UNIVERSIDADE DE SANTA CRUZ DO SUL - UNISC

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO — MESTRADO E DOUTORADO

Vanessa Thomas Becker

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO:NO MODO DE'FORMA(;AO DAS
COALIZOES E A (DES)CONSOLIDACAO DEMOCRATICA NO BRASIL

Santa Cruz do Sul
2024



CIP - Catalogagao na Publicagao

Becker, Vanessa Thomas

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO : © MODO DE FORMACAC DAS
COALIZOES E A (DES)CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA NO BRASIL / Vanessa
Thomas Becker. — 2024.

143 £. ; 30 cm.

Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Santa Cruz
do Sul, 2024.

Orientacgao: Prof. Dr. Rogério Gesta Leal.

1. Crise democratica. 2. Desconsolidagdo democratica. 3.
Instituigdes democraticas. 4. Praticas clientelistas. 5.

Presidencialismo de coalizdc. I. Leal, Rogério Gesta., II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragao Automatica de Ficha Catalografica da UNISC
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a).




UNIVERSIDADE DE SANTA CRUZ DO SUL - UNISC

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO — MESTRADO E DOUTORADO

Vanessa Thomas Becker

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO:~O MODO DE'FORMAQAO DAS
COALIZOES E A (DES)CONSOLIDACAO DEMOCRATICA NO BRASIL

Dissertacao apresentada ao Programa de
Pé6s-Graduacdo em Direito — Mestrado e
Doutorado — da Universidade de Santa

Cruz do Sul — UNISC. Area de
Concentracao: Direitos Sociais e Politica
Publicas; Linha de Pesquisa:

Constitucionalismo Contemporaneo.
Orientador: Prof. Dr. Rogério Gesta Leal

Santa Cruz do Sul
2024



Vanessa Thomas Becker

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO:~O MODO DE'FORMACAO DAS
COALIZOES E A (DES)CONSOLIDACAO DEMOCRATICA NO BRASIL

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-
Graduacao em Direito — Mestrado e Doutorado
— da Universidade de Santa Cruz do Sul —
UNISC. Area de Concentracéo: Direitos Sociais
e Politica Publicas; Linha de Pesquisa:
Constitucionalismo Contemporaneo.
Orientador: Prof. Dr. Rogério Gesta Leal

Dr. Rogério Gesta Leal
Professor Orientador — UNISC

Dr. Clovis Gorczevski
Professor Examinador — UNISC

Dr. Carlos Ignacio Aymerich Cafio
Professor examinador — Membro Externo

Santa Cruz do Sul
2024



AGRADECIMENTOS

Por vezes escolhemos tracar caminhos que ndo sabemos o quao desafiador
nos serdo. O Mestrado se mostrou uma dessas escolhas. Por outro lado, sdo nesses
momentos, em que os tempos ficam dificeis, que (re)conhecemos a importancia de
termos amigos, familia e amores, para tornar a jornada realizavel.

Sao0 muitas as pessoas e as instituicdes as quais eu preciso agradecer por
conseguir chegar ao final dessa etapa.

Inicio agradecendo a minha familia, meus pais, irmdo, companheiro, tios e
tias, pelo suporte permanente em minha vida e por sempre acreditarem na minha
capacidade de realizacdo. Méae, obrigada por ser tudo. Ao meu amor e companheiro,
Augusto, que sempre acalma meus anseios e me mostra, com muito carinho, que o
tempo e o caminho, apesar de desafiadores, sdo continuos e trilhaveis, agradeco
por sempre se manter ao meu lado e me acolher em todas as minhas versoes.

Aos meus amigos, agradeco pelo companheirismo, pela paciéncia e pela
leveza com as quais me acolheram durante o percurso. Especialmente aos amigos
que dividiram a trajetéria académica comigo nessa fase (Aline, Nariel, Etyane,
Victéria e Guilherme, mesmo que cada um em sua jornada), agradeco pelas
incontaveis conversas, pelas viagens, pelas trocas, pela acolhida, em palavras e
gestos, que fortaleceram nosso convivio e tornaram os desafios venciveis. Aos
colegas da turma de Mestrado de 2022, registro a alegria em encontrar pessoas
divertidas para dividir a jornada.

Agradeco a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
— CAPES pela bolsa concedida, tornando essa etapa financeiramente realizavel; o
investimento publico em educacédo é necessario e transformador. Nao poderia deixar
de direcionar minha gratiddo, também, a instituicdo publica de trabalho a qual estou
vinculada, por me possibilitar a flexibilizacdo do horario de trabalho para realizar as
exigéncias do Programa de Mestrado, bem como agradeco aos colegas da
instituicdo pela compreenséao e pelo suporte durante as auséncias nesse processo.

Agradeco a Universidade de Santa Cruz do Sul e ao Programa de Mestrado
e Doutorado em Direito pelo aprendizado, bem com a Secretaria do PPGD pela
acolhida e pela presteza durante esse periodo. Da mesma forma, estendo o0s
agradecimentos ao corpo docente do Programa, pelos ensinamentos; ao meu

orientador, Dr. Rogério, e a banca do projeto de pesquisa, composta pela Dra.



Caroline, pelas consideracdes feitas para conducao e aprimoramento do trabalho.
Agradeco ainda ao Dr. Clovis e ao Dr. Carlos, pelas consideracdes feitas na defesa
dessa dissertacao.

Encerro esse momento de agradecimentos registrando o meu amor e
gratiddo a minha falecida avd, Nima, a qual me inspirou a seguir a jornada do
ensino. Concluo essa etapa académica para que um dia possa realizar o meu e 0

seu sonho de transformar vidas por meio da educacéo.



RESUMO

O presente estudo delimita-se a tragar um diagnéstico de como o funcionamento do
presidencialismo brasileiro, nominado de presidencialismo de coalizdo, esta
relacionado a um cenario de crise democratica na configuragdo da Constituicdo
Federal de 1988. Nesse viés, ante o atual cenario brasileiro, em que se pode
perceber uma grande insatisfacdo por parte da populagdo com as instituicbes do
sistema democréatico e representativo, que tem levado, inclusive, a ataques
sisteméticos a democracia brasileira e uma certa ruptura na relagéo institucional
entre governantes e governados, questiona-se quais as praticas caracteristicas do
Presidencialismo de Coalizdo, p6s Constituicdo de 1988, contribuiram para a
configuracdo ou mesmo agravamento do cenario de crise democratica no Brasil? A
fim de responder o questionamento proposto, o estudo tem como objetivos
especificos: a) investigar as praticas e os valores que guiaram o desenvolvimento
das relacbes sociopoliticas do pais; b) identificar e descrever as carateristicas do
presidencialismo de coalizdo na experiéncia brasileira, destacando suas fragilidades
e possiveis impactos na governancga e atuacao institucional dos poderes; c) apontar
como o modo de formacdo de coalizbes entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo pode impactar na consolidacdo do regime democratico no Brasil,
discutindo situacdes concretas do caso brasileiro, para demonstrar a ocorréncia dos
sinais de crise democratica no pais. O desenvolvimento do presente trabalho se
dard pelo método de abordagem dedutivo, utilizando-se de métodos de
procedimento, historico, monogréfico e analitico, a partir da técnica de pesquisa
bibliografica. A problemética abordada enquadra-se na linha de pesquisa
Constitucionalismo Contemporaneo, ao ponto que promove uma discussao atinte ao
sistema politico brasileiro, definido nas disposic6es da Constituicdo Federal de 1988,
promovendo um debate acerca do desenvolvimento das relacdes politicas e os seus
impactos na democracia brasileira. A orientacdo do Professor Doutor Rogério Gesta
Leal foi fundamental para o desenvolvimento da pesquisa, diante de sua vasta
experiéncia no estudo de patologias corruptivas que maculam as praticas
sociopoliticas, bem como sobre a tematica da democracia. Conclusivamente é
possivel afirmar que a caracteristica de manutencao de praticas clientelistas para a
formacao de coalizBes que sustentam a governabilidade do Presidente da Republica
perante um Congresso Nacional hiperfragmentado, tem auxiliado na ocorréncia de
um cenario de crise democratica, a partir do desenvolvimento de préaticas de
desconsolidacdo da democracia, ao ponto que a formacao do apoio politico ocorre
por meio de ferramentas institucionalmente legalizadas, mas para fins
antidemocraticos, minando, gradualmente, a relacdo entre governantes e
governados e estimulado o descrédito das instituicbes da democracia representativa
perante a populacao brasileira.

Palavras-chave: Crise democratica. Desconsolidagdo democratica. Instituicées
democraticas. Praticas clientelistas. Presidencialismo de coalizdo.



RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo diagnosticar como el funcionamiento del
presidencialismo brasilefio, conocido como presidencialismo de coalicion, se
relaciona con un escenario de crisis democratica en la Constitucion Federal de 1988.
Para ello, teniendo en cuenta el actual escenario brasilefio, en el que se observa una
gran insatisfaccion de la poblacién con las instituciones del sistema democratico y
representativo, que ha llevado incluso a ataques sistematicos a la democracia
brasilefia y a una cierta ruptura de la relacion institucional entre gobernantes y
gobernados, surge la pregunta: ¢cuales son las practicas caracteristicas del
Presidencialismo de Coalicién, después de la Constitucion de 1988, han contribuido
a la configuracion o incluso al agravamiento del escenario de crisis democratica en
Brasil? Para responder a esta pregunta, el estudio tiene los siguientes objetivos
especificos a) investigar las practicas y valores que han orientado el desarrollo de
las relaciones sociopoliticas en el pais; b) identificar y describir las caracteristicas del
presidencialismo de coalicion en la experiencia brasilefia, destacando sus
debilidades y posibles impactos sobre la gobernabilidad y el desempeiio institucional
de los poderes; c) sefalar como la forma de formacion de coaliciones entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo puede impactar en la consolidacion del régimen
democratico en Brasil, discutiendo situaciones concretas del caso brasilefio, para
demostrar la ocurrencia de sefiales de crisis democrética en el pais. Este trabajo se
desarrollard mediante un enfoque deductivo, utilizando métodos procedimentales,
histéricos, monograficos y analiticos, basados en la técnica de investigacion
bibliografica. ElI problema abordado se encuadra en la linea de investigacion
Constitucionalismo Contemporaneo, ya que promueve una discusién sobre el
sistema politico brasilefio, definido en las disposiciones de la Constituciéon Federal
de 1988, promoviendo un debate sobre el desarrollo de las relaciones politicas y su
impacto en la democracia brasilefia. La orientacién del Profesor Doctor Rogério
Gesta Leal fue fundamental para el desarrollo de la investigacion, dada su vasta
experiencia en el estudio de las patologias corruptoras que empafan las practicas
sociopoliticas, asi como en el tema de la democracia. En conclusion, se puede
afirmar que la caracteristica de mantener practicas clientelares para formar
coaliciones que apoyen la gobernabilidad del Presidente de la Republica frente a un
Congreso Nacional hiperfragmentado, ha contribuido a crear un escenario de crisis
democrética, basado en el desarrollo de practicas que desconsolidan la democracia,
en la medida en que la formacién de apoyos politicos ocurre a través de
herramientas institucionalmente legalizadas, pero con fines antidemocraticos,
socavando gradualmente la relacion entre gobernantes y gobernados y estimulando
el descrédito de las instituciones de la democracia representativa a los ojos de la
poblacién brasilefia.

Palabras clave: Crisis democratica. Desconsolidacion democratica. Instituciones
democréaticas. Préacticas clientelares. Presidencialismo de coalicién.
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1 INTRODUCAO

Em ambito global, os Estados perpassam por crises politicas. No Brasil, a
situacdo nao € diferente. O sistema politico estd imerso em uma crise de
legitimidade e representatividade que se estende ha alguns anos. Os representantes
eleitos estdo, em sua maioria, deslegitimados perante os eleitores, em especial,
diante das noticias de corrupcdo. Nesse viés, demonstra-se necessario realizar uma
analise do sistema politico do pais, a partir do estudo dos contornos formativos da
democracia no Brasil, atrelado ao presidencialismo de coalizdo, com a intencéo de
promover um diagnostico acerca do modo de funcionamento das instituicbes
politicas e 0s seus impactos (negativos) na democracia representativa brasileira
contemporanea.

Dessa forma, o presente estudo delimita-se a tracar um diagndstico de como
o funcionamento do presidencialismo brasileiro, nominado de presidencialismo de
coalizdo, esta relacionado a um cenario de crise democratica. No que diz respeito a
delimitacao temporal, o estudo limita-se a investigar o Presidencialismo de Coalizdo
apos sua configuracdo na Constituicdo de 1988, e como suas praticas institucionais
tem contribuido para a formacdo de um cenario de crise da democracia no Brasil.
Em termos espaciais, o estudo limita-se ao diagndstico da crise democratica no caso
brasileiro, procurando pontuar como o funcionamento do presidencialismo de
coalizdo tem impactado na credibilidade das instituicbes da democracia brasileira, ao
mesmo tempo em que busca compreender de onde se origina 0 modo de fazer
politica predominante no cenario do pais.

O objetivo que guia a construcdo da presente dissertacédo esta relacionado a
apontar quais as praticas decorrentes do presidencialismo de coalizdo contribuiram
para configuracdo do cenario de crise democratica no Brasil, apds a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988. Assim, o0s objetivos especificos da presente pesquisa,
perpassam as seguintes intencdes: a) investigar as praticas e o0s valores que
guiaram o desenvolvimento das relacdes sociopoliticas do pais; b) identificar e
descrever as carateristicas do presidencialismo de coalizdo na experiéncia
brasileira, destacando suas fragilidades e possiveis impactos na governanca e
atuacao institucional dos poderes; c) apontar como o modo de formacdo de
coalizbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo pode impactar na

consolidagdo do regime democratico no Brasil, discutindo situa¢des concretas do
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caso brasileiro, para demonstrar a ocorréncia dos sinais de crise democratica no
pais.

Nesse viés, ante o atual cenario brasileiro, em que se pode perceber uma
grande insatisfacdo por parte da populacdo com as instituicbes do sistema
democrético e representativo, que tem levado, inclusive, a ataques sistematicos a
democracia brasileira e uma certa ruptura na relagéo institucional entre governantes
e governados, questiona-se: quais as praticas caracteristicas do Presidencialismo de
Coalizdo, pos Constituicdo de 1988, contribuiram para a configuracdo ou mesmo
agravamento do cenario de crise democratica no Brasil?

A hipbétese que se sustenta neste trabalho é a de que o modo de
funcionamento do presidencialismo brasileiro pode ser um fator de agravamento ao
cenario de crise democratica, notadamente diante da manutencdo de praticas
clientelistas e particularistas para a formacdo de coalizbes que sustentam a
governabilidade do Presidente da Republica perante um Congresso Nacional
hiperfragmentado. Este modus operandi do presidencialismo de coalizdo, tem
auxiliado no desenvolvimento de praticas de desconsolidacdo da democracia, ao
ponto que a formacdo do apoio politico ocorre por meio de ferramentas
institucionalmente legalizadas, mas para fins antidemocraticos, minando,
gradualmente, a relacdo entre governantes e governados e estimulando o descrédito
das instituicbes da democracia representativa perante a populacéo brasileira. Nesse
sentido, entende-se que o modo de formar coalizGes no presidencialismo brasileiro
desvirtua o funcionamento das instituicdes da democracia brasileira, acarretando em
deslegitimacéo dessas instituicdes perante a populagao.

O desenvolvimento do presente trabalho se dara pelo método de abordagem
dedutivo (GERHARDT; SOUZA, 2009), uma vez que se partiu de um ponto geral e
abstrato, abordando a historia brasileira e os fundamentos conceituais do
presidencialismo de coalizdo para, ao final, particularizar a analise no que toca a
configuracéo atual da democracia no Brasil, em decorréncia dos impactos do modo
de operacionalizagdo dessa configuracdo especifica do presidencialismo. Nesse
sentido, a pesquisa se desenvolveu a partir de uma abordagem qualitativa, uma vez
gue se apresenta como uma pesquisa de cunho social, em que o objetivo central é o
aprofundamento de uma problematica a partir dos diversos significados, valores e
aspiracoes que essa pode ser interpretada (MINAYO, 2012), ndo se desenvolvendo

a partir de um viés quantitativo.
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No que diz respeito ao método de procedimento, considerando que se
pretende construir e aprofundar analises quanto ao impacto do presidencialismo de
coalizdo para a democracia brasileira, serdo utilizados os métodos historico,
monografico e analitico, uma vez que a investigacao exige orientacdo procedimental
diversificada em cada momento do texto. Indica-se, por fim, no que diz respeito aos
termos de técnica de pesquisa, a utilizacdo de documentacgéo de cunho bibliogréfico,
gue se dara pela analise de textos ja publicados, tais como, livros, artigos cientificos,
doutrinas e legislacdo (LAKATOS; MARCONI, 2019), a fim de apoiarem o
desenvolvimento da presente pesquisa.

No primeiro capitulo da dissertacdo, buscou-se, por meio de uma retomada
da historia sociopolitica brasileira, desde o periodo colonial até a atuacdo da
Assembleia Constituinte da Constituicdo Federal em vigéncia no nosso ordenamento
juridico, investigar as praticas que guiaram o desenvolvimento das instituicbes
politicas do pais. Prosseguiu-se, na segunda parte do texto, com uma breve
retomada histérica da formacao dos Estados Constitucionais e dos modelos teéricos
de democracia, para entdo identificar os valores e os mecanismos de atuagao
politica elencados na Constituicdo Federal de 1988. Ao final do capitulo, buscou-se
demonstrar o desenvolvimento do cenario sociopolitico sob a vigéncia do novo texto
constitucional. Nesse sentido, intentou-se analisar como a forma de composi¢cdo do
cenario politico brasileiro, pautado em interesses clientelistas, patrimoniais,
oligarquicos e autoritarios ndo € uma novidade advinda do funcionamento das
instituicbes sob a Constituicdo Federal de 1988, bem como que mesmo com a
inauguragado de um novo texto constitucional pautado em valores republicanos e
democraticos ndo houve a possibilidade de superacdo dessas praticas no ambiente
sociopolitico, o que contribui para um cenario de crise.

Prosseguiu-se, assim, no segundo capitulo da dissertacdo com o estudo do
presidencialismo de coalizdo, o modo de funcionamento do presidencialismo
brasileiro. Na primeira parte desse capitulo, buscou-se identificar como a
composicdo do cenario politico na Constituicdo Federal de 1988, especialmente no
que toca ao desenho de funcionamento das instituicdes, possui origens histéricas
em Constituicbes anteriores do pais, identificando-se especialmente com
dispositivos das Constituicdes Federais de 1946 e 1967. No segundo momento,
buscou-se identificar quais os dispositivos da Constituicdo Federal de 1988 que dao

sustentacdo para o modo de desenvolvimento do presidencialismo brasileiro,
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notadamente em seu aspecto de formacéo de coalizGes entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo para garantia da governabilidade do pais. Por fim, no ultimo
momento do capitulo, discorreu-se, com base em teorias da literatura brasileira,
sobre algumas criticas direcionadas ao modo de funcionamento do presidencialismo
de coalizdo. Assim, objetivou-se demonstrar como a ocorréncia do presidencialismo
de coalizdo ndo € uma novidade no cenario politico do pais, desenvolvendo-se a
partir de caracteristicas definidas no desenho normativo constitucional, ao mesmo
tempo, que se intentou descrever algumas criticas que podem ser direcionadas ao
modo de garantir a governabilidade no presidencialismo de coalizdo, no cenério
politico brasileiro.

No terceiro e ultimo capitulo da dissertacdo, abordou-se algumas teorias
relacionadas a crise da democracia, a fim de demonstrar como a problematica
vinculada ao desgaste do sistema democratico tem sido abordada em um contexto
internacional. Em um segundo momento, a partir da andlise de alguns casos
paradigmaticos do pais envolvendo a formacao de apoio entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo, desenvolveu-se, especialmente a partir do caso que ficou
conhecido como “Esquema do Orgcamento Secreto”, uma andlise de como o modo
de formacdo das coalizbes no presidencialismo brasileiro tem auxiliado no
desenvolvimento de praticas de desconsolidacdo da democracia. Ao final do
capitulo, em uma leitura do cenario social brasileiro, objetivou-se apontar os sinais
indicativos de uma crise da democracia brasileira. Assim, intentou-se tracar um
diagnoéstico de como a crise da democracia brasileira esté relacionada ao reflexo do
modus operandi do presidencialismo de coalizdo.

A necessidade de discussdo da tematica justifica-se em razdo da
desconfianca nas instituicbes governamentais por parte dos cidadaos brasileiros e
0S prejuizos advindos dessa problematica, uma vez que sdo os rumos da politica
gue moldam a qualidade de vida da populacdo. Assim, justifica-se a necessidade de
promover um diagndéstico das praticas caracteristicas do Presidencialismo de
Coalizdo, a fim de compreender sua influéncia no que diz respeito ao agravamento
do cenario de crise que culmina em ataques sistematicos a democracia brasileira.

Nesse viés, a problematica abordada enquadra-se na linha de pesquisa
Constitucionalismo Contemporéaneo, ao ponto que fomenta uma discussao atinte ao
sistema politico brasileiro, definido nas disposi¢cées da Constituicdo Federal de 1988,

promovendo um debate acerca do desenvolvimento das relagcdes politicas e os seus
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Impactos na democracia representativa brasileira. Por fim, pertinente salientar que a
orientagdo do Professor Doutor Rogério Gesta Leal foi de fundamental importancia
para o desenvolvimento dessa pesquisa, uma vez que possui vasta experiéncia no
estudo das patologias corruptivas que maculam as praticas sociais e impedem o
progresso de nossas instituicdes, especialmente as politicas. Ainda, seus estudos
sobre a tematica democratica se mostraram fundamentais para a concretizacdo do
presente estudo.

A discussdo acerca da formacdo e do funcionamento das instituicbes da
democracia brasileira é de extrema relevancia, pois a partir de andlises do sistema
politico do pais € que se pode buscar a compreensdo dos fenbmenos que tém
ocorrido na sociedade brasileira, notadamente aqueles decorrentes das relacdes
entre a sociedade civil e a sociedade politica. Assim, intentou-se tracar um
diagnoéstico de como a crise da democracia brasileira esté relacionada ao reflexo do
modus operandi do presidencialismo de coalizdo, que tem auxiliado naquilo que
Runciman (2018) e Przeworski (2020) descreveram como praticas de
desconsolidacdo da democracia, ao ponto que aqueles que detém o poder politico
se utilizam de ferramentas institucionalmente legalizadas, mas para fins que
desestabilizam o regime democratico, minando, gradualmente, a relacao institucional
entre governantes e governados, estimulado o descrédito das instituicdes da

democracia representativa no cenario social brasileiro.
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2 CONTORNOS FORMATIVOS DA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA

Neste capitulo propfe-se em um primeiro momento, por meio de uma
retomada da historia sociopolitica brasileira, desde o periodo colonial até a atuagéo
da Assembleia Constituinte da Constituicdo Federal em vigéncia no nosso
ordenamento juridico, investigar as praticas que guiaram o desenvolvimento das
instituicdes politicas do pais. No segundo momento do texto, intenta-se identificar os
valores e os mecanismos de atuacao politica elencados na Constituicdo Federal de
1988. Para enfim, promover uma leitura do cenario sociopolitico sob a vigéncia do

novo texto constitucional.

