.J. 23.03.20006).
O STF determinou que caberia ao TSE editar resolugao disciplinadora do procedimento de justificagao
do desligamento partiddrio, quando do julgamento dos Mandados de Seguranga n° 26.602, 26.203 ¢

26.604, que tratavam sobre fidelidade partiddria e as hipSteses de perda de mandato parlamentar, in
STE. MS n° 26.604/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, Plendrio, D.J. 04.10.2007).
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partido, sem perda de mandato, quando da criagao, incorporagio ou fusao de partidos
(art. 1o, § 1°, incisos I e IT da Resolu¢ao).

As excegbes em questdo, impostas a regra da fidelidade partiddria, tornaram-se
rapidamente um grande incentivo a cria¢ao de novas agremiag¢des no Brasil, como
forma de viabilizar a troca partiddria por parlamentares no exercicio do mandato.
Somada a essa resolu¢io do TSE, por meio da ADI n° 4430/DF, o STF, ao fixar as
regras para distribui¢do do tempo de rddio e TV, estendeu aos partidos novos, criados
apds as eleigoes legislativas:

“o direito de acesso proporcional aos dois ter¢os do tempo destinado 4 propagan-
da eleitoral gratuita no rddio e na televisao, considerada a representagio dos depu-
tados federais que migrarem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos

para a nova legenda no momento de sua criagao.”??

Ou seja, o STF referendou o entendimento de que, com a criagao de novos par-
tidos, os parlamentares poderiam efetuar a troca partiddria, sem risco de perda de
mandato, levando consigo sua “cota individual” referente a distribuigao do tempo de
rddio e TV e recursos do fundo partiddrio.

Estavam sacramentados, portanto, no bojo dessas decisdes do Poder Judicidrio,
todos os incentivos para a proliferagao de novas agremiagoes, como subterfigio para
descumprimento da fidelidade partiddria e redistribui¢do dos recursos do fundo par-
tiddrio e do tempo de réddio e TV de que dispoem os partidos*?:

“Os politicos cada vez mais se aperceberam das vantagens de criagao de novos
partidos e aprenderam (...) a cumprir as regras para o seu registro. De que o negé-
cio era lucrativo, ndo havia divida, uma vez que qualquer partido, por menor que
fosse, tinha assegurado acesso a recursos ptblicos e a tempo gratuito de propagan-
da no rddio e na televisio. Na origem, o sinal verde para a proliferagao de partidos
foi dado em nome das minorias ideoldgicas (partidos comunistas, verdes etc.),

mas quem se beneficiou foram as maiorias fisioldgicas.”*

Na mesma linha de flexibilizagao do principio da fidelidade partiddria, o Con-
gresso Nacional aprovou, em 2015, mudanga na Lei dos Partidos Politicos para incluir
entre as hipSteses de justa causa para desfiliagao sem aplicagbes de sangoes, a “mudanga

422 STFE. ADI n° 4430/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, Plendrio, D.]J. 29.06.2012, p. 5.

4250 Congresso Nacional, reagindo a essa decisio do STF no ambito da ADI n° 4430, acelerou a tramita-
¢do e aprovou a Lei n° 12.875/2013, que visava, justamente, fixar que o tempo de rddio e TV e o fundo
partiddrio seriam distribuidos de acordo com o resultado das eleigoes, restringindo seu acesso a novas
agremiagoes. Entretanto, novamente por intervengdo do Poder Judicidrio, no 4mbito da ADI n° 5105/
DF, o STF declarou a inconstitucionalidade dos artigos 1° e 2° da Lei n° 12.875/2013, afastando sua
aplicacdo, in STF, ADI ne 5105/DF, Rel. Min. Luiz Fux, Plendrio, D.J. 01.10.2015.

CARDOSO, Fernando Henrique. Crise e reinvengdo da politica no Brasil. 12 ed., Sdo Paulo: Compa-
nhia das Letras, 2018, p. 62.
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de partido efetuada durante o periodo de trinta dias que antecede o prazo de filiagao
exigido em lei para concorrer a elei¢ao, majoritdria ou proporcional, ao término do
mandato vigente” (art. 22-A, pardgrafo tnico, inciso I1I, da Lei n° 9.096/1995).