2.1 Uma analise do cenério sociopolitico que precedeu a Constituicdo Federal
de 1988: possiveis impactos na formacdo democratica

Diversos séo os autores que promovem estudos a fim de compreender quais
os tracos da histéria brasileira guiaram a composicdo do cendrio politico como o
conhecemos hoje. Alguns deles serdo utilizados como base para promoc¢do da
retomada histérica que serd realizada nesta parte inicial do estudo. A premissa
inicial que guia esta investigacdo ndo se trata de novidade no cenario académico: a
histéria da politica brasileira desenvolveu-se de modo a fomentar a promocao das
relacbes de cunho mandonistas, autoritarias, patrimonialistas e clientelistas. Por
outro lado, tamanha é a importancia do conhecimento acerca da histéria que formou
o Estado brasileiro, para compreensdao dos tragcos constitutivos que moldam o
desenvolvimento das relacdes politicas hodiernas, que perpassam um cenario de
crise de legitimidade, especialmente na relacdo entre representantes e
representados.

A historia da politica brasileira remonta ao periodo colonial, época em que o
Brasil era colonia de Portugal, entre o século XVI e XIX. Segundo Faoro (2001, p.
206) “um esquema vertical na administragcdo publica colonial pode ser tragado, na
ordem descendente: o rei, o governador-geral (vice-rei), os capitdes (capitanias) e as
autoridades municipais”. Desde a época, as relacdes politicas se desenvolviam a

partir de personalismos e mandonismos, especialmente diante da divisdo da colbnia
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em capitanias hereditdrias. Como despontou Faoro (2001, p. 129), “as capitanias
representaram delegagao publica de poderes, sem exclusido da realeza”.

A base da colonizacdo do pais, pela Coroa Portuguesa, envolveu a
delegacédo de poderes a alguns poucos colonos, que se tornaram senhores feudais

de extensos latifundios, os quais mantinham lealdade a Coroa Portuguesa.

O modelo colonial brasileiro combinava, portanto, e majoritariamente, mao
de obra escrava com a grande propriedade monocultora, o personalismo
dos mandos privados e a (quase) auséncia da esfera publica e do Estado. E
no contexto setecentista que “se inventa” uma nova aristocracia nas
Ameéricas, porque transplantada para os tropicos. Simbolizados, nesses
primeiros momentos, pelos grandes engenhos localizados no litoral de
Pernambuco e da Bahia, os novos chefes locais procuraram se transformar
em icones de sua posigcdo econdmica, social e politica (Schwarcz, 2019, p.
42)

Assim, a aristocracia brasileira ndo se formou a partir de relagbes
hereditarias, mas os titulos de nobreza concedidos pela Coroa Portuguesa, como
despontou Schawarcz (2019, p. 43), “correspondiam a uma recompensa individual
por servicos prestados ou obtidos em troca de pagamento”; logo, representavam
‘uma sorte de ‘favor. Favor do Estado para fins pessoais”, dando inicio a
personalizacdo da administracdo publica.

Nesse contexto, os senhores feudais foram agraciados, para além do
dominio de terras, com a titularidade da geréncia local, obtendo influéncia sobre a
vida de toda a populacédo que, direta ou indiretamente, dependia de sua terra, uma
vez que eram visto como personalidade com influéncia perante Coroa Portuguesa.
Carvalho (1997, n.p.) descreve que o mandonismo “refere-se a existéncia local de
estruturas oligarquicas e personalizadas de poder”, sendo que o mandao é aquele
que “em funcao do controle de algum recurso estratégico, em geral a posse da terra,
exerce sobre a populacdo um dominio pessoal e arbitrario que a impede de ter livre
acesso ao mercado e a sociedade politica”.

Desse cenario decorre uma caracteristica marcante da sociedade brasileira,
gue se traduz no personalismo dos mandos politicos, uma vez que a comunidade via
no senhor da terra, proprietario de extensos latifundios concedidos pela Coroa
Portuguesa, o provedor; qualquer benesse ou desdobramento na comunidade local
sofria influéncia e passava pelo crivo deste senhor. O reconhecimento do poder do
“‘mandao” local corresponde a naturalizacdo da influéncia dos poderosos sob a vida
privada de sua comunidade, o que acaba por traduzir a hierarquizacéo das relacbes
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sociais. Em um cenario de linhas frageis acerca dos limites da influéncia dos
“‘manddes” locais, naturalizou-se um padrdo de sociedade patriarcal, e conforme
aponta Schwarcz (2019, p. 44) “foi assim que esse modelo idealizado inventou uma
sociedade patriarcal pautada num padrdo de familia estendida e de sujeicdo para
além dos lagos de sangue”, cenario que influenciou diretamente na formagédo das
elites brasileiras, descritas por Raimundo Faoro (2001).

Em razdo de alteracbes da légica econbmica, anteriormente regida pelo
feudalismo, os interesses comerciais passam a contaminar a Col6énia e os colonos e,
em meio a conflitos locais e rebelibes frente a Coroa Portuguesa, a data historica de
7 de setembro de 1822, marcou o fim do periodo colonial brasileiro e o inicio do
Império de Dom Pedro |, que em 1824 outorgou a primeira Constituicdo do pais. A
referida carta constitucional definiu a divisdo do territdério nacional em provincias,
para as quais o Imperador nomeava um Presidente; estabeleceu um governo
monarquico hereditario, constitucional e representativo; as eleicdes eram indiretas e
censitarias; reconheceu quatro poderes politicos, a saber, o Poder Legislativo, o
Poder Moderador, o Poder Executivo e o Poder Judicial (Brasil, 1824).

O Poder Legislativo era delegado a Assembleia Geral, composta por duas
camaras, dos Deputados e dos Senadores, a partir da sangdo do Imperador, as
quais tinham caracteristicas de regime parlamentar (Lamounier, 2021, p. 45). O
Poder Moderador, delegado privativamente ao Imperador, era tido no préprio texto
constitucional como a chave da organizacéao politica do Império, uma vez que lhe era
atribuido o poder de manutencéo da independéncia, o equilibrio e a harmonia entre
os demais Poderes Politicos. Também ao Imperador cabia a chefia do Poder
Executivo, que era exercida pelos Ministros de Estado (Brasil, 1824).

Lamounier (2021, p. 52) chama a atencdo para a primeira experiéncia
representativa legal vivida pelo Estado Brasileiro, a partir da carta constitucional de
1824, apontando a inexperiéncia do parlamento acerca da condugcdo de um mandato
representativo, bem como discorrendo sobre as limitacbes de atuacdo do
parlamento perante o exacerbado poder concentrado na figura do Imperador, que
era responsavel pelo Poder Executivo e também pelo Poder Moderador. O autor
descreve o0 periodo imperial como uma fase de aperfeicoamento da futura
democracia representativa.

Segundo Lamounier (2021, p. 87), no Império, o Poder Moderador era tido,

ao menos em uma interpretacao teérica, como um poder neutro, “servindo como um
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arbitro capaz de induzir mudancas e aperfeicoar pouco a pouco O governo
parlamentar”; nesse sentido, da atuacdo do Imperador Dom Pedro |l dependia “a
percepcdo de um governo assentado em instituicbes ou, ao contrario, um
absolutismo retardado e personalista”. Eis que algumas condutas do Imperador, na
interpretacdo da burguesia cafeeira brasileira, levaram a crer na debilidade do
sistema monarquico, que ndo mais atuava de modo a representar seus interesses.

No quesito econdmico, o Brasil prosperava no mercado internacional, apés a
manufatura do aclcar e exploracdo do ouro, por meio do comércio do café,
especialmente nos Estados do Rio de Janeiro, Sado Paulo e Minas Gerais
(Lamounier, 2021). Assim, aspecto definitivo na debilidade do sistema monéarquico
brasileiro envolveu a abolicdo da escravidao (Lamounier, 2021, p. 87). No ponto,
com a proibicdo gradual da méo de obra escrava, por meio das Leis do Ventre Livre
e dos Sexagenarios, os grandes latifundiarios viam-se desprovidos de mao de obra
disponivel, situacdo problematica para a manutencdo do comércio e do lucro dos
grandes senhores. Assim, o0 apoio a Monarquia pelos grandes latifundiarios ia
perdendo forca. De outro lado, apos a vitdria ha Guerra do Paraguai, os militares
também se viam descontentes com a atuacdo da Monarquia, buscando maior
reconhecimento social. Ainda, o enfraquecimento da relacdo entre a Igreja Catélica e
o Poder Imperial, teve peso importante na queda da Monarquia brasileira
(Lamounier, 2021, p. 87-88).

Para selar a decadéncia do Império, a questdo sucessoria do trono teve sua
relevancia. Dom Pedro Il, pai de quatro filhos, dois homens falecidos, deixou apenas
duas filhas para a sucesséo real, sendo a Princesa Isabel a legitima herdeira do
trono. Assim, diante da auséncia de figura masculina para sucessdo de Dom Pedro
Il, a decadéncia do Império foi selada pela inaceitabilidade de uma monarca mulher
para ocupacéo do Império brasileiro (Ferreira, 2021). Embora a organizacao politica
administrativa do Império seguiu a légica positivista constitucional, por outro lado, o
desenvolvimento das relagBes politicas manteve-se a partir do mandonismo e da
ingeréncia privada sobre a administracdo publica, tal como desenvolviam-se as

relac6es no periodo colonial:

De toda forma, mesmo com o fim do Império, e o comeco do declinio desse
mundo rural escravocrata que acabaria por ruir junto com a monarquia,
perpetuou-se a imagem dos senhores provedores, diante dos quais era
preciso agir com lealdade e submisséo. Esse etos patriarcal e masculino foi,
assim, transplantado para os tempos da Republica, quando se continuava a



19

regular a distribuicdo do poder por meio da hierarquia e da forca politica de
senhores de terra, que acumulavam grande influéncia politica, através ndo
s6 de postos representativos como de praticas eleitorais (Schawarcz, 2019,
p. 53).

Em 15 de novembro de 1889, houve a Proclamacdo da Republica
Brasileira’, marcando o fim do periodo imperial no pais. Alguns autores, dentre eles
José Murilo de Carvalho (1987), Sérgio Abranches (2018) e Bolivar Lamounier
(2021), descrevem gque a alteracédo do regime monarquico para o regime republicano
nao contou com grande apoio popular. Abranches (2018, p. 21) pontuou que “a
Republica nasceu sem povo e oligarquica”. Nesse sentido, percebe-se como a
alteracdo da forma de governo monarquica para a republicana teve sua origem em
interesses particulares, especialmente a partir das oligarquias cafeeiras e das
demandas militares. Quando o sistema politico monarquico deixou de ser util aos
interesses dos grandes senhores, estes se insurgiram quanto a sua permanéncia,
buscando a implantacdo de um regime que lhes garantisse mais liberdades, tal
como a premissa republicana.

A Primeira Republica contou com dois momentos distintos, a Republica da
Espada ou Republica Militar, entre os anos de 1889 a 1894 e a Republica
Oligarquica ou Republica do café-com-leite, entre 1894 a 1930 (Lucena; Grillo,
2010). Em 1891 promulgou-se a Primeira Constituicdo Federal do periodo
Republicano Brasileiro. Inspirada na Constituicdo dos Estados Unidos da América,
definiu o presidencialismo como sistema de governo e o federalismo como opg¢ao
institucional, ou seja, como forma de organizacao do sistema politico administrativo
do pais (Brasil, 1891). Para Trindade (2004, p. 175) a nova constituicdo enquadrou o
Brasil “na tradicao liberal norte-americana de organizacdo federativa e do
individualismo politico e econémico”.

A primeira Constituicdo da Republica introduziu uma série de mudancgas
para marcar a ruptura com o sistema imperial, garantindo a separacao do Estado e

da Igreja, a substituicdo do poder moderador pela divisdo harmoénica e independente

' A histéria da RepUblica Brasileira sera tratada com base na divisdo temporal proposta por Sérgio
Abranches (2018, p. 375), “decidi por uma definicao bastante restrita de nossas fases republicanas: a
Primeira Republica, da Constituicdo de 1889 a 1930; a Segunda Republica, da Constituicdo de 1946
ao golpe de 1964; a Terceira Republica, da Constituicdo de 1988 aos nossos dias. Entre 1930 e
1945, vivemos a era Vargas e nela, a partir de 1937, o Estado Novo. Entre 1964 e 1985, tivemos o
regime militar, uma ditadura rotatéria, em que generais-presidentes se alternaram no poder. Entre
1985 e 1988, vivemos a Nova Republica, um regime de transi¢do, durante o qual tivemos a
Constituinte”.
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dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como estabeleceu o sufragio
universal (Brasil, 1891). Por outro lado, sua redacao auxiliou na manutencdo de
alguns vicios e privilégios do temo imperial.

O voto universal era a regra, desde que preenchidas as condicbes de
elegibilidade; estas, por outro lado, auxiliaram na manutencdo das elites
oligarquicas, ao ponto que mantiveram diversas restricbes eleitorais da época
imperial, “s6 seriam considerados eleitores os brasileiros adultos, do sexo masculino,
que soubessem ler e escrever’ (Schwarcz; Starling, 2015, p. 436), ou seja,
garantindo que o etos do poder politico permanecesse concentrado nas maos dos
grandes senhores do patriarcado oligarquico.

Nesse cenario de elitizacdo da politica, o Poder da Primeira Republica
esteve inicialmente nas maos do Exército, durante o periodo conhecido como
Republica da Espada. Narra Abraches (2018, p. 29-30):

Na instalacdo da Assembleia Constituinte, convocada por Deodoro da
Fonseca, chefe do governo provisério, Prudente de Morais, federalista e ex-
presidente de Sao Paulo, foi eleito para presidi-la. Promulgada a
Constituicdo, em 24 de fevereiro de 1891, coube a ela eleger o primeiro
presidente da Republica. Candidataram-se Prudente de Morais e Deodoro
da Fonseca. Deodoro foi eleito primeiro presidente do Brasil [...]. Floriano
Peixoto, companheiro da chapa de Prudente, foi eleito vice-presidente. [...]
A primeira medida da Assembleia no novo regime constitucional, que
continuou sob a presidéncia de Prudente de Morais, foi rever o projeto da
Constituicdo do governo, para diminuir o mandato presidencial de seis para
quatro anos. Deodoro se opds. O desencontro entre a Presidéncia do
Legislativo e a Presidéncia da Republica marcou o inicio da ruptura nas
relacdes Executivo-Legislativo. Rupturas desse tipo levaram, em toda a
nossa histéria, a deposicéo do presidente, ou ao autoritarismo.

Logo, o primeiro governo do periodo republicano brasileiro foi militarizado, a
partir da figura de Deodoro da Fonseca, um dos lideres do golpe que culminou na
queda do Império. Quanto ao Poder Legislativo, os constituintes tiveram sua
legislatura ampliada, atuando como congressistas ordinarios (Abranches, 2018, p.
30). Para Schwarcz e Starling (2015, p. 437), a Republica foi “produto da agéo de
um grupo de oficiais social e intelectualmente antag6nicos a elite civil do Império,
insatisfeito com a situacdo do pais e com seu proprio status politico”. Todavia, esses
oficiais “estavam divididos internamente, e ndo conseguiram chegar a um acordo
sobre o significado do republicanismo ou quanto aos objetivos institucionais de um
novo regime”, havendo, inclusive opinides divergentes sobre o “futuro do Exército e

do préprio pais”.
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Os primeiros anos do governo republicano foram marcados por tragos
autoritarios ligados ao seu presidente militar. Deodoro da Fonseca nomeou
governadores que nao correspondiam as liderancas dominantes nos Estados,
gerando descontentamento aos representantes locais e as bancadas do Congresso
Nacional. Para combater as criticas advindas do Legislativo, determinou o
fechamento do Congresso Nacional, violando a Constituicdo Federal recentemente
promulgada. O desrespeito a carta constitucional da Republica e atuacao autoritaria
do presidente gerou agitacdo publica, inclusive pelos Governadores dos Estados,
gue viam sua autonomia, promessa do federalismo, solapada pelo Presidente da
Republica (Schwarcz; Starling, 2015).

Essa atuacdo autoritaria, fora das limitagcdes constitucionais, culminou na
renuncia de Deodoro da Fonseca, que foi sucedido por seu vice-presidente, também
militar, Floriano Peixoto. Este, em continuacdo ao desrespeito a Constituicdo Federal
de 1891, deixou de promover elei¢cdes diretas, assumindo o posto de Presidente da
Republica de modo irregular. Em meio as revoltas sociais em diversos Estados,
emergiu como solucdo o periodo que ficou conhecido como Republica Oligarquica
ou Republica do Café-com-Leite, que justificaria a adocao do sistema federalista na
Constituicdo Federal (Schwarcz; Starling, 2015, p. 436).

A opcao pelo federalismo poderia ser justificada como uma forma de
correcdo dos vicios de centralizacdo do poder imperial, uma vez que permitiu as
antigas provincias, agora chamadas de Estados, maior autonomia. Por outro lado, a
descentralizacdo do poder politico garantiu a consolidacdo das oligarquias. Para
Trindade (2004, p. 176):

O federalismo, implantado em substituicdo ao centralismo do Império, da
aos estados uma grande soma de poder, que se distribui entre o estado e
0s municipios. Sobre esse principio edifica-se a forga politica dos coronéis
no nivel municipal e das oligarquias nos niveis estadual e federal. O papel
central emprestado aos direitos individuais, deixando de lado a preocupacéo
com o bem publico, ou seja, a virtude publica ou civica que esta no cerne da
idéia de Republica, funciona como barreira no processo de construcdo da
cidadania no Brasil.

Nesse contexto, Floriano Peixoto, no intuito de superar a crise politica
decorrente do dualismo existente entre as representacdes federais e estaduais e 0
conflito institucional entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, devolveu ao

Poder Legislativo os poderes solapados pelo primeiro Presidente da Republica.
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Abranches descreve (2018, p. 31) que Floriano Peixoto fixou os “fundamentos para
que Prudente de Morais e Campos Sales pudessem efetivar a hegemonia
oligarquica dos estados na politica nacional”’, uma vez que o primeiro civil a ser
eleito ao cargo de Terceiro Presidente do Brasil foi Prudente de Morais,
“representando o situacionismo estadual” do Estado de S&o Paulo. Apds, seguiu-se
a eleicdo de Campos Sales, também representante do Estado de S&o Paulo, que
auxiliou na consolidacdo da Republica oligarquica, por meio da implantacdo da
“politica dos estados” ou “politica dos governadores” (Schwarcz; Starling, 2015, p.
439).

A histéria da Primeira RepuUblica expbe as deturpacfes do processo eleitoral
brasileiro. A ingeréncia dos interesses privados, especialmente econémicos, sempre
esteve acoitando o processo politico nacional. A confirmacéo dessa afirmacédo pode
ser extraida da politica implementada por Campos Sales para garantir a estabilidade
da Republica Brasileira, uma vez que a Presidéncia da Republica foi alternadamente
sendo ocupada por representantes dos Estados que possuiam maior forca na
politica econémica do pais, 0 que pode ser traduzido naqueles Estados com maiores
latifindios que garantiam produtos para a exportacdo. Percebe-se que os influentes
locais, aqueles que eram fomentados desde a época do Brasil colonial, destacaram-
se, também, na Primeira Republica. Nesse sentido, Schwarcz (2019, p. 54)

descreve:

O certo é que as relagcBes de poder se desenvolviam a partir do municipio e
gue na ponta desse relacionamento consolidado estava o fendmeno do
coronelismo. Coronel era o posto mais alto na hierarquia da Guarda
Nacional, a instituicdo do Império que ligou os proprietarios rurais ao
governo. Com a Republica, porém, se a Guarda perdeu sua natureza militar,
0s assim chamados coronéis deixaram de participar da corporagdo mas
conservaram o poder politico nos municipios onde viviam, recriando em
novas bases a mistica dos grandes mandonismos locais. O coronelismo
passou a significar, entdo, um complexo sistema de negociacdo entre esses
chefes e o0s governadores dos estados, e destes com o presidente da
Republica. O coronel corporificava um dos elementos formadores da
estrutura oligarquica tradicional baseada em poderes personalizados e
nucleados, geralmente, nas grandes fazendas e latifiindios brasileiros.

No ponto, a forca das oligarquias pode ser percebida pela influéncia do
Estado de Sdo Paulo, em que se encontravam grandes latifindios da producéo
cafeeira e do Estado de Minas Gerais, em que a producéo leiteira era predominante.

Estes Estados foram responsaveis sequencialmente pela eleicdo de presidentes na



23

Primeira Republica, consolidando a politica do café-com-leite, fortalecendo na figura
nacional, as influéncias estaduais, que se firmavam a partir do apoio dos coronéis
municipais.

No que diz respeito a formacdo do Poder Legislativo, Abranches (2018, p.
34) descreve que “o Congresso se dividia em dois blocos, um governista,
amplamente majoritario, e outro oposicionista”. Nesse sentido, a presidéncia do
Poder Legislativo ficava direcionada ao Estado, da politica do café-com-leite, que
nao estivesse no comando do Poder Executivo. As demais vagas do Poder
Legislativo eram ocupadas pelos representantes dos interesses econOmicos
estaduais, que se formavam a partir da logica “situacional” do Estado, ou seja,
aguelas representacdes que se fortaleciam localmente para ascender a politica
nacional.

Abranches (2018, p. 37) aponta que “o Legislativo foi, ja na Primeira
Republica, instrumento essencial do clientelismo, por meio da manipulacdo de
verbas e cargos publicos. Era o vinculo estratégico entre os estados e a Uniao”. Por
outro lado, a concentracdo dos poderes federais nas maos de apenas dois Estados
e sua coalizdo apoiadora foi estimulando o descontentamento das demais unidades
da federacéo que faziam parte da ala oposicionista ao governo, uma vez que se
viam negligenciada perante os interesses das oligarquicas dos Estados de S&o
Paulo e Minas Gerais.

Atrelado a isso, as mudancas de carater socioecondmico levaram a uma
urbanizacdo do pais a partir do desenvolvimento industrial, ampliando os grupos
sociais que ndo dividiam os mesmos interesses das oligarquias latifundiarias.
Abranches (2018, p. 36) descreve que “a insatisfagdo levou a emergéncia de novos
conflitos expressos por movimentos grevistas, no campo popular, e pelos
movimentos tenentistas, nos campos civil e militar”.

Nesse contexto, para garantir a hegemonia dos interesses das oligarquias
dos Estados de S&o Paulo e Minas Gerais, tentou-se, novamente, enfraquecer o
Poder Legislativo, a fim de concentrar no Poder Executivo a tomada de decisdes
politicas. Isso ocorreu por meio de emenda a Constituicdo no ano de 1926, que
promoveu significativas alteracdes no texto constitucional, que voltou a adotar a
centralizacdo de poderes no Executivo, diminuindo a autonomia dos Estados (Brasil,
1926). Abranches (2018, p. 36) anuncia que “A reforma constitucional de 1926 foi a

resposta da oligarquia ameacada a crise do sistema e adicionou a nossa tradicao
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constitucional elementos que serviriam para desenhar o presidencialismo de
coalizdo da Segunda Republica”.

O fim da Primeira Republica ou da Republica Velha se da com a Revolucéo
de 1930. De todo modo, Schwarcz e Starling (2015, p. 477) chamam a atencéo para
avaliacdo ambigua da Primeira Republica, que trouxe, em razdo de seu contexto
histérico, praticas de excluséo e privilégios e, por outro lado, iniciou o processo de
institucionalizacdo de um sistema publico democratico. O periodo que ficou
conhecido como a “Revolta de 1930”, marcou o desgaste da nova composi¢ao
social, que se insurgia contra as velhas praticas oligarquicas. Teve inicio a partir dos
indicativos de ruptura da politica do café-com-leite durante a eleicdo presidencial de
1930, quando o Estado de Sdo Paulo, que ocupava a presidéncia com Washington
Luis, deixou apoiar a sucessao presidencial por um candidato de Minas Gerais,
indicando apoio ao candidato da elite politica paulista, Julio Prestes (Schwarcz;
Starling, 2015, p. 483).

Nesse cenario, surgiu a chamada “Alianga Liberal”, onde a elite politica de
Minas Gerais buscou junto aos descontentes Estados do Rio Grande do Sul e da
Paraiba, apoio para formar uma alianca de oposi¢cao ao Estado de Sdo Paulo na
disputa presidencial, trazendo a candidatura de Getulio Vargas a Presidéncia da
Republica e de Jodo Pessoa a Vice-Presidéncia, sendo o primeiro, Presidente do

Estado do Rio Grande do Sul e o segundo, do Presidente do Estado da Paraiba.

Batizada de “Alianga Liberal’, a composi¢cdo oposicionista tinha todos os
ingredientes necessarios: abrigava um amplo leque de dissidéncias,
viabilizava um eixo alternativo de poder e apresentava uma nova linguagem
politica com capacidade de mobilizagdo de um largo segmento da
sociedade. A populacdo aprovou o home, que entrou para o dia a dia dos
brasileiros. “Alianca Liberal” designava a articulagdo das forcas dissidentes,
mas apontava também para um ideario politico [...]. A coalizdo oposicionista
utilizava o termo “Liberal” para sublinhar a pretensao de introduzir na vida
publica nacional um modo novo de pensar o Brasil, intimamente associado
a emergéncia de um programa de modernizagéo do pais. “Liberal”, no caso,
exprimia um impulso para a industria, trazia a tona o tema da incorporagéo
de novos setores sociais na vida republicana e indicava a disposicao desse
grupo, uma vez no poder, de enfrentar a problemética dos direitos sociais:
jornada de trabalho de oito horas, férias, salario minimo, protecdo ao
trabalho feminino e infantil (Schwarcz; Starling, 2015, p. 486).

A “Alianga Liberal” ganhou o apoio das massas e rompeu, a0 menos em um
primeiro momento, com a elitizacdo da politica da Primeira Republica, uma vez que

trouxe o debate eleitoral para as ruas, ampliando a participagdao popular na
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composicdo da esfera publica, por meio de comicios e caravanas. A movimentagao
politica, todavia, ndo foi suficiente para vencer a oligarquia cafeeira de Sao Paulo,
que “mobilizou a favor de seu candidato a forga politica de dezessete presidentes
estaduais, com autonomia para definir seus préprios métodos de obtengao de votos”
(Schwarcz; Starling, 2015, p. 486). Nesse contexto, destacam-se as fraudes
eleitorais, a partir de subornos e coer¢des politicas, praticas fomentadas desde o
periodo Imperial. De igual forma, o voto ainda era restrito ao etos masculino e
elitista, mantendo-se assim, como apontam Schwarcz e Starling (2015, p. 486), o
sistema politico “como um ciclo fechado e o resultado da elei¢cdo, previsivel”’. Logo,
Julio Prestes, apoiado pelo atual Presidente da Republica, Washington Luis, seria 0
sucessor ao cargo executivo nacional.

Todavia, apos o fim do periodo eleitoral, 0 assassinato de Jodo Pessoa
acendeu a chama da chamada Revolucdo de 1930 e por meio de uma revolta, a
sociedade civil se alinhou a estrutura militar para retirar o poder politico da elite
oligarquica do pais. Em outubro de 1930, Washington Luis foi deposto da
presidéncia da Republica por um golpe militar e em novembro de 1930 a Junta
Governativa Proviséria entregou o poder do Governo Provisorio a Getulio Vargas
(SCHWARCZ; STARLING, 2015, p. 494):

[...] com sua posse, 0 Executivo assumia plenos poderes e passava a ter
condicdes de promover uma radical intervengdo no sistema politico. O
Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas Estaduais e as
Assembleias Municipais foram dissolvidas, os politicos eleitos durante a
Primeira Republica perderam seus cargos, os presidentes dos estados
foram substituidos por interventores, a imprensa de oposi¢ao foi censurada
— pela primeira vez, desde a Constituicdo de 1824, todos os postos de
poder no pais estavam sendo ocupados por civis e militares ndo eleitos

Inicialmente, Getulio Vargas foi simbolo de esperanca e renovacao, frente ao
discurso contra as oligarquias que dominavam o pais. Schwarcz e Starling (2015, p.
496) descrevem que “a alianga liberal prometeu refundar a Republica”, a partir de
um ousado programa de reformas institucionais. Por outro lado, as forgas politicas
gue apoiavam 0 novo governo ndo possuiam inspiracdo democratica e flertavam
com o envolvimento do militarismo na politica. Durante 15 anos vigorou o periodo
ditatorial conhecido como Era Vargas; marcado por uma ambiguidade de politicas
que reforcavam a protecao aos direitos sociais e os ideais do republicanismo, sem,

contudo, fomentar a democracia e permitir a constru¢cado de politicas publicas por
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meio do didlogo institucional entre os poderes ou participagdo popular (Schwarcz;
Starling, 2015).

De 1930 a 1945, Getulio Vargas governou sob a égide de duas
Constituicdes Federais. Promulgada a Constituicdo Federal de 1934, de cunho
democrético, garantia a separacdo dos Trés Poderes da Republica, ampliava o
direito ao voto as mulheres e o tornava obrigatorio e secreto a partir dos 18 anos,
entonava diretrizes de cunho social, criava a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho
e dispunha sobre a existéncia de partidos politicos, delimitava em quatro anos o
mandato presidencial e proibia a reeleicdo (Brasil, 1934). Igualmente, garantiu a
eleicao indireta de Getulio Vargas para o exercicio do Poder Executivo.

A nova Constituicdo refletia os esforcos modernizadores e demaocratizantes
dos deputados — a racionalizacdo da autoridade, a manutencdo do
federalismo, o reforco para o desenvolvimento das instituicdes politicas, a
inclusdo de novos setores sociais por meio de um processo eleitoral mais
alargado. Mas ela também expunha os limites dessa mesma Republica, que
continuavam em vigéncia apds 1930: conservou inalterada a estrutura
agraria do pais e manteve o trabalhador rural fora da legislacdo protetora do
trabalho. [...] O texto constitucional também assegurava ao Executivo o uso
de um instrumento coercitivo que trazia embutida a concessdo de plenos
poderes — o estado de sitio —, além de permitir a ado¢&o da censura para
todo tipo de publicacdo. Mesmo assim, essa era uma Constituicdo
inovadora, que ampliava as condicbes para o exercicio da cidadania
(Schwarcz; Starling, 2015, p. 502).

Mas seu texto, tdo belo em termos democréticos, foi também efémero.
Inspirado pelo clima internacional, em que ascendiam 0S governos nazifascistas,
Getulio Vargas, levantando a bandeira de combate ao comunismo e apoiado pelo
militarismo, “em 1937, as vésperas das eleicbes que deveriam escolher o novo
presidente da Republica, empurrou o Brasil para mais oito anos de ditadura e quase
nao enfrentou reagdes” (Schwarcz; Starling, 2015, p. 511). Assim, em novembro de
1937, Getulio Vargas outorgou a Constituicdo Federal de 1937, que deu inicio ao
Estado Novo, a partir da dissolugdo do Congresso Nacional, supressao dos partidos

politicos e concentracdo dos poderes no Presidente da Republica (Brasil, 1937).

O Estado Novo, como qualquer governo de forca, dependia do
consentimento da maioria da populacdo. Alias, nenhum governo anterior a
Vargas devotou mais esforcos a tentar construir um aparato préprio para se
legitimar e difundir seu ideario politico. Tampouco se esqueceu do exercicio
sistematico e amplo da censura vista como peca fundamental de
desmobilizagéo e supresséo do dissenso. A peca-chave que ligou o sistema
e o fez funcionar foi concebida por Getulio, em 1939, sob a forma de uma
agéncia com gigantesco poder de interferéncia na area de comunicagdo —
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0 Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP). [...] A agéncia interferiu
em todas as areas da cultura brasileira; censurou formas de manifestacéo
artistica e cultural; instrumentalizou compositores, jornalistas, escritores e
artistas, e desenvolveu mdltiplas linhas de acédo (Schwarcz; Starling, 2015,
p. 514).

Embora com o fim da segunda guerra mundial os governos autoritarios
estavam em declinio, a popularidade de Getulio Vargas continuava em alta.
Contudo, diante das manifestacées no cenério internacional e nacional, acerca da
necessidade de retomada da democracia, Getulio Vargas preparou a transicado para
a retomada de um governo democratico. Sempre estratégico, ndo concorreu a
presidéncia da republica e declarou apoio a candidatura de General Eurico Gaspar
Dutra, Ministro da Guerra de seu governo; o candidato de oposi¢cdo também era
militar (Schwarcz; Starling, 2015, p. 529).

O Exército foi o mais confiavel aliado da ditadura de Vargas, seu principal
instrumento de controle. Em 1945, havia se tornado um elemento dindmico
do Estado, funcionava como uma espécie de for¢a executiva, e ndo se
enxergava mais nem como subordinado ao poder civii nem como
instrumento da vontade popular, a maneira dos oficiais republicanos de
1889, ou dos tenentes da década de 1920. Getllio abriu a porta e os
generais entraram. A partir de 1945, o Exército ndo era s6 uma instituicdo
moderna, com armas, equipamentos e tropa condizentes; transformara-se
numa instituicdo qualitativamente diferente e, em termos politicos, bem mais
letal: uma forga autdbnoma, intervencionista, convicta de ser a Unica em
condicdes de formar uma elite bem treinada, com visdo nacional e
preparada para atuar na cena publica — e os militares iriam agir movidos
por essa convicgdo nos quarenta anos seguintes da histéria republicana
brasileira (Schwarcz; Starling, 2015, p. 529).

Em meio a transicdo para a finalizacdo de um governo autoritario que
indiscretamente flertava com o militarismo, a nova Constituicdo foi promulgada em
1946, retomando a linha democratica e dando inicio a um novo capitulo da
Republica Brasileira. Reestabeleceu o equilibrio entre os Poderes da Republica, deu
fim a censura e resgatou a protecdo aos direitos individuais. Estabeleceu eleicédo
direta para a Presidéncia da Republica e a competicao eleitoral por meio de partidos
politicos de abrangéncia nacional (Brasil, 1946). Abranches (2018, p. 39) aponta que
“a Segunda Republica nasceu multipartidaria”.

Nesse contexto, alguns partidos ganharam destaque na cena nacional. A
Unido Democrética Nacional (UDN), fortemente opositora ao getulismo, contava com
a participacao das elites estaduais oligarquicas, de militares, de homens de negdcio,

entre outras personalidades que garantiam o perfil do partido, “conservador,
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moralista, antidemocratico e com indisfar¢avel vocagéo golpista” (Schwarcz; Starling,
2015, p. 537).

Getulio Vargas, por outro lado, influenciou e inspirou a criacdo de dois
partidos politicos. O Partido Trabalhista Brasileiro, que era composto pelos
“sindicatos filiados pelo Estado Novo e do funcionalismo publico que integrava a
burocracia do Ministério do Trabalho”, com a bandeira de Getulio, de prote¢cao aos
direitos do trabalho, se firmava na representacdo do cenario nacional, inspirado em
politicas de cunho social democrata, foi responsavel por abrigar as grandes massas
de trabalhadores (Schwarcz; Starling, 2015, p. 539).

O Partido Social Democratico (PSD), composto por aqueles que participaram
ativamente da politica desenvolvida no periodo ditatorial varguista, como o0s
interventores dos Estados, foi tido como “fiador da estabilidade da Republica” no
novo contexto (Schwarcz; Starling, 2015, p. 538), especialmente diante de sua
capacidade de articulacdo e negociacdo. As autoras (2015, p. 538) descrevem que
“era um partido de profissionais, adorava o poder e, para conserva-lo, seus lideres
combinavam a contagem meticulosa dos votos recebidos com uma bem calculada
reparticdo de cargos e de recursos publicos”, valorizando especialmente a politica
municipal para garantia da estabilidade regional e consequentemente nacional, “o
PSD era também o partido da velha politica do favor mitdo e da astucia provinciana,
cujos lideres regionais, sustentados por ‘coronéis’ locais, mantinham eterno controle
sobre os deputados de suas bancadas”.

A alianca entre os dois partidos marcaria 0os governos da Segunda
Republica. Abranches (2018, p. 39) descreve que a Constituicdo de 1946
redesenhou o modelo politico brasileiro, o Poder Legislativo manteve “papel politico
estratégico como representante das forcas dominantes nos estados e conduto
institucional via orgcamento publico e cargos federais, para o atendimento de suas
clientelas”. O Poder Executivo, por outro lado, em razdo da heranca do periodo
ditatorial varguista, logrou poderes proprios. Abranches (2018, p. 41) narra que “o
presidente tinha poderes limitados sobre a agenda parlamentar mais relevante. Para
governar, devia negociar uma coalizao interpartidaria, que representasse o interesse
mediado do Congresso”.

Nesse contexto, compreende-se que a Carta Constitucional visava garantir
um equilibrio entre as agendas do Poder Executivo e Legislativo, a fim de que

nenhum dos poder se sobrepusesse ao outro e renovasse a instabilidade da
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Republica Brasileira. Assim, nasce o que Abranches chamou de “Presidencialismo

de Coaliz&o”, em sua verséo original (2018, p. 42):

O modelo do presidencialismo de coalizdo nasceu dessa combinacao de
poderes republicanos — Presidéncia e Legislativo — apoiados em bases
sociais diferenciadas, e da necessidade de aliancas multipartidarias de
governos no Congresso como fiadoras do pacto da maioria parlamentar
com o presidente. Dada a disparidade de agendas, toda politica publica
deveria ser negociada, e se tornava objeto de um compromisso
parlamentar. [...] As tensdes geradas por esse sistema eram resolvidas pelo
recurso ao poder de veto. Ora cabia ao Congresso exercé-lo, ora, ao
presidente da Republica. O veto das forcas populares nascentes vinha sob
a forma de grandes greves e manifestacbes publicas. Os militares
interpunham seus vetos nos pronunciamentos e golpes. Mas s6 o
Legislativo tinha a capacidade de, quando possivel, encontrar respostas
politicamente convenientes para as situagdes de impasse que respeitassem
minimamente o quadro institucional da democracia. Politicamente
convenientes eram aquelas solu¢gbes que envolviam concessfes de todos
0s parceiros, evitando confrontos disruptivos ainda que implicassem em
rupturas parciais.

O jogo de equilibrio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo deu vida a
Segunda Republica por quase vinte anos, nesse interregno, nove Presidentes da
Republica ocuparam o Poder Executivo, sendo quatro eleitos diretamente (Eurico
Gaspar Dutra, Getulio Vargas, Juscelino Kubistchek e Janio Quadros) e cinco deles
por meio da linha sucessoria presidencial (Café Filho, Carlos Luz, Nereu Ramos -
todos sucessores de Getulio Vargas; Ranieri Mazzilini e Jodo Goulart — sucessores
de Janio Quadros). Contudo, a incapacidade de gerenciamento das crises entre 0s
Poderes da Republica atrelada ao continuo flerte com o militarismo desenvolvido
durante toda a historia politica brasileira levaria ao fim a Segunda Republica, em um
golpe, que implementou a ditadura militar por quase 21 anos.

Em janeiro de 1967 promulgava-se a sexta Constituicdo Federal da
Republica Federativa do Brasil, que empalada de autoritarismo, foi sucessivamente
suprimindo direitos individuais, coletivos e sociais da populacdo. Com uma fachada
de Governo representativo, manteve o Congresso Nacional aberto, mas sua
composicdo era completamente influenciada pelos militares. A eleicdo do Presidente
da Republica passou a ser indireta, por meio do chamado Colégio Eleitoral, formado
pelos integrantes do Congresso Nacional e dos delegados apontados pela
Assembleia Legislativa (Brasil, 1967).

O texto constitucional foi constantemente modificado por meio de Atos

Institucionais, que visavam dar carater de legitimidade as acbes politicas
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extraconstitucionais dos militares. Nesse periodo, o Congresso Nacional foi fechado
em trés oportunidades, concentrado no Poder Executivo a capacidade legislativa.

Segundo Schwarcz e Starling (2015, p. 624), os Atos Institucionais se tratavam de:

[...] um conjunto de instrumentos e normas discricionarias mas dotadas de
valor legal, adaptadas ou autoconferidas pelos militares. Eles despenderam
grande esforco para enquadrar seus atos num arcabouco juridico e construir
um tipo de legalidade plantada no arbitrio — uma legalidade de excecdo —,
capaz de impor graves limites a autonomia dos demais poderes da Unido,
punir dissidentes, desmobilizar a sociedade e limitar qualquer forma de
participacédo politica.

O periodo sombrio da historia politica brasileira fez mais do que subverter o
constitucionalismo aos caprichos militares, promoveu a politica da represséo, de
combate ao inimigo, de controle dos corpos e opinides, gerando um ambiente hostil
e legitimando o agir violento e a censura das opinides dissidentes. Ainda, estimulou
uma politica de desvirtuamento da Republica, retomando as praticas de
personalizacdo da politica e conversao da esfera publica em um ambiente de
negociacao de interesses privados.

Diniz (1982) discorreu sobre o fenbmeno de atuacdo da maquina politica no
periodo da Ditadura Militar, que desenvolveu suas relacbes com eleitores e
potenciais apoiadores pautadas no clientelismo. Nas palavras da autora (1982, p.
27) as relagdes se perpetuavam a partir de “incentivos e recompensas materiais na
estruturacdo e funcionamento das maquinas politicas”. Essa pratica que envolvia
diversas condutas que objetivavam vantagens particulares por meio da utilizacao de
recursos ou influéncia publica incluia, sobretudo, na concessdo de vantagens

financeiras imediatas:

[...] o acesso a empregos e cargos na administragdo publica pela
manipulagdo da influéncia politica dos dirigentes e quadros partidarios, a
obtencao de privilégios de diferentes tipos, desde contratos de fornecimento
de bens e servicos para 6rgdos governamentais, até a maximizacdo das
oportunidades de realizacdo de negdcios particulares através da utilizacdo
de contatos politicos e trafico de influéncia, ou ainda a concessado de
licencas para diversas finalidades, isencbes fiscais e outros tipos de
beneficios e vantagens, freqiientemente irregulares ou ilegais (DINIZ, 1982,
p. 27).

De igual forma, no caminho para a retomada democratica, essas praticas

fisiolégicas também ocorriam entre os préprios politicos, sendo identificada,
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inclusive, na atuacdo da Assembleia Constituinte que desenvolveu a Constituicao

Federal de 1988, consoante descreveu Ames (2003, p. 339):

A descoberta mais notavel, sem ddvida alguma, foi a importancia do
fisiologismo nas posi¢des relativas ao interesse publico. Na Assembléia
Constituinte, os deputados podiam ser comprados, ou pelo menos
alugados, e os que tinham sido beneficiados com verbas publicas para suas
regibes votaram a favor do Executivo, contra o Congresso, contra medidas
trabalhistas e relutaram em apoiar a democracia popular. A importancia dos
beneficios diretos para os deputados mostra com elogiéncia a fragilidade
dos vinculos entre eleitores e seus representantes nas questdes de
interesse nacional.

Esse modo de operagdao ndo € uma pratica que ficou no passado; foi
transposta para atuagao dos governantes no modelo democratico inaugurado no ano
de 1988. As relagdes de clientela no pais foram assinaladas “pela (in)capacidade
dos gestores, maior ou menor, de resolver os conflitos dentro da sociedade onde os
recursos sdo escassos, alocando os beneficios de forma a gerar um minimo de
aceitagao entre os participantes” (Leal, 2020, p. 32).

O estimulo a permanéncia do desenvolvimento das relagcbes politicas
pautadas em concessdes de benesses a partir da alocagdo de cargos, verbas ou
servigos publicos, ou seja, em praticas clientelistas “representa um importante
mecanismo de controle social em beneficio de uma dada constelacdo de interesses
dominantes” (Diniz, 1982, p. 45).

A manutencéo do clientelismo na formacao da vontade politica do pais tende
a prejudicar o desenvolvimento das instituigdes democraticas, bem como o avango
nas condigdes de melhoria social, pois objetiva a permanéncia do status quo, ou
seja, a manutencdo de benesses, a partir dos recursos publicos, para um grupo
privilegiado e restrito de participantes-beneficiados.

O curso do desenvolvimento da histéria politica brasileira permite inferir que
as relacdes politicas se desenvolveram de modo a fomentar a promogédo das
relacbes de cunho autoritarias, patrimonialistas e clientelistas. Todavia, tal pratica
destoa profundamente dos fundamentos inaugurados na Constituicdo Federal de
1988, no que diz respeito a finalidade democratica e o ideal republicano, criando um
hiato na relacao entre representantes e representados. No préximo subtitulo do texto
sera promovida uma analise acerca do modelo de democracia eleito na sétima

constituicdo do periodo republicano brasileiro.
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2.2 Entre os modelos tedricos de democracia: onde se situa a democracia

brasileira

A histéria da democracia® e do constitucionalismo nem sempre caminharam
juntas, porquanto possuem marcos temporais histéricos distintos. A histéria da
democracia remonta a periodos mais longinquos, tal como descreve Dahl (2001),
apontando que a democracia, como governo de participacdo popular, surgiu pela
primeira vez na Grécia e em Roma, em meados do ano 500 Antes de Cristo. A
época de seu inicio, a terminologia demokratia foi cunhada pelos gregos, em que
demos, significa o povo, e kratos, governar, e correspondia a participacéo direta dos
gue possuiam a gqualidade de cidaddos no governo de Cidades-Estados (Dabhl,
2001).

A concepcao originaria do conceito de democracia ndo abarcava a
complexidade correspondente a vivéncia politica dos paises como Estado Nacional,
ao ponto que se aplicava a espacos territoriais e de contingencial populacional
menores dos quais se aplica hodiernamente, bem como ocorria em Estados
Medievais guiados por uma légica de guerra, dominacdo e ampliacdo territorial,
diversa daquela que compde as sociedades na atualidade (Streck; Morais, 2014).

Enquanto a histéria do constitucionalismo possui seu marco historico
fundante na superacdo da primeira versdo do Estado Moderno, a saber, o Estado
Absolutista, mais especificamente a partir dos ideais da Revolucdo Francesa,
ocorrida em 1789 (Leal, 2007). A instituicdo do que se conhece por Estado Moderno,
que teve seu surgimento em meados do século XV na Europa, se relaciona
especialmente a superacao da légica de producao feudal, baseada no autoconsumo
local (Streck; Morais, 2014).

A primeira forma do Estado Moderno se caracterizou no periodo conhecido
pelas Monarquias Absolutistas, em que ocorreu a superacao da logica senhor feudal
e vassalo, transpassando-se para a logica de rei e sudito, travando-se marco
histérico importante na demarcagéo territorial dos Estados; o Estado passou a ser

personificando na figura do Rei, que detinha poderes de origem divina (Streck;

0 regime politico democratico possui uma gama de conceituagées, tratando-se de um conceito
polissémico, identificado em varios momentos e localidades histéricas. Para fins deste estudo, a
democracia sera estudada a partir de uma perspectiva ocidental moderna, referente ao regime
politico adotado constitucionalmente em unidades politicas nacionais, a saber, a democracia
representativa.
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Morais, 2014). Nesse contexto, o Estado e o Direito representavam interesses de
pequenos grupos, geralmente vinculados a aspectos religiosos, em detrimento da
grande maioria populacional, ndo havendo que se falar em participacdo popular na
composicao estatal, o que deu origem, em contraponto, as concepcoes liberais de
sociedade e politica.