Na pritica, o legislador brasileiro possibilitou que detentores de mandato eletivo
possam trocar de partido no ano anterior ao da realizagdo de nova elei¢ao, sem o risco
de perda do mandato atual ou futuro. Ou seja, a cada dois anos, abre-se uma “janela
partiddria” automdtica para possibilitar que parlamentares troquem de partido antes
de disputarem nova elei¢ao.

Além disso, o Congresso Nacional aprovou e promulgou a Emenda Constitucional
n° 91, de 18 de fevereiro de 2016, que criou uma possibilidade excepcional de troca de
partidos, especifica para os trintas dias seguintes ao da promulgacao da referida Emenda.

Tanto a micro reforma politica de 2015, quanto a Emenda Constitucional n° 91,
de 2016, demonstram a incorporagio — no calenddrio juridico e politico brasileiro —
das janelas partiddrias como forma de possibilitar as trocas de partido sem aplicagao
de sancoes.

Tais mecanismos de afrouxamento da fidelidade partiddria terminam por incen-
tivar — somadas as demais intervengdes relativas ao sistema partiddrio — a falta de co-
esdo e disciplina partiddria, o fisiologismo em substituigdo 4 ideologia programitica, e
a proliferagio de pequenos e médios partidos no Brasil.

No sentido oposto ao das intervengdes indevidas promovidas pelo Judicidrio e
pelo Legislativo no sistema partiddrio e eleitoral nos tltimos 15 anos, houve uma re-
cente e meritéria intervengao do Congresso Nacional em relagao as distor¢des na pro-
liferagao de partidos no Brasil.

Trata-se da aprovagio e promulga¢io da Emenda Constitucional n° 97, de 04 de
outubro de 2017, que passou a vedar as coligacdes partiddrias nas elei¢des proporcio-
nais, a partir de 2020, e reintroduziu no ordenamento juridico brasileiro a cldusula de
desempenho para partidos politicos.

A vedagao as coligacdes proporcionais era importante no sentido de evitar a dis-
tor¢ao do voto e da vontade do eleitor nas elei¢oes legislativas. Isso porque, no sistema
proporcional com lista aberta, os votos dos eleitores sao direcionados ao partido, e a
ordem de preenchimento das vagas se d4 com base na vota¢io dos candidatos. Com as
coliga¢bes, agora vedadas, corria-se o risco de que o voto em candidato de determina-
do partido acabasse elegendo candidato de partido coligado, muitas vezes sem qual-
quer afinidade ideoldgica ou programitica.

Por sua vez, a reintrodugio da cldusula de desempenho, que comegou a valer a
partir das eleicoes de 2018 e se tornard gradativamente mais rigida até 2030, ¢ relevan-
te no sentido de restringir o acesso ao fundo partiddrio e ao tempo de rddio e televisao
aqueles partidos que tenham representatividade minima, expressa a partir do percen-
tual de votos em unidades da federagao ou nimero minimo de deputados eleitos.

Embora com quase 12 anos de atraso, a cldusula de desempenho torna-se um
necessdrio desincentivo 4 criagao de novos partidos. Entretanto, por serem bastante
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recentes, as modifica¢oes trazidas com a Emenda Constitucional n° 97 ainda vao de-
mandar bastante tempo até que consigam, efetivamente, reverter essa tendéncia de
fragmentagao partiddria no Brasil.

Resta-nos, portanto, analisar, a partir desse quadro juridico e politico — que re-
gula e por vezes desorganiza os sistemas partiddrio e eleitoral — a forma como a proli-
feracao de partidos impactou na composicao e organiza¢ao do Congresso Nacional,
afetando, decisivamente, a relagao entre Executivo e Legislativo e comprometendo o
préprio funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro.