E na superacdo da primeira versdo do Estado Moderno Absolutista que
democracia e constitucionalismo passam a se entrelacar, a partir da instituicdo do
Estado Liberal®, que pode ser considerado como uma segunda verséo do Estado
Moderno, em sua concepc¢ao contratualista (Streck; Morais, 2014).

A concepcdo de Estado Moderno, em superacdo as outras espécies de
Estado anteriores, vincula-se a algumas caracteristicas relacionadas materialmente
ao territério e ao povo, e formalmente ao governo, ao poder, a autoridade; ainda,
alguns autores apontam que a finalidade também contempla as caracteristicas do
Estado Moderno (Streck; Morais, 2014). Destaca-se também as caracteristicas
vinculadas a autonomia, no que toca a soberania do Estado, que ndo depende de
qualquer outra autoridade, bem como a diferencia¢éo entre sociedade civil e Estado,
que ganha relevo a partir da ascensao da burguesia no século XVII (Streck; Morais,
2014).

Outro ponto essencial no que toca a compreensao do Estado Moderno, no
qgual houve a insurgéncia da democracia representativa, diz respeito ao fato de que o
Poder passa a ser uma instituicdo, uma vez que ha uma distincédo entre a autoridade
e o individuo que a exerce, havendo, em consequéncia uma evidente tentativa de
superacédo do carater de patriménio referente aos elementos constitutivos do Estado
mencionados acima (Streck; Morais, 2014).

Nesse viés, identifica-se que o estudo da democracia representativa remonta
ao contexto do surgimento do Estado Liberal, vinculado a ideologia do liberalismo,
que se trata de um movimento histérico que possuia a finalidade de superar o
regime politico absolutista europeu, em que o poder politico era vinculado ao ideal
divino e concentrado na familia real. Assim, introduz-se a teoria do contrato social, a
qual parte do pressuposto “de que o individuo esta no centro da teoria politica”, e
nesta concepcédo o Estado corresponde a “um pacto firmado entre homens livres e

iguais que a ele delegam a funcdo de assegurar as suas liberdades e os seus

A partir desse marco temporal que se pode falar em concepgdes tedricas de democracia (liberal,
republicana e deliberativa) que serdo abordadas no decorrer do texto.
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direitos” (Leal, 2007, p. 8). Nesse sentido, o Estado deixa de ser uma criacdo divina,
correspondendo a “uma comunidade (res publica) a servico do interesse comum de
todos os individuos” (Leal, 2007, p. 8).

O novo panorama de Estado era pautado pelo principio da legalidade, onde
a lei era a limitadora da vontade estatal, enquanto os particulares eram livres para
agirem em sociedade sem maiores obstaculos. A necessidade de criacdo de uma
Lei que limitasse e vinculasse o Estado é o que da origem ao Constitucionalismo,
gue esta vinculado a racionalidade iluminista. Conforme pontua Barroso (2023, p. 4)
“constitucionalismo significa, em esséncia, limitacdo do poder e supremacia da lei”.

A ideia do povo como precursor e fundamento do desenvolvimento de um
Poder Estatal, determina que essa instituicdo, o Estado, se desenvolva pautada em
dois principios basilares, que sdo o principio da distribuicdo e o principio da
organizacgdo (Leal, 2007). O principio da distribuicdo se relaciona com a ideia de que
ao Estado s6 cabe atuar conforme autorizado em lei, enquanto ao individuo, que
possui a liberdade como direito anterior ao Estado, s6 ndo pode fazer algo que a lei
expressamente o0 proiba. Nesse sentido, ao Estado que foi criado para servir aos
interesses do homem, ndo cabe uma interferéncia desnecessaria nas relacdes
privadas, em uma concepc¢do minima de intervencdo estatal, porquanto a liberdade
do individuo é a primazia da concepcéao liberalista de Estado. Decorrendo dessa
ideia a concepcéao de oposicao entre esfera publica e a privada (Leal, 2007).

O principio da organizacéao relaciona-se com o estabelecimento das funcdes
e dos limites de atuacao do Estado, inspirando a ideia de separacdo dos poderes e
da criacdo de normas limitadoras da atuacdo estatal, a fim de instrumentalizar o
principio da distribuicdo. Garantindo, desta forma, uma previsibilidade no que toca
atuacdo estatal, por meio de intermédio da lei, que se constréi por meio do
consentimento do povo, decorrente do sistema de representacdo. Nessa concepcao,
0 povo acaba por demonstrar seus interesses por meio da construcdo da lei, dando
origem ao que conhecemos hoje como um Estado de Direito. Em razéo disso, a
norma criada precisa ter como caracteristica a generalidade, a fim de que possa ser
aplicada a todos, evitando a criacao de privilégios no mundo politico (Leal, 2007).

O Estado Liberal é dotado de direitos, vinculados a primeira dimenséao de

direitos humanos®, que s@o como procedimentos de atuacdo. No Estado Liberal

* Referem-se aos direitos e as liberdades de carater individual: direito & vida, a uma nacionalidade, a
liberdade de movimento, liberdade religiosa, liberdade politica, liberdade de opinido, o direito de asilo,
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busca-se uma igualdade juridica, que nao havia anteriormente, inspirando a criagéo
de uma norma superior hierarquicamente, capaz de vincular a todos os individuos do
Estado, a norma Constitucional. Essa norma € declaratoria de direitos. Nessa
concepcao Estatal vinculada a lei, ganha destaque o Poder Legislativo, a partir da
concepcao de representacédo, originaria da vontade popular (Leal, 2007).

A concepgdo da democracia liberal tem um enfoque na protecdo das
liberdades negativas do individuo, relacionando-se com uma atuacdo minima do
Estado na vida privada. Essa concepcao relaciona-se ao combate dos excessos da
teoria absolutista precursora do liberalismo, a fim de findar as violagbes causadas
pelo Estado vinculado ao poder divino, que subjugava a liberdade e a posse dos

homens. Nesse sentido, Mill (1986, p. 116) descreve que:

Toda persona debe de ser libre de conducir sus propios asuntos como le
plazca; pero no debe serlo cuando, al obrar asi, afecta los intereses de los
demas, con el pretexto de que los asuntos de otro son también los suyos
propios. El Estado, al respetar la libertad de los individuos para aquellas
cosas que sélo a ellos concierne, esta obligado a velar con cuidado sobre el
uso de cualquier poder que puedan poseer sobre los demas.

Extrai-se como principio da teoria liberal a evidente e necessaria separacao
entre os interesses publicos e privados e as limitagdes da atuacao estatal. Assim,
percebe-se que a democracia liberal fomenta uma teoria individualista de existéncia.
Para Habermas (2007, p. 271) os cidadaos “poderdao contar com a defesa do Estado
desde que defendam os préprios interesses nos limites impostos pelas leis — e isso
se refere igualmente a defesa contra intervencdes estatais que excedam ressalva
interventiva prevista em lei”.

Denota-se, pois, uma evidente e necessaria separacdo entre 0s interesses
publico e privado, e, conforme aduz Held (1987, p. 242), “O liberalismo tem estado
[...] preocupado com a criacdo e a defesa de um mundo no qual individuos “livre e
iguais” possam florescer com um minimo de barreiras politicas”. Nesse contexto,
principios como a liberdade e igualdade formais cumprem papel central na
conformacdo da ordem social burguesa poés-revolucionaria, somados a outros
principios como o da laicidade do Estado e da separacdo dos poderes que, por sua

vez, serviram como mote para a instrumentalizacdo da figura estatal, responsavel

a proibicdo de tortura ou tratamento cruel, desumano, degradante, a proibicdo da escraviddo, ao
direito de propriedade, a inviolabilidade de domicilio, etc (Gorczevski, 2009, p. 133).
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agora pela geréncia dos interesses coletivos, entendidos, frequentemente, como a
soma ou composicao dos diversos e heterogéneos anseios particulares.

Assim, as caracteristicas que marcam a democracia liberal vao em dois
sentidos, a saber: individualismo e autonomia para a sociedade civil; eficiéncia e
formalidade para a sociedade politica organizada por meio da figura estatal. Dai
decorre a ideia de um Estado absenteista, inserto na concepcédo da primeira geragao
de direitos humanos e fundamentais, em que se prega uma postura negativa do ente
politico em favor da acdo dos individuos na busca dos seus interesses particulares,
em prol das chamadas liberdades civis e politicas (Streck; Morais, 2014). E uma
modificacao historica e juridica pela qual passa o Estado no @&mago da consolidagéo
do capitalismo como modo de producdo dominante na Europa e, posteriormente, no
restante do globo.

A partir dessa posicdo tedrica, a democracia desenvolve um sentido
procedimental, meramente formal e juridico, que expressa uma série de protocolos e
requisitos a serem cumpridos para que uma nacao seja considerada mais ou menos
democratica. Schumpeter (1961, p. 300) descreve que, para o liberalismo, o método
democratico “é o arranjo institucional para se chegar a certas decisdes politicas que
realizam o bem comum, cabendo ao préprio povo decidir, através da eleicdo de
individuos que se reinem para cumprir-lhe a vontade”.

Assim, para o autor a democracia assemelha-se a uma competicdo entre
agueles que se demonstram mais aptos a conquistar o apoio politico, ao ponto que o
povo nao possui competéncia para governar ou definir prioridades de interesse
comum. Nesse sentido, Schumpeter (1961, p. 339) discorre sobre o significado da

democracia em sua concepcao liberal:

Em primeiro lugar, de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a
democracia néo significa nem pode significar que o povo realmente governa
em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e governo. A
democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar ou
recusar aqueles que o governardo. Mas, uma vez que deve decidir isso de
maneira inteiramente nao-democratica, devemos limitar nossa definicéo,
acrescentando-lhe um outro critério para identificagdo do método
democratico, isto €, a concorréncia livre entre possiveis lideres pelo voto do
eleitorado. Um dos aspectos dessa definicdo pode ser expressado se
dizemos que a democracia € o governo dos politicos. E é da maxima
importancia compreender claramente o que essas palavras significam.

Como visto, na interpretacao liberal de Schumpeter, o regime democratico

nao se relaciona com o desenvolvimento da vontade popular no exercicio do poder
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politico. A democracia passa a ser um procedimento para competicdo de
representantes politicos. Segundo o autor, o povo ndo possui capacidade para se
governar, exercendo, no maximo, autonomia para escolher representantes que
competem em um procedimento considerado como democratico, em razao da
possibilidade de competicao livre entre os interessados a concorréncia.

A compreensdo de democracia, a partir do ideal liberal, é
predominantemente formal e vinculada ao império da lei, ao ponto que neste Estado
Liberal as Constituicbes representam “um documento eminentemente juridico cuja
prerrogativa maior é a imposicdo de limites ao Estado e a garantia dos direitos
individuais negativos” (Leal, 2007, p. 29). Neste ponto, a Constituicdo que dispde
acerca da democracia representativa, limitava-se a descrever condi¢cdes formais de
organizacdo do Estado, sem, todavia, abranger um conteddo material acerca do
impacto politico da atuacao Estatal.

Esta caracteristica, no decorrer do tempo, acarretou crises e contradicdes
gue acabam por resultar no desvirtuamento da propria ideia de democracia, no que
toca a sua concepcdo de vontade e interesses da maioria. Nesse contexto a
democracia liberal é atingida por criticas ao formalismo ndo sé como
instrumentalizacdo do Estado, mas como forma de exercicio do poder que ignorava
a situacdo concreta de uma significativa parte da populagdo mundial, colocada sob
condicbes de exploracdo e desamparo por conta do evolver desenfreado do
capitalismo, ao ponto que no Estado Liberal a lei passou a servir aos interesses da
burguesia.

Nesse contexto historico de crise € que o Estado assume condicdo de
necessario envolvimento com questdes politicas e sociais. O papel da Constituicdo
se altera, assumindo um contetdo politico, uma vez que passa a englobar
“principios de legitimagao do poder, e ndo apenas de sua organizagao” (Leal, 2007,
p. 31), ou seja, questdes advindas da sociedade demandam regulamentacéo legal,
tanto quanto as questdes de limitagcdo do poder do Estado. No que toca ao inicio
desse processo, remonta ao comego do século XX, momento em que “diante das
flagrantes desigualdades geradas pela nocao de igualdade juridica deixada entregue
ao livre desenvolvimento do mercado”, os movimentos sociais demandam uma
“atuacdo mais forte por parte do Estado, no sentido de regulacdo de certas
distor¢des provocadas pelo modelo anterior” (Leal, 2007, p. 31).
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Adentra-se no periodo conhecido pelo Estado de Bem-Estar Social, que
trouxe ao Estado um papel interventivo no que toca as questdes de interesse social.
Abandonando a postura negativa imposta pelo Estado Liberal e adotando um perfil
de Estado fomentador de bens e servi¢os publicos. Nesse sentido, Leal (2007, p. 31)
descreve que o Estado passa a ser guiado por um “novo entendimento do principio
da igualdade”, ultrapassando a perspectiva formal “para converter-se em elemento
material, isto €, ele ndo se entende mais realizavel sendo mediante a igualdade
social, o que quer dizer que a igualdade ndo se da tdo-somente perante a lei, mas,
fundamentalmente, através dela”.

Pontua-se, entretanto, que esta intervencdo estatal estd, em um primeiro
momento, vinculada a um carater assistencialista, em um sentido de prestacfes de
condicBes minimas pelo Estado a sua populagéo, vinculadas a garantia dos direitos
de segunda dimensao®, especialmente apés os resultados catastréficos da Primeira
Guerra Mundial (Streck; Morais, 2014). Esta nova finalidade do Estado acarreta em
uma preponderancia do Poder Executivo (Leal, 2007), que passa a atuar de modo a
garantir condicbes materiais minimas de existéncia a populacéo, a fim de fomentar
uma ideia de justica social, por meio da atuacéo estatal interventiva, que fomenta o
desenvolvimento e promove regulagcbes para limitar o evolver desenfreado do
capitalismo.

Concomitantemente ao contexto critico a democracia liberal e ao seu
estimulo ao centralismo do individuo, que promoveu a inspiracdo para uma nova
atuacdo do Estado, desenvolve-se, também, a ideia de uma democracia de cunho
participativo ou republicano. Nessa teoria, estimula-se a compreensao necessaria de
uma aproximacdo da sociedade civil com o politico e com o desenvolvimento da
pratica estatal; o Estado deixa de ser visto como um mal necesséario, assumindo
uma posicao de conotacdo positiva frente a sociedade civil. A democracia passa a
ser tida como uma forma de desenvolvimento social. Conforme descreveu Habermas
(2007, p. 272):

®> Enquanto os direitos de primeira geracdo exigem uma omissdo do Estado e conferem uma
titularidade individual, os de segunda geracdo exigem ag¢les positivas e correspondem ao
reconhecimento de direitos de carater coletivo. Vinculam-se ao principio da igualdade [...]. S&o
direitos ao trabalho em condig8es justas e favoraveis, a prote¢do contra o desemprego, a assisténcia
contra invalidez, o direito de sindicalizagéo, o direito & educacéo e a cultura, a salde, a seguridade
social, a ter um nivel adequado de vida. Sao direitos que exigem do Estado uma participagdo, uma
acéo (Gorczewski, 2009, p. 135).
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De acordo com a concepgdo republicana, o status dos cidaddos nédo é
determinado segundo o modelo das liberdades negativas, que eles podem
reivindicar como pessoas em particular. Os direitos de cidadania, direitos de
participacdo e comunicacdo sao, em primeira linha, direitos positivos. [...] A
forca origina-se, isso sim, do poder gerado comunicativamente em meio a
praxis de autodeterminacédo dos cidadaos do Estado e legitima-se pelo fato
de defender essa mesma praxis através da institucionalizacéo da liberdade
publica.

No que diz respeito a teoria da democracia participativa, a partir da leitura de
Pateman (1992), pode-se identificar uma critica ao desenvolvimento das instituicées
de forma oligarquica e hierarquizada. No ponto, a teoria da democracia participativa
busca ampliar a visdo do politico para além das instituicdes governamentais e
burocraticas, sustentando que todos o0s ambientes sociais devem ser
democratizados para que se possua um cenario politico mais democréatico.

Boaventura de Souza Santos (2002, p. 56) descreveu que o alargamento
democrético inclui um processo de ressignificacdo cultural, uma vez que as
democracias participativas analisadas pelo autor “iniciam-se com uma tentativa de
disputa pelo significado de determinadas praticas politicas” em um esforco “de
ampliacdo da gramatica social e de incorporagdo de novos atores ou de novos
temas a politica”. Nesse sentido, o autor sustenta o entendimento de que a
democracia ndo € um mero procedimento politico, relaciona-se com a propria pratica
social; considerando, assim, a democracia participativa como um caminho para a
emancipagao social (2002).

Segundo o autor (2002, p. 54), por meio da ampliacdo da participacéo
popular no desenvolvimento politico da democracia, sendo esta uma pratica de
ressignificacdo social, é possivel superar algumas criticas direcionadas a
democracia liberal. Isso porque, para o autor, a ideia de democracia como mero
procedimento é insuficiente e estimula a burocratizacdo do Estado, enquanto que a
participacdo popular no ambito da administracdo publica pode sanar tais questdes,
com a ampliacdo do debate a nivel institucional, bem como por meio da ampliacdo
dos cidadaos participantes no processo politico, pode-se combater a crise de
representatividade gerada pelo exercicio da democracia como mero procedimento
eleitoral, ao ponto que tal pratica ndo € suficiente para garantir a eleicdo de
representantes que abarquem a diversidade cultural existente nas nacgoes.

E no periodo pos-guerra, com o fim Segunda Guerra Mundial, que as

Constituicdes adotam uma concepcao comunitaria, refletindo valores compartilhados
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pela comunidade, originando a Teoria Material da Constituicdo, com a intencéo de
superar a percepcao apolitica do Estado Liberal, passando a Carta Constitucional
integrar principios norteadores da acao politica (Leal, 2007). Nesse sentido, que a
intervencdo estatal ultrapassa seu carater assistencialista, assumindo um “papel
interventivo contemporaneo — vinculado a ideia de funcdo social” (Streck; Morais,
2014, p. 54). A alteracdo no que toca a adjetivacdo do Estado Liberal,
transformando-o em Social, tem a finalidade de corrigir o individualismo exacerbado
pelo liberalismo classico, a partir das garantias coletivas, Streck e Morais (2014, p.
74) sustentam que ha uma corregcdo do liberalismo classico “pela reunido do
capitalismo com a busca do bem-estar social, férmula geradora do welfare state
neocapitalista no p6s-Segunda Guerra Mundial”.

A partir de uma concepcéao evolutiva do Estado Liberal e do Estado Social,
que ha o surgimento do Estado na acepcdo que é conhecido hoje: o Estado
Democratico de Direitos, que estabelece como principios norteadores de sua
existéncia a “constitucionalidade”; a “organizacdo democratica da sociedade”; a
existéncia de um “sistema de direitos fundamentais individuais e coletivos”, os
primeiros como direitos de liberdade e autonomia perante a atuacdo estatal e os
segundos como garantia da prestacao estatal em respeito a dignidade da pessoa
humana; “justica social” como meio de correcéo de desigualdades; “igualdade”, para
além de uma concepcao formal; “divisdo de poderes e fungdes”; “legalidade”,
advinda de procedimentos racionais e prescritivos, “seguranca e certezas juridicas”
(Streck, Morais, 2014, p. 75-76).

O surgimento do Estado Democréatico de Direitos intenta promover uma
alteracdo do cenario sociopolitico, a partir da alteracdo do status quo, “na tentativa
de conjugar o ideal democratico ao Estado de Direito”; nesse sentido, o Estado
Democratico de Direito, utiliza-se do instrumento formal de regulacdo do Estado
Liberal, a Lei, conjugando-a com a inten¢éo do Estado Social, no que toca a garantia
de condicbes materiais de existéncia, mas em superacdo dessas proposicoes,
acrescenta o elemento democratico como instrumento de transformacdo da
realidade social, em busca da igualdade (Streck, Morais, 2014, p. 75). Inaugura-se,

nesta fase, a concepcdo de “Constitucionalismo Contemporaneo™, que vincula

® Cabe destacar que Streck, em um primeiro momento, vinculou-se a teoria neoconstitucionalista.
Contudo, no desenvolver de seus estudos passou adotar o termo Constitucionalismo Contemporéneo
(com iniciais mailsculas), por compreender que o constitucionalismo desenvolvido atualmente,
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especialmente a atuacao dos poderes estatais com a finalidade de concretizagdo de
direitos fundamentais (Streck, Morais, 2014, p. 176).

A partir de uma nova concepcado de Estado, que se traduz no Estado
Democratico de Direito, introduz-se a ideia da democracia deliberativa de Habermas
(2007), que se trata de outro conceito procedimental de democracia. O pressuposto
Habermasiano envolve o entendimento de que as relacdes sociais devem pautar-se
pela razdo e devem ser executadas a partir das delimitacbes impostas pelo direito
para a formacdo de consensos na sociedade, consensos estes que sO podem ser
formados a partir da deliberacdo entre sujeitos igualmente munidos de informacdes
adequadas. “Tudo depende, portanto, das condicbes de comunicacdo e
procedimento que conferem forcga legitimadora a formacao institucionaliza da opinido
e da vontade” (Habermas, 2007, p. 277).

A democracia deliberativa busca constituir elementos da democracia liberal e
da democracia participativa, a fim de estabelecer um procedimento democratico
composto pelo envolvimento social, bem como pela ideia procedimentalista
fomentada pelo ideal liberal. Leal (2020, p. 82), no que diz respeito aos
procedimentos que orientam a Teoria da Acdo Comunicativa de Habermas

descreveu que:

[...] se funda em perspectiva distinta de comunicacéo, a saber, dialdgica,
tendo como ponto de partida da relacdo intersubjetiva a andlise da
pragmatica da fala e dos seus falantes/ouvintes, pressupondo que todos
estdo orientados para a muitua compreensdo voltada ao entendimento
(situacdo ideal de fala). Com tal postura, a prépria condicdo de falante e
ouvinte € indissociavel, ja que parte do principio de que eles possuem a
capacidade de adotar postura afirmativa ou negativa quando buscam a
validade das suas condicdes existenciais.

Dessas condi¢Bes de fala, cria-se a possibilidade de construir um acordo
semantico de forma racional entre os envolvidos, uma vez que as proposicoes
partem das condicbes da teoria habermasiana, o que permite dizer que o0s
consensos extraidos a partir dessa comunicagcdo dialégica sdo dotados de
veracidade e validade. Valorizar a fala do outro, no sentido de abertura de

construcdo argumentativa € requisito essencial para a Teoria da Acdo Comunicativa

vinculado a concretizagdo de direitos fundamentais, traduz-se em um processo de continuidade
daquilo que ja se desenvolvia na estrutura dos Estados Constitucionais do pds-Segunda Guerra
Mundial, tratando-se apenas de um redimensionamento da praxis politico-juridica. Vide: STRECK,
Lenio Luiz. O que é isto — O Constitucionalismo Contemporaneo. Revista do CEJUR/TJSC: Prestacgao
Jurisdicional, Floriandpolis, n. 2, v. 1, p. 27-41, out. 2014.
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de Habermas. Do contrario, a possibilidade de adentrar em cenérios autoritarios de
comunicacdo demonstra-se fatica.