2.2.3.3. A hiperfragmentacdo partidaria no Parlamento brasileiro

O resultado de todas essas e de outras intervengoes legislativas e jurisprudenciais
no sistema eleitoral e no sistema partiddrio desde 1988, geraram, como esperado, uma
acentuada proliferagao partiddria: atualmente 35 partidos estdo registrados no TSE e

outras 75 agremiagdes encontram-se em processo de formagao®:

Esse quadro de proliferagao de partidos tem como consequéncia direta e imedia-
ta, no arranjo institucional brasileiro, a fragmentac¢ao da representagao politico-parti-
ddria no Congresso Nacional. Nesse sentido, convém que se analise a evolugdo dessa
fragmentagao na Cimara dos Deputados e no Senado Federal:

Quadro 11 — Evolucao da composicao das bancadas na Camara dos Deputados“?.

Legislatura Nﬁme-ro de Bancada dos trés maiores partidos .Bancada d-os trés
partidos maiores partidos, em %
482 (1987-1991) 12 PMDB (260), PFL (118) e PDS (34) 88,4%
492 (1991-1995) 19 PMDB (108), PFL (83) e PDT (46) 471%
502 (1995-1999) 18 PMDB (107), PFL (89) e PSDB (63) 50,5%
512 (1999-2003) 17 PFL (108), PSDB (99), e PMDB (83) 56,5%
522(2003-2007) 16 PT (90), PFL (75) e PMDB (69) 45,6%
532(2007-2011) 20 PMDB (90), PT (83) e PSDB (64) 46,1%
542 (2011-2015) 22 PT (87), PMDB (78) e PSDB (53) 42,4%
552(2015-2019) 28 PT (69), PMDB (65) e PSDB (54) 36,6%
562 (2019-2022) 30 PT (56), PSL(52) e PP (37) 28,2%

425 TSE. Partidos politicos. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos.

#2¢ Dados considerados no inicio de cada legislatura, e obtidos pela Coordenagao de Relacionamento, Pes-
quisa e Informagio — Centro de Documentacio e Informagao da Cdmara dos Deputados. Fonte: Cimara
dos Deputados — Secretaria Geral da Mesa (Coordenagio de movimentagio parlamentar); CAMARA
DOS DEPUTADOS, Assembleia Nacional Constituinte — 1987: repertério biogréfico dos membros da

Assembleia Nacional Constituinte de 1987, Brasilia: Coordenagio de Publicagées, 1987.
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Quadro 12 — Evolugao da composicao das bancadas no Senado Federal“?”:

Legislatura Nﬁme'ro de Bancada dos trés maiores partidos I.Bancada d.os trés
partidos maiores partidos, em %

502 (1995-1999) 11 PMDB (21), PFL (21) e PSDB (14) 69,1%
512 (1999-2003) 09 PMDB (25), PFL (17) e PSDB (14) 69,1%
522(2003-2007) 08 PMDB (24), PFL (15) e PT (14) 65,4%
532(2007-2011) 12 PMDB (20), PSDB (14) e PFL (12) 56,7%
542 (2011-2015) 14 PMDB (18), PT (14) e PSDB (11) 53%

552(2015-2019) 15 PMDB (17), PT (13) e PSDB (13) 53%

562 (2019-2022) 21 MDB (12), PSDB (9) e PSD (7) 34,5%

A evolugio do quadro de fragmentagao das bancadas ¢é verificdvel tanto na com-
posi¢ao da Cimara quanto na do Senado, e a situagao se deteriora gradativamente a
cada nova legislatura. Enquanto no primeiro mandato do Presidente Fernando Hen-
rique Cardoso, as trés maiores bancadas representavam 50,5% da Cimara dos Depu-
tados e 69,1% do Senado Federal, na legislatura que se iniciou em 2019, os maiores
partidos representam pouco mais de 28,2% da Cimara e 34,5% do Senado.

Essa fragmentagao dificulta a composi¢ao das coalizoes para obtengao da maio-
ria e ¢, segundo Abranches, um dos problemas mais graves do presidencialismo de
coalizao reformado de 1988:

“pois afeta diretamente a formacio de coalizbes, o seu tamanho e a probabilidade
de serem estdveis, além de propiciar terreno fértil para o clientelismo e a corrup-
¢do. A fragmentagdo reflete o aumento excessivo do ntimero de partidos com
poder de veto e impoe coalizdes mais extensas e heterogéneas, mesmo que o pre-
sidente se contentasse com uma coalizdo natural, de maioria simples. (...) A coa-
lizao excedente da maioria simples serd sempre excessivamente heterogénea para
ser manejada com baixos custos politicos e fiscais. Esse quadro abre brechas a

corrupgao como forma de satisfazer parceiros clientelistas em nimero elevado.™?

Manoel Gongalves Ferreira Filho também compartilha o entendimento que a frag-
mentagao partiddria do Parlamento é uma deformidade do arranjo institucional brasilei-
ro, que torna ainda mais problemdtico o presidencialismo de coalizao pds-1988:

“na realidade brasileira, a pulverizacio e a indisciplina partiddrias fragilizam a

separagio de poderes. (...) dificultando a defini¢ao de maiorias pré ou contra os

27 Naio foi possivel verificar a filiagdo partiddria dos Senadores das 482 e 492 legislaturas. Dados conside-
rados no inicio de cada legislatura, e disponiveis em: https://www25.senado.leg.br/web/senadores.

28 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 345.
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projetos do Governo (...). E sdo fonte de corrupg¢ao, na medida em que tal situagdo

propicia as barganhas de toda espécie™?.

2.2.3.4. Do presidencialismo de coalizao ao presidencialismo de cooptagdo

Conforme o cendrio de fragmentagio partiddria se agrava, diluindo a concentra-
¢do de parlamentares nas bancadas tradicionais e ampliando a forga e a representativi-
dade de partidos pequenos e médios — muitos dos quais sem qualquer definigao pro-
gramdtica ou ideolégica — aumentam-se, consequentemente, as dificuldades na
interlocugio entre governo e Congresso, ¢ por bvio, os custos para formagao e manu-
tengao das coalizoes.

Para enfrentar essa problemdtica da fragmentag¢ao partiddria e viabilizar a gover-
nabilidade, verificou-se, nos periodos presidenciais mais recentes, o total desvirtua-
mento das relacdes entre Executivo e Legislativo, convertendo o presidencialismo de
coalizao em verdadeiro presidencialismo de cooptagao.

O presidencialismo de cooptagao seria um dos sintomas do “processo de degenera-
¢ao do sistema politico™?’, a partir da formagao das coalizdes governamentais por meio
da cooptagao financeira e material dos partidos, enquanto método e prética politica:

143 M - 7 M z z.

Com a ampliagio no nimero de pedintes, é impossivel conceder a todos, em
tudo, apenas com cargos e recursos fiscais legais. A cooptagio como método de
formagdo de coalizoes leva a preferéncia por beneficios materiais e, como o men-
saldo e a Lava Jato indicaram, pode incentivar o uso de propinas para partidos e
pessoas, como bdnus de participagio na coalizdo, em detrimento de aspiragoes
programdticas. Partidos e liderancas oportunistas, sem barreiras morais, num
quadro em que predomina um padrio de comportamento politico-institucional
permissivo demais, sdo os que mais facilmente se adaptam a esse ecossistema (...)

e nele prosperam.”!

Nesse sentido, o presidencialismo de cooptagao — a versao mais fisiolégica e vicia-
da do presidencialismo de coalizao — teria se manifestado originalmente, “na forma de
compra de apoio parlamentar por meio de ‘mesadas”, que foi tornado publico nos
desdobramentos do escAndalo do “Mensalao”, evoluindo, posteriormente, “para a
montagem de um sistema estruturado de financiamento dos partidos governistas”,

cujos detalhes foram revelados no Ambito das investiga¢oes da Operagao Lava Jato*:

“Por meio desse sistema, (...), recursos desviados de empresas e fundos de pensio
estatais engordavam o faturamento de um punhado de empresas cartelizadas, que,

429

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Aspectos de direito constitucional contemporineo, op. cit., p. 155.
0 CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 49.