Essa relacdo dialdgica precisa estar posta entre os atores sociais e politicos
em um Estado Democratico de Direito. Nesse sentido, a tomada de decisdes
politicas precisa ocorrer de forma racional entre a comunidade e seus
representantes, bem como encontrar amparo nos preceitos constitucionais. Para
isso, a tomada de decisédo no ambito de uma comunidade demanda utilizar-se do
sistema juridico para promover acdes coordenadas com intuito de concretizar
direitos fundamentais (BITENCOURT; RECK, 2021, p. 186).

A partir dessa conceituacao, que engloba escolhas coletivas pautadas em
racionalidade, por meio de um procedimento juridico, para promocdo de politicas
publicas, compreende-se que a adocdo de um modelo democratico deliberativo
procedimental, no estilo proposto por Habermas (2007), abarca a complexidade
envolta dessa tematica. O modelo democratico deliberativo “baseia-se nas
condicbes de comunicacdo sob as quais o0 processo politico supde-se capaz de
alcancar resultados racionais, justamente por cumprir-se, em todo o seu alcance de
modo deliberativo” (HABERMAS, 2007, p. 286). Nesse sentido, € por meio da teoria
do discurso, como procedimento de discussao entre os atores democraticos, que se
pode formar politicas publicas que correspondam aos anseios da sociedade e que
concretizem direitos fundamentais.

Em sentido semelhante, Alexy (2015, p. 163), em sua teoria do
constitucionalismo discursivo’, propde que um conceito adequado de democracia

deve englobar um estilo de representacéo deliberativa:

Representacédo € uma relacdo de duas variaveis entre um representante e
um representado. No caso da criacdo de leis pelo parlamento, a relagédo
entre o0 representante — parlamento — e o representado — o povo — é
determinada, essencialmente, por eleicdes. Agora, é possivel esbocar uma
imagem da democracia, que contém nada mais que um procedimento de
decisdo centrado nos conceitos de eleicdo e de regra da maioria. I1sso seria
um modelo puramente decisionista de democracia. Um conceito adequado
de democracia, contudo, ndo se deve apoiar somente no conceito de
decisdo. Ele precisa também abarcar o de argumento. O abarcamento da
argumentacdo no conceito de democracia torna a democracia deliberativa.
A democracia deliberativa é a tentativa de institucionalizar o discurso, téo
amplamente quanto possivel, como meio da tomada de decisdo publica.
Desse fundamento, a unido entre o povo e o0 parlamento precisa ser

" A teoria de Alexy (2015) sobre o constitucionalismo discurso esta relacionada ao envolvimento de
cinco conceitos, a saber, dos direitos fundamentais, da ponderagédo, do discurso, da jurisdicdo
constitucional e da representacéo.
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determinada ndo somente por decisdes, que encontram expressao em
eleicdes e votagdes, mas também por argumentos.

A democracia brasileira, nos moldes da Constituicdo Federal de 1988,
combina institutos da democracia liberal, da democracia participativa e também da
democracia deliberativa. Em seu artigo primeiro, a Constituicdo Federal, determinou
a forma de governo, o regime politico e os fundamentos da Republica Federativa do
Brasil (Brasil, 1988). Adotou-se no pais a forma de governo Republicana e o regime
politico de Estado Democrético de Direito. No que diz respeito a forma de governo

republicana, Silva (2005, p. 102) pontua:

O termo Republica tem sido empregado no sentido de forma de governo
contraposta a monarquia. No entanto, no dispositivo em exame, ele significa
mais do que isso. Talvez fosse melhor até considerar a Republica e
Monarquia ndo simples formas de governo, mas formas institucionais do
Estado. Aqui ele se refere, sim, a uma determinada forma de governo, mas
€, especialmente, designativo de uma coletividade politica com
caracteristicas da res publica, no seu sentido originario de coisa publica, ou
seja: coisa do povo para o povo, que se opde a toda forma de tirania, posto
gue, onde esté o tirano, ndo s é viciosa a organizacdo, como também se
pode afirmar que ndo existe espécie alguma de Republica.

Extrai-se da colocagao do autor (2005) que a forma de governo esta atrelada
a composicao basilar das relagdes de poder em uma sociedade. Dizer, entdo, que o
Brasil € uma Republica, implica em admitir que o Estado brasileiro €, acima de
qualquer outra coisa, publico. Pertence ao povo todo e qualquer desenrolar da
atividade estatal, que se dara em conformidade com a legislagdo, uma vez que se o
Estado n&o se desenvolve pela vontade de um monarca. Para Alexandrino e Paulo
(2019, p. 90), o “intuito do conceito &, portanto, estabelecer quem deve exercer o
poder e como este se exerce”. Assim, quem exerce o poder sdo os representantes
do povo, que irdo administrar a coisa publica, que ao povo pertence e ao povo deve
ser direcionada.

A forma de governo Republicano esta intrinsecamente ligada ao regime
politico adotado, que no caso brasileiro, se trata de um Estado Democratico de
Direito. O regime de governo traduz, portanto, a forma como ocorre o
desenvolvimento do poder politico adotado em um pais. E possivel extrair da juncéo
do Estado Democratico de Direito e do ideal Republicano, que o poder emana do

povo e ao povo deve ser direcionado, dentro da legalidade das normas preceituadas
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e visando assegurar condi¢bes dignas de existéncia pautadas na garantia dos
direitos fundamentais inerentes ao homem e a toda a populacéo.

O ideal democratico tem por base dois principios que se demonstram
essenciais para a compreensao do real significado da relagcédo entre o povo e o poder
politico do Estado. S&o eles: a soberania popular e a participacado popular. Segundo
Silva (2005), o principio da soberania popular consiste em dizer que deriva do povo
todo o poder do Estado, logo, € o povo a fonte unitaria do poder estatal. Ja no que
diz respeito ao principio da participagao popular, o autor (2005, p. 131) sugere que
deve haver participagdo direta ou indireta do povo no poder, “para que este seja
efetiva expressdo da vontade popular’, no qual a participacdo popular indireta
deriva-se o principio da representacdo, a partir da escolha de governantes, que,
atualmente, ocorre por meio das “técnicas eleitorais com suas instituicbes e o
sistema de partidos politicos”.

A Constituicdo Federal instituiu em seus artigos primeiro e quarto, que no
Brasil, a soberania popular sera exercida de forma indireta pelo sufragio universal,
por meio do voto para escolha dos representantes que ocuparéo os cargos do Poder
Legislativo e do Poder Executivo e, também, de forma direta, mediante os institutos
do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular (Brasil, 1988). No que diz respeito
ao instituto da democracia indireta, pode-se dizer que o sufragio é a base da
participacdo popular. O sufragio € o direito que tem o povo de escolher seus
representantes. E a forma de exercitar esse direito se da por meio do voto (Silva,
2005).

Na democracia indireta ou representativa, o povo atua por meio da escolha
de representantes que deverdo agir em seu nome, em consonancia com oS
principios da democracia liberal explicitados anteriormente. Concentra-se no
exercicio do sufragio, no ato de votar, a participagdo popular. Segundo Silva (2005,
p. 137-138):

[...] A ordem democratica, contudo, ndo é apenas uma questdo de eleicdes
periddicas, em que, por meio do voto, sdo escolhidas as autoridades
governamentais. Por um lado, ela consubstancia um procedimento técnico
para a designacéo de pessoas para o exercicio de fungdes governamentais.
Por outro, eleger significa expressar preferéncia entre alternativas, realizar
um ato formal de deciséo politica. Realmente, nas democracias de partido e
sufragio universal, as eleicbes tendem a ultrapassar a pura funcao
designatdria, para se transformarem num instrumento, pelo qual o povo
adere a uma politica governamental e confere seu consentimento, e, por
consequéncia, legitimidade, as autoridades governamentais.
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Nesse sentido, o povo, detentor soberano do poder, concentra em si, a
possibilidade de escolher as autoridades que irdo coordenar o0s 0rgaos
governamentais. A eleicdo ndo € algo impessoal, desvirtuada das vivéncias do
individuo, € um reflexo de identificacdo de vontades e projetos entre o eleitor e 0
candidato. Relaciona-se, ou ao menos deveria, a um processo de transmissdo de
confianga entre o representado e o representante, uma vez que € “0 modo pelo qual
0 povo, nas democracias representativas, participa na formacdo da vontade do
governo e no processo politico” (Silva, 2005, p. 138).

A escolha de um candidato e sua respectiva vitoria nas eleicdes acarreta ao
eleito um mandato politico representativo. Segundo Silva (2005, p. 138), 0 mandato
representativo baseia-se em dois principios, que sédo: o da representacdo e o da
autoridade legitima. A representacdo significa dizer que “o poder, que reside no
povo, € exercido em seu nome, por seus representantes periodicamente eleitos”.
Enquanto o principio da autoridade legitima significa “que o mandato realiza a
técnica constitucional por meio da qual o Estado, que carece de vontade real e
propria, adquire condicbes de manifestar-se e decidir’. O mandato politico-
representativo foi considerado a melhor forma de representacdo dos interesses dos
eleitores, até o surgimento da ideia de Democracia de Partidos. Conforme
Mezzaroba (2004, p. 78):

O Partido Politico passaria a ter a funcé@o de agrupar as vontades individuais
coincidentes e interp6-las, de forma conjunta, na esfera estatal. Portanto, a
organizacao partidaria nasceria de um processo sociopolitico que envolveria
um conjunto de pessoas com afinidades ideolégicas e com um projeto
definido de acdo de governo. Desta forma, o Povo se autogovernaria,
mesmo que indiretamente, por ser ele o responsavel pela fixacdo das
diretrizes governamentais e ndo mais os representantes eleitos, que em seu
nome e lugar, tomavam as decisfes politicas.

No entanto, ndo ha como resumir a participagdo popular a escolha de
governantes, pois o0 regime democratico brasileiro pressupde, também, a
participagdo do povo de forma direta na vontade estatal. O principio da soberania
popular s6 é esgotado quando o povo assume posigdo ativa perante a vontade
politica do Estado. Bonavides (2001, p. 50-51), pontua que a participagao “ocupa, ai,

um lugar decisivo de formulacdo do conceito de Democracia, em que avulta, por
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conseguinte, o povo — povo participante [...], povo elemento ativo e passivo de todo
0 processo politico”.

E preciso compreender que a democracia brasileira combina institutos da
democracia liberal, especialmente no que toca a competicao eleitoral e a existéncia
de instituicdes formais, com competéncias definidas; da democracia participativa e
também da democracia deliberativa, no que toca ao estimulo da participacéo social
no desenvolvimento da atividade politica, inclusive, com a utilizacdo de ferramentas
para o desenvolvimento da Teoria Comunicativa de Habermas, como por exemplo,
por meio da experiéncia do orgcamento participativo que ocorreu em alguns
municipios brasileiros (Goulart, 2006).

Pode-se destacar, também a participacdo popular por meio da instituicdo de
Conselhos no ambito da administracdo publica, como por exemplo os “Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com
representacdo do Estado e da sociedade civil, indicando que as gestdes das
politicas da Seguridade Social, da educacéao e da crianga e do adolescente” (Rocha,
2008, p. 136). Tais instrumentos de democracia participativa encontram amparo
direto na ConstituicAo Federal de 1988, destacando-se especialmente as
disposicdes dos artigos 29, XllI; 204, 1lI; 206, VI do texto constitucional (Brasil, 1988).

Contudo, as previsfes formais acerca do desenvolvimento democratico em
um pais, ndo sao suficientes para garantia e a consolidacdo do Estado Democratico
de Direitos. As criticas contemporaneas aos modelos classicos de democracia, de
modo geral, permitem inferir que o0s conceitos meramente procedimentais S&o
insuficientes para garantir a concretizagao dos Direitos Humanos, mormente em um
estado de relacbes complexas, como € o caso brasileiro. A historicidade acerca da
teoria democratica permite inferir que a atuacado do Estado nos estritos limites da
legislacdo também pode acarretar em violagdes de direitos, que muitas vezes estao
mascaradas pela legalidade de suas operagbes. No proximo subtitulo sera
promovida uma andlise da conjuntura sociopolitica brasileira apds a instituicdo da
Constituicdo Federal de 1988, a fim de compreender como a relagdo entre

sociedade e poder politico tém se desenvolvido.

2.3 Uma analise do cenario sociopolitico a partir da Constituicdo Federal de

1988: sinais de ruptura democratica
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A primeira parte deste capitulo intentou demonstrar como se desenvolveu o
cenario sociopolitico brasileiro até o advento da Constituicdo Federal de 1988, que
foi um processo que contou com pouca participacdo popular, conduzido por
oligarquias que ocupavam o espaco politico (Abranches, 2018). Na secdo anterior,
visou-se estabelecer conceitualmente o desenvolvimento do Estado Democrético de
Direito, bem como o ideal de democracia eleito em nossa Constituicdo Federal de
1988, que combina instrumentos vinculados a democracia liberal, a democracia
participativa e, também a democracia deliberativa. Ainda, demonstrou-se que o
Estado Democratico de Direitos, a partir do Constitucionalismo Contemporaneo, tem
como mote a promocao de Direitos Fundamentais, por meio da agdo dos atores
politicos, em um ambiente de construcdo democratica para a busca da igualdade
material. Assim, nesta secdo intenta-se descrever o cenario sociopolitico que se
desenvolveu a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

Durante a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, a Republica Brasileira
contou com 7 presidentes eleitos. Fernando Collor de Mello entre 1990 e 1992, que
teve seu mandato interrompido em decorréncia de um processo de impeachment.
Foi sucedido por seu vice-presidente, Itamar Franco, entre 1992 a 1995.
Posteriormente, Fernando Henrique Cardoso foi eleito e ocupou a presidéncia
durante dois mandatos presidenciais, entre 1995 e 2002. Apds, foi sucedido com a
eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, que também ocupou a presidéncia durante dois
mandatos consecutivos, entre 2003 e 2011. Em 2010, foi eleita a primeira presidenta
da Republica Brasileira, Dilma Rousseff, que ocupou a presidéncia durante quase
dois mandatos, entre 2011 a 2014 e 2015 a 2016, quando sofreu um processo de
impeachment. Foi sucedida por seu vice-presidente, Michel Temer, que ocupou a
presidéncia entre 2016 a 2018. Em 2018, sucedeu-se a eleicdo de Jair Messias
Bolsonaro, que ocupou a presidéncia entre 2019 a 2022. Por fim, houve novamente
a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, que iniciou seu mandato em 2023 e ocupa a
presidéncia da Republica nos dias atuais.

A compreensdo do processo democratico brasileiro perpassa pelo
entendimento de dois conceitos essenciais: a transicdo e a consolidacao
democratica. O termo “transigdo democratica” diz respeito a mutagéo do regime de

governo de um pais para a democracia. Linz e Stepan (1999, p. 21) pontuam que:
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Uma transicdo democratica estd completa quando um grau suficiente de
acordo foi alcangado quanto aos procedimentos politicos visando obter um
governo eleito; quando um governo chega ao poder como resultado direto
do voto popular livre; quando esse governo tem, de fato, a autoridade de
gerar novas politicas; e quando os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, criados pela nova democracia, ndo tem que, de jure, dividir o
poder com outros organismos.

No caso brasileiro, essa transicdo iniciou-se no ano de 1974, ainda no
governo militar autoritario, com a posse do general Ernesto Geisel, e se consolidou
em 1990, com a posse de Fernando Collor de Mello, primeiro presidente eleito pelo
voto direto no pais, apés o periodo ditatorial (Abranches, 2018). Nesse sentido,
pode-se dizer que o Brasil vivenciou a transicdo democratica. Desde a primeira
eleicdo direta, em 1989, apds a Ditadura Militar, as eleicBes tanto para presidéncia
da Republica, quanto para a ocupacdo de cargos do Poder Legislativo ocorreram
com certa regularidade, conforme determinagdes constitucionais e eleitorais para
cada cargo. Aos brasileiros é conferido o principio da soberania popular a qual é
exercida, entre outras formas, pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igualitario para todos, o que garante a votacao popular livre. Ao governo
eleito, no sistema presidencialista, cabe a organizacdo de novas politicas, bem como
nenhum dos Poderes Estatais divide suas funcdes com outra instituicao.

No entanto, a transicdo para a democracia € apenas o primeiro passo para
um regime de governo efetivamente democrético. A consolidacdo democratica, além
de exigir a internalizacdo da democracia como Unico regime de governo possivel,
implica, também, no desenvolvimento de algumas condi¢cbes. Segundo Linz e
Stepan (1999, p. 25-26):

Se existe um Estado que funciona, cinco outras condigBes inter-
relacionadas, e que se reforcam mutuamente, devem também existir, ou
serem criadas, para que uma democracia venha a se consolidar.
Primeiramente, deve haver condi¢cdes para o desenvolvimento de uma
sociedade civil livre e ativa. Em segundo lugar, deve haver uma sociedade
politica relativamente autbnoma e valorizada. Terceiro, deve haver o estado
de direito para assegurar as garantias legais relativas as liberdades dos
cidadaos e a vida associativa independente. Quarto, deve existir uma
burocracia estatal que possa ser utilizada pelo novo governo democratico. E
por ultimo, deve haver uma sociedade econdmica institucionalizada.

Em sentido semelhante, Dahl (2001, p. 99) descreve que a democracia
representativa ou em grande escala pressupde a existéncia de seis instituicoes

politicas: funcionarios eleitos; eleicdes livres, justas e frequentes; liberdade de
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expressao; fontes de informacéo diversificadas; autonomia para as associacdes e
cidadania inclusiva. Dentro dos limites de possibilidade, a democracia brasileira
conta com as seis instituicdes politicas pressupostas para o exercicio democratico.

Até o ano de 2012 havia certo consenso na leitura da ciéncia politica de que
a democracia brasileira se desenvolvia de modo positivo. Nesse sentido, Avritzer
(2016) descreve que formalmente as instituicdes brasileiras se desenvolveram de
modo estavel, consolidando a transmissdo do poder politico por meio de elei¢cdes
livres e estaveis desde a transicdo para a democracia apés o periodo ditatorial.
Embora o primeiro presidente eleito pelo voto direto tenha sido afastado em
decorréncia de um processo de impeachment (Abranches, 2018), até o ano de 2016
tal situacdo ndo se repetira, trazendo um aspecto de normalidade aos pleitos
eleitorais.

De igual modo, Avritzer (2016) sustenta que no ambito dos resultados em
busca de uma igualdade material foram desenvolvidos feitos positivos, na economia
foi possivel estancar a inflacdo desmedida, no ambito social foi possivel garantir
melhores niveis de distribuicdo de renda entre a populacdo, com diminuicdo dos
indices de pobreza e reducdo das desigualdades sociais; fatos que culminaram em
boas posi¢cdes em rankings de avaliagdo quanto a qualidade democratica.

Bignotto (2020, p. 203), em sentido semelhante, descreve que trés fatores
foram responsaveis pelo crescimento econémico entre 2005 e 2010, a saber, a
distribuicdo de renda, a expansdo de crédito e o crescimento dos investimentos
publicos. Nessa perspectiva, o autor (2020, p. 204) pontuou que na primeira década
do século XXIl, o pais provou “uma reducado real das desigualdades sociais, um
aumento da participacdo popular, a formulacdo de uma nova identidade brasileira
perante o0 mundo democratico e uma expansdo da cidadania para as populacdes
anteriormente excluidas do mundo dos direitos”. Assim, inaugurava-se um cenario
positivo quanto a superacao dos episodios de autoritarismo e violacbes de direitos
anteriormente provados pela populagao brasileira. Nesse sentido, Bignotto (2020, p.
204) descreve que “os debates em torno da questdo democratica acentuaram-se,
consolidando-se assim, na teoria, 0 sentimento dominante na sociedade: a
impressao de que o Brasil finalmente encontrara o caminho da democracia”.

Contudo, este cenario passou a se alterar a partir do ano de 2013. Em
decorréncia das medidas econbémicas adotadas pelo Governo Federal, houve um

periodo de recessao econdmica (Abranches, 2018). Foi no més de junho de 2013
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que eclodiram manifesta¢cdes nas ruas do pais, nos mais diversos Estados. A pauta
das demandas era diversificada, havia criticas a inflacdo, ao aumento das tarifas de
onibus, a corrupcao, a diminuicdo do poder de investigacdo do Ministério Publico,
aos gastos exacerbados com a Copa das Confederactes e com a Copa do Mundo
(Abranches, 2018, p. 287).

Avritzer (2016, p. 62) sustenta que houve uma fragmentacgéo e a pluralizagao
do marco participativo a partir de junho de 2013. O autor (2016) sustenta que a partir
da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 houve um monopdlio da
participagéo social por parte de movimentos e atores sociais vinculados ao Partido
dos Trabalhadores (PT), que findou a partir dos movimentos que eclodiram em junho
de 2013. Nesse sentido, descreveu que houve o fortalecimento de atores de
esquerda que nao se vinculavam ao espectro petista, exemplificado pelo Movimento
Passe Livre, que deu inicio as manifestacbes daquele ano; mas, por outro lado,
atores conservadores retornaram as ruas, pela primeira vez desde a

redemocratizacao (Avritzer, 2016).

A reaparicdo desses atores conservadores em 2013, 2014 e em marco, abril
e agosto de 2015 muda o aspecto dos protestos. Com isso, duas
redefinicdes importantes ocorrem na politica brasileira: acentua-se a crise
do presidencialismo de coalizdo, em especial, da vertente que se opbe
publicamente a corrup¢édo, um tema classico da classe média brasileira. Em
segundo lugar, cria-se um polo participativo conservador que muda a
agenda da mobilizagédo, fenbmeno que aparece na cena politica a partir dai
(Avritzer, 2016, p. 63).

A partir do reaparecimento de pautas conservadoras no ambito da cena
publica, desenvolveu-se uma forte critica ao modelo de desenvolvimento da politica
brasileira, cunhado por Abranches (1988) como “presidencialismo de coalizdo”, que
tem por caracteristica a eleicdo de um Presidente da Republica em um cenario em
gue seu partido ndo consegue formar maioria no Congresso Nacional, 0 que exige
que o Chefe do Poder Executivo busque formar aliancas no ambito do Congresso
Nacional para aprovacao de seus projetos de governo. A critica vinculada ao modelo
foi em decorréncia da corrupcédo que decorre dessa forma de desenvolvimento da
politica. No entanto, a defesa desta pauta esteve muito relacionada a critica ao
Partido dos Trabalhadores que ocupou a Presidéncia da Republica nos udltimos

anos, demonstrando-se tratar de uma critica seletiva, ao ponto que os escandalos
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de corrupgcdo envolveram diversos atores, empresas e partidos politicos (Avritzer,
2016).

Nesse sentido, Avritzer (2016, p. 82) descreveu que “durante as
manifestacbes de junho de 2013, houve pautas conservadoras mas também
progressistas”, por outro lado, “em 2015 as agendas conservadoras se acentuaram,
a questdo da corrupcéo identificada fortemente com o governo apareceu como tema
fundamental, sem problematizar aspectos como o financiamento de campanhas
eleitorais ou as relagdes entre grandes empreiteiras e obras publicas”.

Avritzer (2019, p. 16) desenvolve uma andlise da democracia brasileira a
partir de uma concepc¢do pendular, tendo como base os acontecimentos politicos a
partir de 1946 até o ano de 2018. Nesse sentido descreve que o “péndulo da
democracia” relaciona-se “a oscilacdo politica pela qual passa a politica brasileira
entre certos periodos histoéricos nos quais elites e massas partilham um forte
entusiasmo democratico”, seguindo-se de “outros momentos em que a classe média
adota uma visdo antidemocratica, alinhada com as elites, e muitos setores populares
aderem a rejeicao da politica ou a antipolitica”.

Evidentemente, o cendrio inaugurado com as manifestacdes de 2013, levou
a regressdo do chamado péndulo democratico. E a partir desse cenario que Bignotto
(2020, p. 209) sustenta que ocorreu “uma profunda reviravolta nos debates sobre a
ideia democratica”. Os fatos que se sucederam apds os movimentos de junho de
2013 envolvem o declinio do apoio a candidata Dilma Rousseff que concorria a
reeleicdo no ano de 2014, o que acirrou um cenario de divisdo binaria da politica, a
partir da competicdo entre o Partido dos Trabalhadores e o Partido Social
Democracia Brasileira (PSDB), representado na figura do candidato a Presidéncia
da Republica, Aécio Neves; a disputa eleitoral foi tensa e marcada por um marketing
eleitoral agressivo entre os dois candidatos com maior apoio nas pesquisas; ao fim,
o resultado das elei¢cbes foi extremamente apertado, levando, em um segundo turno,
Dilma Rousseff a reeleicdo com apenas 51,6% dos votos, enquanto Aécio Neves
teve 48,4% (Abranches, 2018).

No cenario das eleicbes de 2014, acendeu-se um sinal de alerta para a
democracia brasileira, quando o Partido Social Democracia Brasileira, ao qual
pertencia o segundo colocado das elei¢cdes presidenciais, Aécio Neves, contestou o
resultado do pleito eleitoral, atentando diretamente contra soberania popular, ao

exigir a anulacdo das eleicbes (Bignotto, 2020). Sequencialmente, a presidenta
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eleita foi perdendo apoio popular e de sua coalizdo politica, culminando com a
aceitacéo da abertura de um processo de impeachment pela Camara dos Deputados
no ano de 2015, que culminou com sua condenacéo perante ao Senado Federal por
crime de responsabilidade no ano de 2016 (Abranches, 2018).

Concomitantemente, ganharam as ruas movimentos com pautas
conservadoras, que pediam, dentre outras questdes vinculadas a aversao ao Partido
dos Trabalhadores e ao combate a corrupcdo, a volta dos militares ao cenario
politico. Bignotto (2020, p. 222), em uma leitura dos acontecimentos da ultima
década da realidade sociopolitica brasileira, a contar das manifestagdes ocorridas no
ano de 2013, até o ano de 2018, apresenta sua versao quanto ao cenario a partir da
utilizacdo do conceito de “guerra de facg¢des”, o que denominou como “operador
tedrico que faz parte da tradicdo republicana”. Nesse sentido, o autor descreve que
no periodo entre 2013 a 2018 era evidente a divisdo binaria do cenério publico no
pais, especialmente no ambito politico, em que podia se identificar dois grupos de
interpretacdo quanto a ocorréncia do impeachment da Presidente Dilma Rousseff,
sendo um favoravel ao ato e outro desfavoravel, sustentando se tratar de um golpe
de Estado.

Bignotto (2020, p. 223) entende que a “descricdo dos conflitos que
atravessam o Brasil a partir de uma légica binaria esta correta do ponto de vista
sociolégico e corresponde aos comportamentos que existem na sociedade em
geral”. Por outro lado, o autor (2020, p. 223) sustenta que esta € uma das camadas
da realidade sociopolitica do pais, havendo outra camada que “diz respeito a luta
pelo poder politico e pelo controle dos mecanismos do Estado, que ndo pode ser
compreendida por meio da divisdo binaria da sociedade”.

Utilizando-se dos escritos dos federalistas da Revolugdo Americana,
Bignotto (2020, p. 223) retira do artigo numero 10 de James Madison o conceito de
“facgdes na vida publica”, do qual se utiliza para descrever a realidade brasileira. O
autor (2020, p. 224) sustenta que se trata de “um tema classico do pensamento
politico ocidental, mas encontra na modernidade um novo significado na medida em
que as faccbes sdo consideradas uma ameaca a soberania popular e a sua
expressdo no interesse comum”. Nesse sentido, promove sua analise do caso
brasileiro a partir da leitura atual do tema feita por Bruce Ackerman, que desponta

que as facgdes poderiam ser descritas em “ideoldgicas” ou “carismaticas”.
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Assim, explica Bignotto (2020, p. 224) que as facgbes ideoldgicas “séo
formadas por um movimento estimulado por um sentimento agucado diante de
algum aspecto da realidade”, sendo geralmente de duragdo mais curta; enquanto as
facgdes carismaticas “tem seus fundamentos nos interesses e sdo mais resistentes
ao tempo porque refletem caracteristicas essenciais da natureza humana”. De todo
modo, 0 autor esclarece que um grupo faccioso pode adotar os dois tipos, na
intencdo de sobrepor suas opinides a dos demais.

Bignotto (2020, p. 225) acredita que as fac¢des ideologicas se desenvolvem
no interior da sociedade e, também, dos partidos politicos e instituicdes publicas.
Diante desse cenario, desponta acerca do perigo do desenvolvimento dessas

faccOes para a vida publica:

A tempestade provocada pela ado¢do de ideologias particularistas nas
sociedades contemporaneas mostra quao devastador pode ser o projeto de
afirmar uma concepc¢éo particular da sociedade enquanto valor universal. E
claro que a primeira coisa que vem a mente ao formular essa hip6tese sao
0s regimes totalitarios. Mas a ac¢do desse tipo de faccdo na cena publica
tem diferentes gradacdes e ndo destroi imediatamente as instituicdes. Seja
como for, sua existéncia desestabiliza o equilibrio entre os poderes e
ameaca a Constituicdo. O que talvez ndo estivesse previsto nos artigos dos
federalistas é a intensidade que a luta das fac¢des pode alcangar no interior
dos poderes constituidos.

A partir desta compreensédo referente ao perigo do desenvolvimento das
faccoes ideologicas no ambito das sociedades modernas, que acabam por se infiltrar
nas instituicbes publicas e gradualmente desestabiliza-las, que Bignotto (2020)
passa a fazer a andlise do cenério brasileiro e a identificacdo destas fac¢cdes no
ambito da vida social e politica do pais. Para o autor (2020), as manifestaces
ocorridas no Brasil no ano de 2013 caracterizam o marco a partir do qual se pode
identificar a existéncia de fac¢cdes no ambito da sociedade brasileira e no evolver
dos anos subsequentes, a infiltracdo destas fac¢des na seara politica.

Inicialmente, as manifestacdes de junho de 2013 expressavam demandas
legitimas vinculadas aos problemas cotidianos dos brasileiros; ou seja,
correspondiam aos conflitos naturais em um cenario democratico. Muitos
interpretaram positivamente a ocorréncia destes movimentos, uma vez que pareceu
emergir um sentimento de coletividade na sociedade brasileira, 0 que se esperava
gue acarretasse um fortalecimento das instituicbes democraticas do pais. Por outro

lado, Bignotto (2020, p. 226) descreve que dado ao carater fragmentado dessas
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manifestacbes, em que se emergiu diversos interesses divergentes, houve o

fortalecimento de muitas facc¢des, nesse sentido dispde que:

No meu modo de ver, o periodo aqui tratado ndo foi o da consolidacéo das
instituicbes democraticas, mas o0 do seu enfraquecimento. A natureza
fragmentaria das reivindicacdes migrou para a vida politica e a contaminou.
O resultado mais direto de 2013 foi o0 surgimento ou o fortalecimento de um
grande numero de faccbes que, tendo como guia seus interesses
particulares, contestaram abertamente o poder. No campo das fac¢Bes
ideolégicas, é possivel identificar varios grupos que chegaram na cena
publica para tentar impor seus valores e suas reivindicagdes como se
fossem valores universais.

A fim de exemplificar o que seriam as referidas faccfes ideoldgicas que
minaram o cendrio social, com manifestacdes embrionarias no ano de 2013 e, que
sequencialmente transpuseram-se ao cenario politico, Bignotto (2020, p. 226-227)
rememora os grupos e demandas vinculadas as igrejas pentecostais, que a partir de
2013, se empenharam na eleicdo de deputados e senadores vinculados aos seus
valores, a fim de difundir “as reinvindicagdes regressivas no plano dos costumes,
gue atacavam diretamente as minorias e grupos frageis”; ao Movimento Brasil Livre
(MBL), que difundiram visdes vinculadas a uma ideologia de direita, a partir de
propostas neoliberais e radicalistas no que toca ao papel do Estado. Ainda,
descreveu sobre os grupos que se opunham intensamente aos valores de uma
ideologia de esquerda, utlizando-se como exemplo as manifestacbes das
associacfes profissionais de médicos que atacaram ao Programa Mais Médicos
(Bignotto, 2020).

Merece destague, no ambito econbmico, a posicdo adotada por
parlamentares na defesa de seus interesses particularistas, Bignotto (2020, p. 227)
apontou que este foi o caso “dos representantes do setor agricola e do comércio de
armas”. Ainda, descreveu que a época, o candidato a eleigao presidencial do ano de
2017, Jair Messias Bolsonaro, “tinha lagos de longa data com a industria de armas e
prometeu, durante a campanha eleitoral, liberar a vendas de armamentos no pais,
mesmo diante do fato de que o Brasil € um dos paises mais violentos do mundo”.

Nesse viés, o autor (2020, p. 227) descreve que “ndao ha novidades na
existéncia desses grupos de interesses e de reivindicagcdes puramente ideoldgicos
na vida politica nacional. Como Sérgio Abranches destacou, este é um trago
marcante de nossa historia democratica”. Por outro lado, a problematica da questao

advém do fato que “diversos grupos, movimentos e partidos se tornaram facgbes
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politicas”; dessa forma “em vez de lutar nas instituicdes para fazer valer suas ideias,
as faccdes ideologicas e as de interesses préprios passaram a se apropriar dos
mecanismos estatais para fazer prevalecer seus pontos de vista a todo custo”; tal
comportamento refletiu no desenvolvimento da sociedade civil, “acentuando os
conflitos politicos”, visto que a “natureza particular das reivindicagbes torna
impossivel a resolucdo dos conflitos uma vez que cada faccdo se comporta, como
os federalistas previram, como se seus interesses fossem universais”; situagao que
se agravou ao adentrarem novos atores na cena publica que passaram a atuar “de
acordo com a logica de uma verdadeira guerra de fac¢des” (Bignotto, 2020, p. 227-
228).

O autor (2020) conclui que o cenario atual da politica encontra-se em uma
fase de “degradacao institucional”’, uma vez que “as sociedades corrompidas vivem
uma guerra de faccdes e ndo podem mais ser pensadas segundo principios
republicanos ou democraticos”; esta afirmacao corresponde ao fato de que os
‘mecanismos de canalizagcdo dos conflitos ndo funcionam como deveriam,
transformando a politica num campo de luta aberto entre as partes” (Bignotto, 2020,
p. 230). Nesse cenario, tem-se que os reflexos da guerra das faccbes na vida
politica brasileira interferem diretamente na efetivacdo dos objetivos da Constituicdo
da Republica de 1988, uma vez que esta perde valor como “horizonte inseparavel da
nossa vida em comum” (Bignotto, 2020, p. 231).

Pertinente destacar os escritos de Mounk (2019, p. 19), que tem promovido

um estudo acerca da crise da democracia liberal em ambito global:

Ha um quarto de século, a maioria dos cidaddos das democracias liberais
estava muito satisfeita com seus governos e o indice de aprovacgédo de suas
instituicbes era elevado; hoje, a desiluséo € maior do que nunca. H& um
guarto de século, a maioria dos cidaddos tinha orgulho de viver numa
democracia liberal e rejeitava enfaticamente uma alternativa autoritaria a
seu sistema de governo; hoje, muitos estdo cada vez mais hostis a
democracia. E ha um quarto de século, adversérios politicos eram unidos
em seu respeito matuo pelas regras e normas democraticas basicas; hoje,
candidatos que violam as normas mais fundamentais da democracia liberal
ganharam grande poder e influéncia.

Mouffe (2003) desponta outra critica ao modelo de democracia classico,
notadamente ao estilo liberal, ao ponto que entende que a democracia pressupde
algumas condi¢cBes essenciais para a sua existéncia, que ndo sdo desenvolvidas em

um contexto neoliberal que estimula a valorizacdo da igualdade e da liberdade
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apenas em sentido formal, descontextualizados da vivencia social. Segundo a autora
(2003, p. 42):

En las sociedades democraticas avanzadas existe una necesidad urgente
de volver a establecer el caracter central de la politica, y ello exige el
trazado de nuevas fronteras politicas, de fronteras que sean capaces de dar
un impulso real a la democracia. Uno de los desafios cruciales para la
politica democratica es el de empezar a buscar una alternativa al
neoliberalismo.

A eleicdo de preferéncias de carater liberal no que diz respeito a conducéo
da democracia, influéncia na forma de desenvolvimento das relagcdes sociais, as
quais sdo guiadas por interesses individualistas e de carater ndo intervencionista,
gue possibilitam a admissao de violacdes legais desde que no intuito de manutencgao
de seus privilégios individuais. Nesse sentido, as instituicdes tradicionais de
representacdo politica (sufragio e partidos politicos) jA& ndo sdo suficientes para
representar oS anseios sociais, 0 que agrava o0 cenario de crise, ao ponto que se
inicia a ruptura de confianca da Comunidade em suas instituicbes politicas e até
mesmo privadas, pois a logica individualista do mercado também ndo tem
contribuido para o melhor desenvolvimento social, ao ponto que promove
imensuraveis desigualdades sociais (Leal, 2020, p. 20).

Przeworski (2020, p. 111) descreve os sinais de crise da democracia que
podemos vivenciar; vincula-se com o desgaste dos sistemas partidarios tradicionais,
0 avanco de partidos e atitudes xenofébicas, racista e por ultimo o declinio no apoio
a democracia em pesquisas de opinido publica. Segundo Mezzaroba (2004, p. 85),
“‘na Democracia representativa os Partidos Politicos surgem como institui¢cdes
incumbidas de canalizar a vontade de cada um dos representados, buscando
expresséa-la de forma unificada e organizada”.

Assim, tendo em vista que as praticas dos representantes dos Poderes
Executivo e Legislativo, s@o realizadas, muitas vezes, sem priorizar o interesse da
sociedade, ha uma crise de legitimidade, em que os cidaddos ndo se sentem
representados por seus politicos (Castells, 2018), especialmente diante de tantos
escandalos de corrupgdo envolvendo os politicos brasileiros, como, por exemplo, 0

esquema Anbes do Ort;amento8 que foi descoberto no ano 1993, o conhecido caso

® Trata-se de um esquema em que foi instalado no Congresso Nacional uma Comissdo Parlamentar
de Inquérito (CPI), para investigar o desvio de verbas publicas. O caso consistiu no desvio de
recursos do orcamento da Unido para entidades sociais fantasmas, controladas por parlamentares,
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do Mensal&o®, que teve inicio no ano de 2005 e o julgamento final ocorreu no ano de
2013, a Operacdo Maus Caminhos™, investigada a partir do ano de 2015 e a
Operacéo Lava-Jato™ que teve inicio no ano de 2014, amplamente divulgadas pela
midia.

A atuacdo dos politicos brasileiros pode ser encaixada na ideia liberal de
democracia competitiva desenvolvida por Schumpeter (1961), que descreve a
democracia como uma arena competitiva entre politicos que querem conquistar o
apoio dos eleitores. Na qual, os competidores utilizariam de técnicas demagogicas
para a seducdo dos eleitores, sem se importar, de fato, com o exercicio
representativo. Para Lefort (1991, p. 62), “quando os partidos e o Parlamento deixam
de assumir sua funcdo, deve-se temer que na auséncia de uma nova forma de
representacdo, suscetivel de responder os anseios da sociedade, o regime
democratico perca sua credibilidade”.

O desgaste das instituicbes politicas gera consequéncias expressas na
gestdo dos interesses publicos, uma vez que o0s processos de governanca e
governabilidade cada vez mais se afastam da interseccdo com a participacao
popular. Assim, Leal (2020, p. 20) aponta que os instrumentos da democracia liberal
(parlamento, voto, eleicdes, partidos politicos, etc.) que nortearam o0
desenvolvimento da cidadania, ndo sdo meios suficientes para o enfretamento das
novas crises sociais, marcadas por conflitos de caracteristicas diversas (religiosos,
econdmicos, sexuais, étnicos, multiculturais).

Nesse contexto, por meio dos estudos de Leal (2020) adentra-se a tematica

envolta aos déficits da democracia brasileira, dando destaque pontual a dois

bem como acordos com empreiteiras para inclusdo de emendas direcionadas a infraestrutura a fim de
se obter o pagamento de propinas (VILLELA, 2012).

° O escandalo consistiu na descoberta de que o governo utilizava fundos de empresas que faziam
doacgdes ao partido politico que detinha a gestao do Poder Executivo do pais, a fim de conquistar o
apoio politico dos parlamentares, com intuito de desenvolver positivamente a proposta de governo do
Poresidente, por meio da aprovacéo de projetos nas Casas Legislativas (Brasil, 2012).

Na Operacdo Maus Caminhos, o Ministério Publico Federal investiga a acdo de individuos que

desviavam recursos da salde publica do Estado do Amazonas, por meio de contratos milionarios
firmados com o governo daquele Estado (Portal MPF, 2016).
1 A Operacao Lava Jato teve inicio no ano de 2014, com a investigacéo perante a Justica Federal de
Curitiba, de quatro organiza¢cfes criminosas que desembolsavam valores milionarios para obter o
apoio de congressistas, a fim de conquistar a aprovacédo de projetos que beneficiavam as empresas
envolvidas no caso. A operacgéo refletiu em investigacdes em varios Estados do Brasil, como no
Distrito Federal, no Estado de Sao Paulo, Parana, Rio de Janeiro, entre outros, possuindo equipes de
atuacdo das praticas corruptas nos Tribunais Regionais Federais das 22 (RJ/ES) e 42 (RS/SC/PR)
Regi6es. No decorrer das diligéncias, o objeto de investigacdo foi se ampliando e se instituiu uma
forca-tarefa, de carater duradouro, na atuacdo ao combate aos crimes de corrupgdo (Portal MPF,
2023).
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problemas, a saber, a consolidacdo das instituicdes democréticas e o alongamento
da cidadania justificada a partir da valoriza¢do do principio da dignidade humana. O
autor (2020) aponta como causa desses problemas, os valores conservadores da
sociedade brasileira, bem como a atuacdo politica vinculada a manutencdo de
privilégios oligarquicos a partir de praticas clientelisticas.

Embora o cenario de mercantilizagdo da politica seja perceptivel na
sociedade brasileira, é certo que a Democracia ndo se reduz ao instituto do sufragio,
tampouco a mera competicao eleitoral como expde Schumpeter (1961). A teoria do
autor, segundo Leal (2020, p. 25), pode recepcionar institutos retirados do ideal
classico de democracia. Nesse sentindo, Leal (2020) sugere a busca de um
equilibrio entre a valorizacdo da participacdo do cidadédo na sociedade, premissa da
teoria da democracia participativa e deliberativa, com a valorizacdo do método
competitivo de democracia de Schumpeter, que valoriza os procedimentos, as regas
do jogo, do exercicio democratico. Caminha-se, nesse sentido, para a compreensao
da importancia da Teoria da Democracia Participativa, com analise do papel e dos
limites da participacdo popular no desenvolvimento do Estado democratico
brasileiro, combinada com a ideia de accoutability dos governantes, estimulada pela
necessidade de reeleicdo a partir da ideia da Democracia competitiva de
Schumpeter, que atualmente se identifica nas regras eleitorais que conhecemos.

Leal (2020, p. 28) introduz a ideia de que o politico e a politica estdo
necessariamente vinculados ao desenvolvimento social, o0 que exige uma analise
multidisciplinar dos problemas que a Democracia enfrenta. No presente estudo, a
crise da democracia representativa brasileira sera abordada a partir do viés do
desenho normativo e institucional do presidencialismo de coalizdo, a fim de
identificar quais as caracteristicas dessa pratica auxiliaram no agravamento da crise
da democracia representativa no atual cenario brasileiro, caracteristicas que serao

abordadas no préximo capitulo deste texto.
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3 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NA EXPERIENCIA BRASILEIRA

Neste capitulo, buscou-se aprofundar o estudo do modo de funcionamento
do presidencialismo brasileiro, que ficou conhecido na ciéncia politica como
presidencialismo de coalizdo. Intentou-se demonstrar como a conducao do poder
politico com base na formacédo de coalizbes ndo foi uma pratica inaugurada com o
texto constitucional de 1988, outrossim 0s elementos institucionais dispostos na
Constituicdo Federal de 1988 fortalecem o exercicio do poder politico por meio da
l6gica de coalizbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo para garantia da
governabilidade e estabilidade politica. Por outro lado, visou-se apresentar algumas
criticas relacionadas ao modo de composicédo de coalizdes a partir da Constituicéo
Federal de 1988.

3.1 As origens histdricas do desenho institucional do presidencialismo de

coalizao

Guimaraes (2020) descreve que a engenharia institucional esta relacionada
as escolhas politicas adotadas pelos Estados no que diz respeito a forma de
organizacdo e distribuicdo de poder, questbes que se relacionam com a evolucao
histérica dos Estados e também com a conjuntura sociopolitica do momento e dos
valores que influenciam a adocdo dessas escolhas. Nesse sentido, o autor (2020, p.
18) descreve que a engenharia institucional reflete “as escolhas politicas tomadas ao
longo do processo histdrico”, escolhas estas que definem o arranjo e a organizagao
do poder politico, bem como sua distribuicdo entre as instituicbes do Estado e as
regras previstas no ordenamento constitucional, a partir das quais se desenvolvera o
contato entre os agentes politicos, o que possibilitara a tomada de decisoes.

As origens historicas do desenho institucional do presidencialismo de
coalizdo encontram raizes na Constituicdo Federal de 1946 e também nos
dispositivos autoritarios oriundos do periodo da ditadura militar, especialmente na
Carta Constitucional de 1967, no que toca a relacédo entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo (Abranches, 2018). Por outro lado, fator preponderante desta
relacdo corresponde, também, a influéncia das oligarquias na politica, questdo que
remonta a historia mais pretérita do Brasil, originando-se no Império e transportando-

se ao periodo republicano.
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Abranches (2018, p. 21) descreve que a Republica brasileira nasceu, em
1889, sem povo e oligarquica, escolhendo o presidencialismo como sistema de
governo e o federalismo como forma de Estado. O autor (2018, p. 21) aponta que 0
federalismo se tornou um dos tracos mais permanentes da historia brasileira,

coadunando em consequéncias politicas e institucionais importantes:

Somos uma sociedade heterogénea, e isso estimula a emergéncia do
multipartidarismo. O federalismo criou as condicbes para a formacgéo de
grupos politicos competindo pelo controle da politica estadual. Esses grupos
passaram a ter poder e influéncia decisiva no plano nacional. Na Camara,
as maiores bancadas estaduais exercem relativo poder de veto na defesa
dos seus interesses. Uma dindmica que nasceu no Império, e permaneceu
em todas as republicas com a relativa ampliacdo do condominio de poder
pela entrada de outros estados mais populosos, elevados ao primeiro plano
das "minorias numerosas” (Abranches, 2018, p. 21).