1 ABRANCHES, Sérgio, op. cit., 2018, p. 346.

42 CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., p. 49.
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por sua vez, transferiram parte dos valores superfaturados para os partidos do gover-

no, tudo isso através de uma vasta rede de operadores politicos e financeiros (...).”*

A amdlgama que formou e manteve as coalizdes governamentais — neste cendrio
de hiperfragmentagio partiddria — nos dltimos periodos presidenciais seria, justamen-
te, o aparelhamento da mdquina publica para a operacionaliza¢ao de negdcios ilicitos,
favorecendo determinadas empresas privadas em troca de recursos para financiamento
dos partidos e de suas campanhas eleitorais, além de enriquecimento ilicito e aprovei-
tamento pessoal de suas liderangas:

“os recursos que flufam pelos dutos subterrineos das empresas estatais, para o fi-
nanciamento de campanhas politicas e, em ndo poucos casos, para o enriqueci-
mento pessoal. (...). Em graus variados o fenémeno se espalhou por todos os seto-
res e por vdrias empresas, bancos e 6rgdos publicos, alcancando inclusive as

agéncias reguladoras (...)."*

Como se vé, a intrincada relagao entre Executivo e Legislativo, que se sustenta
por meio de coalizdes, foi sensivelmente contaminada pelo acentuado processo de
fragmentagdo partiddria, tornando esse didlogo entre os Poderes ainda mais complexo
e aumentando consideravelmente os custos politicos, financeiros e institucionais de-
correntes da necessidade de garantir e assegurar a governabilidade.

Se no presidencialismo de coalizdo as bases de apoio parlamentar eram sustenta-
das por meio de indicagbes para ocupagdo de cargos comissionados e execugdo das
emendas parlamentares, com a amplia¢ao vertiginosa de partidos — e, portanto, de
atores politicos com capacidade de demandar e exercer influéncia sobre o processo
decisério — governos passaram a utilizar mecanismos cada vez menos republicanos — e
ilegais — para formagao de suas coalizdes.

Nesse contexto, a tendéncia crescente de fragmentagao partiddria e a adogao de
novos meios e novas formas de negociagio, por meio da cooptagio financeira e mate-
rial de partidos e parlamentares, ndo sao meras coincidéncias e também nao decorrem
exclusivamente de eventual desvio moral de determinado partido, governo ou grupo
politico.

Trata-se de uma relagdo de causa e consequéncia, de um processo mais amplo e
mais complexo de continua deterioragao — ou de degenera¢ao — do sistema politico
como um todo: eleitoral, partiddrio e do processo decisério e de interlocugio entre o
Executivo e Legislativo, em que, a partir dessa proliferagao de partidos que ocasionou
as conhecidas dificuldades prdticas para o arranjo institucional brasileiro, houve,
como reagao deliberada do préprio sistema politico, a muta¢ao do presidencialismo de
coalizdo para o presidencialismo de cooptagao, sustentado com base em priticas fisio-

45 Idem.

44 CARDOSO, Fernando Henrique, op. cit., pp. 50-52.
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légicas e clientelistas, cujos detalhes, ao se tornarem publicos, tornam-se mididticos
escindalos de corrupgio.

Em outras palavras, o Mensalao e a Lava Jato nao s3o causas, mas consequéncias
— sintomas — das incongruéncias do sistema politico brasileiro, que conjuga, como
longamente demonstrado, um sistema federativo assimétrico, um Presidente forte e
paradoxalmente dependente do Congresso, um sistema partiddrio hiperfragmentado,
além de incentivos endémicos do arranjo institucional brasileiro ao clientelismo, a
patronagem e 2 sistemdtica apropriagio da mdquina e dos recursos publicos.
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