Embora a opgao pelo federalismo tenha sido inspirada no modelo adotado
pelos Estados Unidos da América, a légica de desenvolvimento do federalismo
brasileiro se deu em um sentido de descentralizacdo do poder politico, no estilo de
delegacédo de poderes por parte do governo central as provincias (Abranches, 2018,
p. 21). Nesse sentido, desenvolveu-se em logica fragmentada de realizacbes
politicas, em uma naturalizacdo da omissdo do poder central no que toca a
elaboracao de politicas de carater nacional, visto que se estimulava o atendimento
de demandas de modo regionalizado.

A estruturacdo do Poder Federal, desde os primérdios da Republica
Brasileira, se deu a partir da logica de interesses locais, que se relnem e se
fortalecem no ambito do poder estadual, para ocupar as cadeiras do parlamento
nacional. Observa-se que a nocédo de politica do pais sempre foi fragmentada pelos
interesses locais, dai decorre a imensa dificuldade da promocdo de melhorias em
carater nacional, a qual € identificada na politica da atualidade.

Abranches (2018, p. 27) descreve que no periodo da Primeira Republica
(1889-1930), uma vez que os interesses do Estado e do Partido Politico se
confundiam, “as questdes estaduais € que eram as partidarias, ndo as nacionais”.
Por outro lado, no que autor aponta como Segunda (1946-1964) e Terceira
Republica (inaugurada em 1988), a partir da introducédo de partidos politicos com
carater nacional, “as questdes nacionais tenderam a gerar maior coesao partidaria e
as estaduais a dissolver as linhas partidarias, dando maior expressao as bancadas

como representacgdes regionais”.
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Apés o periodo do Estado Novo (1930-1945), destacando o interregno
ditatorial comandado por Getulio Vargas (1937-1945), em que o pais vivenciou um
estado de excecdo com centralizacdo de poderes no Presidente da Republica
(Guimarées, 2020, p. 62), foi com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1946,
que os partidos politicos assumem o carater nacional e multipartidario, inaugurando
a primeira verséo do presidencialismo de coalizdo, a partir de um Poder Legislativo
com “papel politico estratégico como representante das forgas dominantes nos
estados e conduto institucional, via orcamento publico e cargos federais, para o
atendimento de suas clientelas”, frente a um Poder Executivo dotado de poderes
proprios, advindos do era varguista (Abranches, 2018, p. 39).

A Carta Constitucional de 1946 disp6s em seu artigo primeiro que “Os
Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime representativo, a Federagcédo e a
Republica”, garantindo o carater democratico ao pontar que todo poder emana do
povo e em seu nome sera exercido. Ainda, no artigo 134 despontou que “o sufragio
€ universal e, direto; o voto é secreto; e fica assegurada a representacao
proporcional dos Partidos Politicos nacionais, na forma que a lei estabelecer” (Brasil,
1946).

No capitulo segundo do texto constitucional, que versou sobre os direitos e
garantias individuais, o artigo 141, em seu caput, assegurou aos brasileiros a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e
a propriedade, bem como em seu décimo terceiro paragrafo, dispés sobre a vedacgao
da organizacdo, registro e funcionamento de qualquer Partido Politico ou
associagao, cujo programa ou acao contrariasse o regime democratico, baseado na
pluralidade dos partidos politicos e na garantia dos direitos fundamentais do homem
(Brasil, 1946).

No que toca ao impacto do novo texto constitucional, Schwarcz e Starling
(2018, p. 396) descrevem:

A Constituicdo de 1946 manteve as conquistas sociais obtidas desde a
década de 1930, mas repds a exigéncia da democracia e do exercicio dos
direitos politicos como condi¢cdes incontornaveis para a vida publica
brasileira. Seu texto previa uma rotina democratica para as instituicées
republicanas, com elei¢cdes diretas para os postos de governo no ambito do
Executivo e do Legislativo e nas trés esferas da federacéo - Unido, estados
e municipios. [...] Durante vinte anos, a Constituicdo de 1946 serviu de norte
ao pais e imputou um ritmo democratico a vida publica nacional:
reconheceu no Parlamento um ator politico decisivo - sobretudo nos
momentos de grave crise institucional -, consolidou o funcionamento dos
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partidos politicos, fortaleceu a independéncia dos sindicatos, e garantiu a
organizacdo de eleicdes regulares e razoavelmente limpas, com resultados
apenas marginalmente afetados por fraudes.

O estimulo constitucional ao fortalecimento dos partidos politicos garantiu
que nos primeiros anos da nova legislacao, trinta e um partidos politicos obtivessem
autorizacdo provisoOria para funcionamento, com quinze deles tendo seu registro
cancelado posteriormente (Abranches, 2018, p. 40). Neste ambiente de
multipartidarismo, a légica do presidencialismo de coalizdo ganhou espaco, visto que
com a ampliacdo da competicdo eleitoral, encontrou-se dificuldade em garantir a
eleicdo de um Presidente da Republica e concomitantemente, uma maioria no
Congresso Nacional que garantisse a governabilidade do chefe do Poder Executivo
(Abranches, 2018, p. 40).

AplGs a experiéncia autoritaria com Vargas, a Constituicdo de 1946
intencionalmente limitou a atuacdo Governo Federal e do Presidente da Republica, a
fim de equilibrar a relacdo entre o Poder Executivo e o Legislativo, bem como
garantir o respeito ao federalismo (Guimardes, 2020, p. 66). Ainda, houve o
fortalecimento dos poderes do Legislativo, especialmente no que toca a influéncia na
formacdo do orcamento publico, uma vez que o art. 65, inciso |, garantiu como
atribuicdo do Poder Legislativo, na figura do Congresso Nacional, votar o orcamento,

mediante a sanc¢ao presidencial.

[...] a histéria do Poder Executivo brasileiro é bastante conturbada. Antes da
Constituicdo de 1946, por exemplo, o pais viveu com um longo periodo de
ditadura civil de feicdo fascista, alguns governos militares e diversas
tentativas de golpes e quarteladas. Ademais o poder na Republica Velha
estava muito atrelado as elites locais, bastando aqui recordar a forca do
coronelismo, antes referido, determinante nos resultados das elei¢des, que
acabava por conferir uma enorme importancia as elites agrarias locais na
politica nacional mormente porque ainda admitia-se a formacao de partidos
politicos estaduais. Neste contexto a Constituicdo de 1946, no plano do
Poder Executivo e de suas relacbes com o Legislativo, buscou dar
respostas a basicamente dois problemas: (i) a ditadura civil do Estado Novo
e o (ii) poder local que dominou a Velha Republica. Para isso, ao contrario
da tendéncia predominante nas constituicdes escritas no imediato pos-
Guerra, a Constituicdo de 1946 ndo dotou o Poder Executivo de amplas
prerrogativas e significativos poderes. O empenho maior do constituinte
estava em prever e impedir o abuso do poder, mais exatamente, do Poder
Executivo (Schier, 2017, p. 105).

Abranches (2018, p. 41) aponta que “o presidente tinha poderes limitados
sobre a agenda parlamentar mais relevante”, com isso “para governar, devia

negociar uma coalizdo interpartidaria, que representasse o interesse mediano do
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Congresso”. No contexto da Segunda Republica, identificou-se que o Partido Social
Democratico (PSD), criado por Getulio Vargas para alocar a elite oligarquica da
politica, foi o fiador da estabilidade da Republica, ao compor a coalizdo
multipartidaria governista como partido pivé (Schwarcz; Starling, 2018, p. 393).

Merece destaque, também, a ampliagdo do eleitorado realizada pela
Constituicdo Federal de 1946, que disp6s em seu artigo 131 que sao eleitores os
brasileiros maiores de dezoito anos que se alistarem na forma da lei, bem como a
fixacdo da eleicdo do Presidente da Republica nacionalmente, nos termos do artigo
81, por maioria absoluta dos votos (Brasil, 1946).

Abranches (2018, p. 41) descreve que a eleicdo presidencial correspondia
“ao predominio progressivo dos setores populares e médios urbanizados e do novo
empresariado industrial”, situagdo que dificultava o ajuste da agenda presidencial a
parlamentar. O Congresso Nacional, que era eleito no ambito dos estados,
correspondia aos interesses dos chefes politicos locais, que continuavam a “dar voz
majoritaria as velhas e novas oligarquias” (Abranches, 2018, p. 41).

Nesse contexto, instituiam-se as forcas de interesses conflitantes que
compunham as bases da eleigdo do Poder Legislativo e do Poder Executivo, “diante
de tais diferencas, social e politicamente determinantes, o Congresso
contrabalanceava o viés urbano-popular que tornava mais reformista a Presidéncia,
garantindo os interesses dos setores mais tradicionais” (Abranches, 2018, p. 41).

A desconfianca perante o Poder Executivo, que repetidamente violou, na
histéria brasileira, os limites da separacdo dos Poderes, fez com que a Constituicdo
Federal de 1946 configurasse dispositivos limitadores de atuacdo do Presidente da
Republica, mantendo-o necessariamente conectado com o0s representantes do
Poder Legislativo para a efetivacdo de politicas publicas, especialmente no que toca
ao inicio do processo legislativo e a aprovacdo de leis suscetiveis a atingir as
demandas sociais.

Por outro lado, o texto constitucional de 1946, para limitar a influéncia das
elites no Poder Legislativo, definiu que os partidos politicos deveriam possuir carater
nacional, sendo que por meio deles € que haveria a captacédo do sufragio. Garantiu,
também, a eleicdo de representantes do Poder Legislativo pelo sistema de
representacdo proporcional, aumentando a fragmentagdo de interesses no ambito
deste Poder (Schier, 2017, p. 106).
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E deste quadro institucional que combina a eleigdo presidencial com
dificuldade de formar maioria no ambito do Poder Legislativo, com um Congresso
Nacional fragmentado, que a primeira versdo do presidencialismo de coalizdo foi

identificada por Sérgio Abranches (1988), como um dilema institucional brasileiro.

O modelo do presidencialismo de coalizdo nasceu dessa combinacdo de
poderes republicanos — Presidéncia e Legislativo —, apoiados em bases
sociais diferenciadas, e da necessidade de aliangas multipartidarias de
governo no Congresso como fiadoras do pacto da maioria parlamentar com
o presidente. Dada a disparidade de agendas, toda politica publica deveria
ser negociada, e se tornava objeto de um compromisso parlamentar
(Abranches, 2018, p. 42).

Dada a complexidade do tecido social que moldou e ainda molda o Estado
Brasileiro, as demandas que chegam ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo séo
complexas e conflitantes. O Poder Legislativo, formado a partir da logica de
interesses das oligarquias estaduais, € demandado para desenvolver um tipo de
politica voltada a atender demandas regionalizadas dos Estados, geralmente postas
por elites latifundiarias ou industriais. Enquanto que o Poder Executivo, por meio de
um Presidente da Republica eleito nacionalmente, é demandado para atender os
problemas sociais de carater nacional, tal como o combate a desigualdade, a miséria
e a melhoria das condicBes substancias de existéncia de toda a populacéo
brasileira.

A Constituicdo Federal de 1946 buscou, por meio do que ficou conhecido no
arranjo institucional como Presidencialismo de Coalizdo, sanar alguns vicios da
histéria republicana brasileira (Abranches, 1988), especialmente no que toca a
atuacdo desmedida do Poder Executivo e, também, a composi¢cdo do Poder
Legislativo pautado em interesses de carater oligarquico, uma vez que por meio do
sistema de representacdo proporcional para eleicdo da Camara dos Deputados,
tentou enfraquecer o Poder Executivo estadual e nacional “que seriam eleitos sem
garantia de maioria”, bem como no terreno de composigao parlamentar “possibilitaria
representatividade as oposi¢cdes, de modo que ainda que se sagrassem vencedoras
as elites agrarias locais teriam pouco poder e deveriam enfrentar oposi¢ao
parlamentar” (Schier, 2017, p. 106).

Entretanto, este arranjo, na Segunda Republica, gerou instabilidade politica
dada a sua complexidade que “exigia muita capacidade de articulagdo do

presidente, habilidade no manejo das relagbes com o Legislativo, em particular com
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sua coalizdo, e dependia do grau de apoio social que conseguisse mobilizar”
(Abranches, 2018, p. 42). O carater nacional dos partidos politicos, o poder
Legislativo dotado de amplos poderes, a interdependéncia na negociacdo entre um
Poder Executivo eleito sem amplo apoio parlamentar, diante de um Poder Legislativo
fragmentado, gerou acordos politicos instaveis, especialmente diante de um

contexto socioecondmico de mudancas globalizadas.

Dai vem a imagem [Constituicdo de 1946], presente até hoje no Brasil, de
um Poder Legislativo lento, moroso, que nao decide, que procrastina, que
ndo consegue formar maiorias para definir politicas publicas, conservador,
inoperante, que funciona como verdadeiro entrave ao exercicio efetivo do
governo. Neste quadro de transi¢cdo, permeado por crises, é que 0
presidencialismo brasileiro vem a conhecer os primérdios do
presidencialismo de coalizdo, eis que o presidente a partir de 1946
precisava negociar o apoio politico com os partidos no congresso nacional
para que pudesse governar. Antes da Constituicdo de 1946, quando o
presidente n&do possuia maioria, ele ndo negociava com partidos, mas
negociava setorialmente, em cada questao sob debate, com personalidades
politicas isoladas. A partir de 1946 o fortalecimento dos partidos politicos
nacionais induziu o presidente a negociar em bloco, com os partidos e
liderancas partidarias (Schier, 2017, p. 106).

Na Segunda Republica, o Poder Legislativo possuia prerrogativas capazes
de gerarem paralisia na agenda politica do pais, dado o contexto de desconfianca
com a atuacado do Poder Executivo. A dinamica do presidencialismo de coalizdo em
sua versao original, a partir da Constituicdo de 1946, permitiu compreender alguns
pontos importantes sobre a relacdo entre os Poderes Institucionais, especialmente
quanto as condicdes de governabilidade do Presidente da Republica.

Nesse contexto, € preciso para o desenvolvimento das relagdes politicas,
que haja, por parte do Congresso Nacional, aceitacdo minima da agenda
presidencial, o que nao significa concordancia com todas as propostas presidenciais,
bem como respaldo a figura do Presidente da Republica. As politicas que integram a
agenda presidencial capazes de aceitacdo pelo Congresso Nacional serao
discutidas pontualmente. Por outro lado, em ndo havendo aceitacdo da figura
presidencial, as condicbes de governabilidade se tornam precarias e levam a crises
institucionais (Abranches, 2018, p. 74).

Deste ponto, pode-se identificar a derrocada da Segunda Republica
Brasileira, na aversdo do Congresso Nacional a figura do chefe do Executivo, Joao
Goulart, ocupante da Presidéncia da Republica em razdo da sucesséo presidencial

prevista na Constituicdo Federal de 1946, ap0s a renuncia de Janio Quadros. Houve
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a quebra da logica institucional entre os Poderes da Republica, ao culminar em um
golpe de carater militar, uma vez que a tensédo entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo foi interpretada como indissoluvel.

Contudo, o caminho escolhido para superacdo da crise institucional,
subvertia as conquistas previstas no campo democratico pela Constituicdo Federal
de 1946, uma vez que nao contou com a criagcdo de meios institucionais para
correcdo da paralisia entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo. Trouxe a cena,
novamente, o militarismo, como poder apto a contornar o cenario de crise
institucional da Republica Brasileira, fazendo ressurgir a figura do Poder Moderador,
dessa vez investido ao Exército Brasileiro, em substituicdo a figura do Imperador,
estabelecida na primeira fase da Republica no pais.

O cenario de excecdo protagonizado pela ditadura militar brasileira se
estendeu por mais de vinte anos, nos quais o poder politico foi solapado das méos
de civis. Antes da revogacdo oficial da ConstituicAo Federal de 1946, Atos
institucionais, de carater extraordinario, foram elaboradas por chefes das Forcas
Armadas e pelo Presidente da Republica, solapando os avancos da Constituicdo de
1946. Barbosa (2012, p. 45) descreve que:

[...] durante o periodo ditatorial, diversas mudanc¢as nas regras destinadas a
reger a reforma constitucional foram realizadas. A convivéncia entre
mecanismos de alteragdo formal da Constituicdo (frequentemente
utilizados) e atos excepcionais (0os chamados atos institucionais) abriu
espago para uma situacdo na qual a politica buscava instrumentalizar o
direito, tornando-o integralmente disponivel a “vontade revolucionaria”.

Em 1967 foi outorgada uma nova carta constitucional e do mesmo modo que
a anterior, atos institucionais moldaram seu contetdo. Guimardes (2020, p. 72)
descreve que a Carta Constitucional de 1967 “reforgcou a sobreposicao do Poder
Executivo em detrimento dos Poderes Legislativo e Judiciario, muito embora tenha
mantido, ainda que formalmente, as mesmas garantias e direitos individuais da
Constituicao de 1946”. O autor (2020) descreve que o arcabougo juridico inaugurado
na ditadura militar garantiu ao mandatario do Poder Executivo inUmeras condi¢des
na intencdo de sobrepor-se aos outros Poderes e instituicdes, mudando, conforme
necessario, regras eleitorais e a engenharia institucional, de modo a garantir a

sobrevivéncia politica da ditadura militar.
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No espectro das novidades institucionais deste periodo sombrio da histéria
brasileira, o autoritarismo subverteu a feicdo democratica e pluralista do campo
politico, inaugurada pela Constituicio de 1946. A eleicdo do Presidente da
Republica passou a ocorrer de forma indireta, por meio de candidatos indicados pelo
Colegiado Eleitoral (art. 76 da Constituicdo Federal de 1967), que era composto por
membros do Congresso Nacional e de Delegados indicados pelas Assembleias
Legislativas dos Estados (art. 76, 81°, da Constituicdo Federal de 1967).

O ato institucional (Al) numero 2 extinguiu os partidos politicos em
funcionamento (art. 18 do Al2), limitando a criacdo de novos partidos com base na
legislacdo eleitoral da época, 0 que culminou no bipartidarismo, entre a ARENA
(partido governista) e o MDB (partido de oposicédo). Concedeu ao Presidente da
Republica o poder de decretar o recesso do Congresso Nacional, das Assembleias
Legislativas e das Camaras de Vereados (art. 31-A do Al2). O ato institucional
namero 5 decretou o recesso do Congresso Nacional, suspendeu direitos politicos e
outras garantias constitucionais dos cidaddos. Entre 1964 a 1969 houve a
decretacdo de 17 atos institucionais, mecanismos utilizados com a finalidade
legitimar e legalizar as acdes politicas dos militares, que se dotavam de poderes
extra-constitucionais para conduzir o processo politico a época (Agéncia Senado,
2023).

Como narrou Abranches (2018, p. 73), em 1° de abril de 1964, consumou-se

o golpe que pb6s a Republica Brasileira em recesso forcado:

[...] ndo se pode considerar republicano um regime autoritario, com vocacao
totalitaria, baseado na repressdo, no qual generais se alternaram na
Presidéncia. As eleicbes para o Legislativo, apesar de ocorrerem, eram
confinadas a um sistema bipartidario imposto e artificial. Além disso, os
resultados eleitorais eram sistematicamente expurgados dos opositores
mais duros, por meio da cassacao, no atacado, de mandatos.

A ditadura militar brasileira, que desvirtuou os principios democraticos e
republicanos instituidos pela Constituicdo de 1946, promovendo um desequilibrio
abismatico entre a relacdo dos Trés Poderes da Republica, ao dotar o Presidente da
Republica de poderes imperiais e solapar as competéncias do Poder Legislativo e do
Poder Judiciario, se estendeu por cerca de 24 anos.

Avritzer (2016, p. 29) descreveu que “o desafio do regime autoritario era ser

competitivo e ganhar elei¢gdes, o que ocorreu até 1974”, apds, quando comecgou a
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ser derrotado nas elei¢cdes para o Congresso Nacional, o regime autoritario realizou
alteracdes nas regras eleitorais, a fim de manter a eleicdo majoritaria de apoiadores
no Poder Legislativo. Nesse sentido, inaugurou-se uma logica de funcionamento
politico que buscava atrair “politicos conhecidos como clientelistas ou fisiolégicos
para as suas fileiras quanto constituir maioria no Congresso” (Avritzer, 2016, p. 30).
Em decorréncia da desproporcionalidade das representacdes estaduais, 0 aumento
de membros do Congresso Nacional e a implementacdo de critérios politicos na
divisdo do orcamento federal, criou-se uma “légica de financiamento do sistema
politico com recursos publicos que nido foi desfeita pela Constituicio de 1988”
(AVRITZER, 20186, p. 30).

Em 1° de fevereiro de 1987 instalou-se no Congresso Nacional a
Constituinte que elaboraria a Carta Constitucional de retomada democréatica. Em 5
de outubro de 1988, a Constituicdo Federal vigente foi promulgada, com a promessa
de retomada dos principios Republicanos e Democréticos. Inaugurando, junto a si, a
nova versao do presidencialismo de coalizdo. Em razéo disso, no proximo subtitulo
serdo abordados os dispositivos constitucionais que garantiram a configuracdo do

presidencialismo de coalizéo na Constituicao Federal de 1988.

3.2 O desenho normativo constitucional da configuragédo do presidencialismo

de coalizdo no caso brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo cenario no espectro
politico brasileiro, ap6és o periodo ditatorial que a precedeu, com a retomada
democratica no que toca ao conteudo material das politicas publicas, bem como com
o reforgco aos mecanismos institucionais da Republica, especificamente no que toca
a separacdo dos poderes quanto ao desenvolvimento do poder politico, em
contraponto ao periodo ditatorial que concentrou amplos poderes no Presidente da
Republica e minou o desenvolvimento da atividade legislativa pelo Congresso
Nacional.

O Brasil, conforme previsdo do texto constitucional € um Estado
Republicano, de interesses democraticos, em um sistema de governo
presidencialista (Brasil, 1988). Streck e Morais (2014) descrevem que a forma de

governo republicana é adotada em contraposicdo ao absolutismo monarquico,

tratando-se de uma forma de governo de aspiracdo democratica, ao ponto que o
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poder politico € exercido pelo povo, que representa uma coletividade, e ndo por um
monarca. Nesse sentido, busca-se a participagédo popular e a limitagdo do poder por
meio de regras fixas e previamente estabelecidas, sendo caracteristicas de uma
Republica: a temporalidade, uma vez que ao chefe de Governo e/ou de Estado é
atribuido um mandato fixo com limitacdo temporal pré-estabelecida; eletividade, uma
vez que o governante passa a ser eleito pelo povo, no exercicio de sua soberania;
responsabilidade, uma vez que cabe ao governante prestar contas acerca do modo
de conducdo politica dos interesses nacionais, havendo uma responsabilidade
politica do governante (Streck; Morais, 2014).

No regime democratico, segundo Silva (2005), hd por meio do sufragio, a
eleicdo de representantes, garantindo a participacdo do povo nas decisfes politicas
do pais de forma indireta e representativa, uma vez que, apesar de ser o detentor do
poder soberano, ndo pode administrar diretamente o Estado, conferindo essa funcao
aos candidatos eleitos. Nesse sentido, Habermas (1997, p. 171) buscou justificar a
formacao do Estado, ao afirmar que ele é “necessario como poder de organizagao,
de sancdo e de execucdo, porgue os direitos tém que ser implantados, porque a
comunidade de direito necessita de uma jurisdicdo organizada e de uma forca para
estabilizar a identidade”, e, também, “porque a formacdo da vontade politica cria
programas que tém que ser implementados”.

O poder é fato da vida social e o “Estado, como grupo social maximo e total,
tem também o seu poder, que € o poder politico ou poder estatal”; a sociedade, em
sua composigao, “compreende uma multiplicidade de grupos sociais diferenciados e
individuos, aos quais o poder politico tem que coordenar e impor regras e limites”
(Silva, 2005, p. 106-107). O poder politico se desdobra em trés funcdes essenciais
do Estado, que sdo a legislativa, a executiva e a jurisdicional. Preceitua a
Constituicdo Federal (Brasil, 1988), em seu artigo segundo que sdo poderes da
Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciério, com atribuicdo para cada 6rgdo de uma funcdo estatal, observando o
principio da separacdo dos poderes.

A teoria classica da separacdo dos poderes estatais (Montesquieu, 1996)
consiste em cindir o exercicio das funcbes estatais entre 6rgdos independentes e
autdbnomos, a fim de evitar a aglomeracdo de todas as fun¢des estatais em uma
Gnica pessoa ou Unico 6rgao. Segundo Alexandrino e Paulo (2019, p. 463), se trata

de uma “divisdo rigida” das fungbes estatais em 6rgdos completamente
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desvinculados. Hodiernamente, os autores (2019, p. 463) mencionam que a Carta
Constitucional adotou uma teoria da “separacdo de poderes flexivel [...] todos os
poderes ndo exercem exclusivamente as funcdes estatais que |hes seriam tipicas,
mas também desempenham func¢des denominadas atipicas, isto €, assemelhadas as
funcdes tipicas de outros poderes”.

Merece destaque, nesse sentido os dizeres de Ferrajoli (2008, p. 340) no
que diz respeito a separacao de poderes “Pienso por tanto que la clasica division de
los poderes del siglo XVIII que se remonta a Montesquieu es hoy en dia inadecuada
para dar cuenta de la complejidad de la esfera publica de las democracias
contemporaneas”. Segundo Ferrajioli (2008) a teoria da separacdo dos poderes
classica ndo € suficiente para abarcar a complexidade das democracias
constitucionais atuais, em razdo de que no momento de seu surgimento, as funcdes
do Estado vinculavam-se especialmente a funcao penal, a manutencdo da ordem e
a defesa militar exterior, enquanto que na composi¢cao dos Estados Constitucionais
hodiernos, a atuacdo dos Poderes deve estar correlacionada com a promocao de
direitos sociais, havendo uma complexificacdo da atuacdo dos Poderes Estatais, que
por vezes demanda uma atuacdo cooperativa para implementacdo de direitos
sociais e também de fiscalizacdo a fim de que sejam de fato concretizados a
realizacdo desses direitos.

Barroso (2023) descreve que uma leitura moderna da separacdo dos
Poderes é essencial no constitucionalismo moderno, uma vez que as funcdes
estatais devem ser partilhadas entre 6rgaos diversos e do mesmo modo, devem
existir mecanismos de controle reciproco entre esses poderes, a fim de proteger o0s
individuos contra potenciais abusos de um poder absoluto. Nesse viés, o autor
(2023) sustenta que na experiéncia brasileira a doutrina da separacdo dos poderes
guarda relacdo com a especializacdo funcional de cada poder, vinculada a
existéncia de competéncias tipicas, e a necessidade de independéncia organica de
cada um dos Poderes frente aos demais, diante dos tracos historicos da formagéo
politica do pais, em que repetidamente algum Poder solapou de modo ilegal a
competéncia de outro, conforme demonstrado anteriormente no texto.

Nesse sentido, Barroso (2023, p. 334) descreve que a independéncia
organica no Brasil demanda o cumprimento de trés requisitos, a saber, que uma
pessoa ndo podera ser membro de mais de um Poder ao mesmo tempo; que um

Poder ndo pode destituir os integrantes de outro por forca de deciséo
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exclusivamente politica, e por fim, que a cada Poder compete, além de suas funcdes
tipicas, outras func¢des, denominadas de atipicas, na intencdo de reforcar a
independéncia frente aos demais Poderes. Como exemplo da promocdo de
atividade atipica por um dos Poderes do Estado, pode-se destacar a possibilidade
de Poder Executivo, por meio do Presidente da Republica, além de administrar a
coisa publica (funcéo tipica), legislar privativamente sobre alguns assuntos de
importancia estatal, editar emendas constitucionais e atuar por meio de medidas
provisodrias, que possuem forca de lei, conforme preceitua a Constituicao.

No que concerne ao sistema de governo, que diz respeito a classificacdo
das relagbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo (Streck; Morais, 2014), o
Brasil adota o sistema presidencialista, em contraponto ao parlamentarismo*. No
presidencialismo o poder é concentrado na figura una de um presidente, que detém
tanto a fungédo de chefe de Estado, como a de chefe de Governo (Victor, 2015). A
funcdo de chefe de Estado consiste em dizer que o Presidente da Republica ir4
representar o pais no cenario internacional, enquanto a funcéo de chefe de Governo
consiste em administrar a politica interna do pais. H4, ainda, a chefia da
administrac@o publica, que também serd exercida pelo Presidente da Republica
(Alexandrino; Paulo, 2019).

Nos sistemas presidenciais, a eleicdo do Presidente da Republica independe
da eleicdo parlamentar, o que significa que sua investidura e permanéncia no cargo
nao esta estritamente relacionada a confianca do parlamento, pois responde
politicamente aos eleitores que o elegeram e ndo ao parlamento (Victor, 2015). De
todo modo, o presidente ndo possui competéncia para dissolver o parlamento, em
decorréncia do principio da separacdo dos poderes. Ha nos sistemas
presidencialistas um consideravel aumento do papel politico daquele que detém a
funcdo executiva; nesse viés, ha uma estratégia nominada de checks and balances,
ou sistema de freios e contrapesos a fim de equilibrar as func¢des estatais e garantir

a convivéncia harmdnica entre os poderes do Estado (Streck; Morais, 2014).

2. 0 sistema de governo que se contrapde ao presidencialismo é denominado parlamentarismo, em
que ha uma dualidade entre “chefia de governo e chefia de Estado, detendo este — monarca ou
presidente da republica — a representacdo do Estado e aquele — Primeiro Ministro ou Chanceler — o
comando das decisGes politicas ou a fungdo executiva” (Streck; Morais, 2014). Nesse sentido, no
parlamentarismo ha um controle reciproco entre as fungbes executiva e legislativa, ao ponto que o
chefe de governo, que detém funcado executiva e a quem se atribui a responsabilizagdo politica, esta
submetido a aprovagdo dos que detém a fungéo legislativa, por meio de voto de confianga ou
desconfianca, ndo havendo imposicdo de um mandato fixo ao chefe de governo, como no
presidencialismo (Streck; Morais, 2014).
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Dentro deste tema — das funcdes do Estado e do sistema de freios e
contrapesos —, também néo se pode deixar de referir a transformacéo que
vem ocorrendo no formato da relacdo entre os trés Poderes, que foi
impulsionada, no mundo todo, especialmente pelo segundo pds-guerra,
alcancando repercusséo, no Brasil, apds a promulgacao da Constituicdo de
1988. Evidentemente, a dindmica de articulacdo entre os Poderes do
Estado passou por mudancas que vém se desenvolvendo gradualmente;
contudo, foi com a nocdo de Estado Democratico de Direito e de
Constituicdes substanciais (materialmente vinculantes), inauguradas com o
novo constitucionalismo (p6s-bélico), que, fundamentalmente, passou-se a
configurar um modo diferenciado de se pensar a separacdo dos Poderes.
Isso porque, a partir deste Constitucionalismo Contemporéneo, a pauta de
atuacdo dos Poderes passou a ser a concretizagdo dos direitos
fundamentais (STRECK, MORAIS, 2014, p. 176)

O sistema de governo presidencialista € reconhecido na doutrina como um
sistema potencializador de crise de governanca. Nesse sentido, Przeworski (2020, p.
61) descreve que “a fraqueza das democracias presidenciais € evidente”, uma vez
gue as democracias presidenciais ndo contam com mecanismos institucionais para
lidar com chefes de executivo que nao consigam produzir bons resultados;
diferentemente do sistema parlamentarista, em que ha um mecanismo para alterar
governos que nao conseguem lidar com crises, a partir da mocéo de censura. Cabe
destacar que o sistema presidencialista tem uma visédo diferenciada para lidar com
eventuais crises no que toca a concretizacdo de direitos fundamentais. Acaso o
Presidente da Republica venha a desempenhar um governo ruim, tomando medidas
impopulares, uma vez que o Presidente da Republica é eleito pelo voto popular,
sendo-lhe atribuido um mandato fixo, s6 existem, no caso brasileiro, dois modos de
mudar o governo: a partir de nova eleicdo ao final do mandato ou por meio de
impeachment, em caso de cometimento de crime de responsabilidade; do contrério,
ndo ha como derrubar um presidente por meios institucionais, mesmo que esse
perca apoio popular ou politico, havendo um potencial de maior conflito entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo (Schier, 2017).

Observa-se que no sistema presidencialista, a estabilidade politica ndo é
pressuposto para o exercicio do poder politico, diferentemente do sistema
parlamentarista, em que o Chefe do Poder Executivo desempenha suas fungcbes em
um quadro que a governabilidade é praticamente pressuposta, pois do contrario
haveria dissolucdo do gabinete (Schier, 2017). No sistema presidencialista, a
estabilidade politica depende de fatores diversos, a saber: a) o Presidente da

Republica ser eleito por um partido politico que possua maioria no parlamento, por si
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proprio ou por meio da composi¢do de coalizdes; b) a capacidade de desempenho
do governo na area social, politica e econémica; c) o prestigio pessoal do presidente
(Schier, 2017).

O sistema de governo presidencialista brasileiro possui uma definicdo
especializada quanto ao seu modo de comportamento, visto que ha uma relacdo de
dependéncia entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo no pais, denominada por
Abranches (1988, p. 21-22) como “presidencialismo de coalizdo”. A expressao expde
a necessidade que o Presidente da Republica, eleito por um partido que ndo detém
maioria no Poder Legislativo, tem em promover negociagcdes, buscando firmar
acordos com os partidos politicos com maior representatividade no Congresso
Nacional, para obter apoio parlamentar a fim de implementar suas politicas de
governo, que devem estar materialmente vinculadas a concretizagcdo dos direitos

fundamentais.

N&o é surpresa que no impasse entre parlamentaristas e presidencialistas a
solucdo de compromisso convergisse para o presidencialismo de coalizao.
N&o como escolha preferencial, mais por rejeicdo reciproca as alternativas.
Nas circunstancias brasileiras, a escolha pelo presidencialismo
multipartidario se materializa no presidencialismo de coalizdo. Né&o
necessariamente na cooptacao ou no toma-la-da-ca, métodos clientelistas
de formacéo de coalizbes. Mas no governo necessariamente de coaliz&o, a
gual, em principio, pode ser formada com base em projetos e valores
(ABRANCHES, 2018, p. 76).

Cheibub, Przeworski e Saiegh (2002) descrevem que coalizbes ndo sao
excepcionais em sistemas presidencialistas, uma vez que Legislativos com grande
grau de fragmentacédo favorecem a existéncia de coalizbes em qualquer sistema,
seja presidencialista, seja parlamentarista. Para Abranches (1988), esse cenario
decorre em razdo das caracteristicas institucionais da democracia brasileira. O autor
(2018, p. 75) descreve que “o presidencialismo de coalizdo ndo foi uma invencdo da
Constituinte de 1988. A Constituinte gerou o que se poderia qualificar de ‘versao
reformada’ desse modelo”. Isso porque, a Constituicdo de 1946 j4 previa o
funcionamento das instituicbes de modo que se tornava necesséria a negociacao da
agenda politica entre o Presidente da Republica e o Congresso Nacional, por meio
da formacdo de uma coalizdo multipartidaria de apoio aos projetos legislativos do
Poder Executivo. Entretanto, naquele cenario, predominava o Poder do Congresso

Nacional no que toca a conducdo da agenda legislativa (Abranches, 2018, p. 76).



74

Com a Constituicdo Federal de 1988, as configuracbes do processo
legislativo se alteraram, de modo a concentrar amplos poderes legislativos no chefe
do Poder Executivo, heranca herdada do periodo ditatorial, que demanda negociar o
andamento da agenda legislativa com um Congresso Nacional mais fragmentado e
heterogéneo, a quem foi atribuida a conducdo do processo legislativo. Embora o
Poder Executivo concentre uma gama de capacidades no que toca a iniciativa do
processo legislativo, Abranches (2018, p. 75) aponta que o Poder Legislativo
também foi dotado de novas capacidades, especialmente no que toca a conducao

do processo legislativo:

No Legislativo, a Constituicdo concentrou o controle do processo legislativo
na presidéncia da Camara e do Senado e nas liderancas partidarias. Esse
poder dos lideres de partido e legado da experiéncia da prépria Constituinte.
O regimento da Camara institucionalizou o colégio de lideres, formado pelo
presidente da Camara e pelos lideres dos partidos, blocos parlamentares,
da maioria e da minoria. Ele deve ser ouvido, segundo o regimento, em
praticamente todas as decisfes de organiza¢do dos trabalhos legislativos,
entre elas a fixagdo do nimero de deputados por partido ou bloco nas
poderosas comissdes permanentes, a composicdo de comissdes especiais,
a organizagdo da agenda com a previsdo das proposicdes a serem
apreciadas no més subsequente. Além disso, tem a faculdade de propor a
convocacao de sessOes extraordindrias, requerer a prorrogacéo do prazo da
sesséo legislativa ou da ordem do dia, a convocacdo de sesséo secreta e
preferéncia para exame de matérias na ordem do dia. Talvez o recurso mais
eficaz e relevante do colegiado para manejar a agenda legislativa seja o de
requerer urgéncia para as matérias. Assim, ele pode desobstruir a pauta e
acelerar a tramitacdo de medidas que foram objeto de negociagdo com o
presidente da Republica. Tal feixe de atribuicdes confere ao colégio de
lideres poder de controle sobre a agenda e o processo legislativo. O
Senado ndo adotou um colegiado desse tipo, mas fortaleceu muito a
presidéncia e os lideres. A concentracao de poderes fez bastante diferenca
em relacdo a Segunda Republica, quando os lideres tinham papel menor e
os parlamentares podiam exercer expressiva lideranca individual.

O autor permite compreender que a Constituicdo Federal reequilibrou as
forcas entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, tornando a relagdo de ambos
estritamente conectada para o desenvolvimento de agdes politicas que visam
atender aos direitos e garantias fundamentais fixadas na carta constitucional, bem
como refor¢ou a importancia dos partidos politicos para o desenvolvimento do poder
no pais. Ao Poder Executivo, atribuiu a iniciativa de legislar sobre as matérias de
maior relevancia nacional, enquanto ao Poder Legislativo garantiu a capacidade de
conduzir o processo legislativo.

Nesse sentido, 0 proprio texto constitucional sustentou a opc¢ao para que o

presidencialismo de coalizdo se desenvolvesse. Schier (2017, p. 92) descreveu que
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os elementos institucionais que conduzem ao presidencialismo de coalizdo sao “(i) a
adocdo de um modelo de presidencialismo imperial, (i) o sistema eleitoral
proporcional com lista aberta para o parlamento, (iii) o multipartidarismo e (iv) o
federalismo”.

No que diz respeito a primeira caracteristica institucional indicada, referente
a um modelo de presidencialismo imperial ou hiperpresidencialismo (NINO, 1992),
tal afirmacdo decorre do fato de a Carta Politica de 1988 concentra no Poder
Executivo uma gama de poderes, especialmente no que tange a definicdo da
agenda politica, ou seja, no fato de que o Presidente da Republica mantém
dominancia sobre os assuntos discutidos no Congresso Nacional (Schier, 2017),
bem como promove a nomeac¢ao de cargos politicos para composicdo do gabinete
de apoio presidencial, uma vez que controla todas as pastas ministeriais e as
politicas s@o estabelecidas a partir do interesse presidencial (Cheibub; Przeworski;
Saiegh, 2002).

Essa situacdo pode ser identificada a partir das disposi¢cdes do art. 61,8 1°,
da Constituicdo Federal, que define matérias que s&o de iniciativa legislativa
privativa do Presidente da Republica, bem como do art. 62 da Carta Constitucional
que atribui ao chefe do Poder Executivo federal a possibilidade de legislar por meio
de medidas provisodrias com forca de lei, em caso de urgéncia e relevancia (Brasil,
1988). Ainda, o artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, define ser de iniciativa
do Poder Executivo as leis que estabelecerdo sobre o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e 0s orcamentos anuais (Brasil, 1988). Nesse sentido, h4 um
Executivo em que h&d uma grande concentracdo de poderes, visto que compete ao
Presidente legislar sobre “as principais areas de politica: tributagdo, orgcamento e
fixagdo dos quadros do funcionalismo” (Limongi, 2006, p. 27).

Nesse contexto, o Presidente da Republica, dotado de ampla capacidade
legislativa, necessita obter o apoio parlamentar de forma majoritaria para levar
adiante a votacdo de sua agenda'® no curso do processo legislativo. Segundo
Abranches (2018, p. 75):

O Executivo, na versdo de 1988 do presidencialismo de coalizdo, passou a
ter a iniciativa exclusiva de propor projetos de lei orcamentaria e sobre

B o poder de agenda se traduz no fato de que a maioria detém poder sobre os meios institucionais
para aprovar as medidas de sua preferéncia, a fim de alterar o status quo, superando os obstaculos
postos pela minoria (Limongi; Figueiredo, 2009).
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matéria tributaria. Tal poder foi turbinado pela faculdade de legislar por
medida proviséria, a sucessora do famigerado decreto-lei dos militares, e de
pedir urgéncia para projetos de lei em votacdo. Incorporou elementos
centralizadores oriundos do regime militar e alterou em aspectos
fundamentais o equilibrio de forcas entre o Executivo e Legislativo, em favor
da Presidéncia da Republica.

O Poder Legislativo brasileiro é bicameral, composto pelo Senado Federal e
pela Camara dos Deputados, conforme previsdo do artigo 44 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988). O artigo 48 da Carta Constitucional define as atribui¢cées do
Congresso Nacional, que se relacionam com a disposicdo sobre todas as matérias
de competéncia da Unido (Brasil, 1988). O artigo 49 da Carta Constitucional define
sobre a competéncia exclusiva do Congresso Nacional (Brasil, 1988). Ja o artigo 51
do texto constitucional versa sobre as competéncias privativas da Céamara dos
Deputados, enquanto o artigo 52 do dispositivo define as competéncias privativas do
Senado Federal (Brasil, 1988). A Camara dos Deputados é composta por 513
deputados e o Senado Federal por 81 senadores. O Senado Federal cuida dos
interesses de cada Estado, possuindo composicao paritaria de 3 senadores por cada
Estado e sendo eleito pelo voto majoritario.

A segunda caracteristica institucional que culmina no presidencialismo de
coalizdo advém da previsao do artigo 45 da Carta Constitucional de 1988 e envolve
a forma de eleicdo no que diz respeito a composi¢do da Camara dos Deputados,
que ocorre por meio de sistema eleitoral proporcional de lista aberta (Brasil, 1988).

O Presidente da Republica sera eleito, conforme previsdo do artigo 77,
paragrafo segundo, da Constituicdo Federal de 1988, pelo sistema majoritario* de
votos (Brasil, 1988), o que significa que o candidato que obtiver maioria absoluta dos
votos serd eleito para o cargo (Silva, 2005). Nesse sentido, a base do eleitorado
presidencial possui carater nacional (Abranches, 2018).

J& a eleicdo para deputado federal se dara pelo sistema proporcional de lista
aberta, trazendo ao eleitorado do Poder Legislativo uma base de interesse local
(Schier, 2017). No que diz respeito a eleicdo de representantes do Poder Legislativo
em ambito federal, Schier (2017, p. 99) descreve que se adota um sistema

“duplamente proporcional”:

Em primeiro lugar, como o Brasil € uma federagdo, tem-se uma
proporcionalidade federativa. Isso significa dizer que cada Estado-Membro

4 Esse sistema se aplica também para a eleigdo de governadores, prefeitos e senadores.
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elege para o Congresso Nacional um numero de deputados federais
proporcional ao tamanho de sua populacdo. [...] Outro aspecto da
proporcionalidade eleitoral é a partidaria. Como se afirmou as eleicdes
ocorrem simultaneamente em todo o pais — e neste aspecto ela é nacional —
mas a base de votacdo é local e o cobmputo do voto também é local. Neste
sitio local é que ocorre a distribuicdo da proporcionalidade partidaria. O
sistema eleitoral € o proporcional com lista aberta. Cada partido politico, a
partir de suas convencdes define nos Estados-Membros a sua lista de
candidatos. Os eleitores s&o livres para escolher qualquer candidato de
qualquer partido. O voto, uma vez manifestado, € computado duplamente:
primeiro servird para formar o coeficiente eleitoral dos partidos e, apos,
servir4 para definir quais candidatos serdo eleitos por cada partido politico.

Segundo Bonavides (2001, p. 250), “o sistema proporcional permite de modo
adequado a representacdo dos grupos de interesse e oferece entdo um quadro
politico mais auténtico e compativel talvez com a realidade contida no pluralismo
democratico”. A intengdo da adogado do referido modelo é garantir representacéo ao
pluralismo de ideias existentes na sociedade brasileira (Mezzaroba, 2004),
possibilitando a eleicdo, também, de representantes minoritarios. Assim, o Estado
Democrético de Direito precisa abarcar a pluralidade de opinido que permeia uma
sociedade, fornecer meios que garantam a representacao de todas as instituicoes e
suas nuances de diversidade. Nesse sentido, Schier (2017, p. 101) afirma que “o
sistema eleitoral brasileiro combina, institucionalmente, elementos que asseguram
uma proporcionalidade federativa e uma proporcionalidade partidaria”.

Essas heterogeneidades da formacdo do eleitorado e dos interesses que
permeiam a esfera publica encontram justificativa em outra caracteristica
institucional da qual decorre o presidencialismo de coaliz&o, relacionando-se com a
forma de Estado Federativa assumida desde 1891, na Primeira Constituicdo da
Republica Brasileira (Agéncia Senado, 2023). A Constituicdo Federal de 1988 expde
em seu artigo primeiro que “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltuvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito”, bem como reforca em seu artigo 60, paragrafo quarto, a
federacdo como clausula pétrea da Republica brasileira, dispondo que ndo sera
objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa do
Estado (Brasil, 1988).

Abranches (2018, p. 21) aponta que o federalismo se tornou um dos tragos
mais permanentes da histdria brasileira, coadunando em consequéncias politicas e
institucionais importantes, diante da amplitude do territério nacional e suas

diferenciagdes regionais. Assim, sustenta o autor (2018, p. 21) que “somos uma
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sociedade heterogénea, e isso estimula a emergéncia do multipartidarismo. O
federalismo criou as condi¢des para a formacgéo de grupos politicos competindo pelo
controle da politica estadual. Esses grupos passaram a ter poder e influéncia
decisiva no plano nacional”’. Em sentido semelhante, Schier (2017, p. 104) narrou
que “a fragmentacdo é ainda agravada ndo apenas por decorréncia dos aspectos
sociais”, mas em razado de que o “sistema eleitoral de base federativa gera a
necessidade de atendimento de demandas locais muito diversas e especificas em
detrimento de interesses mais gerais ou nacionais”.

Assim, chega-se a abordagem do ultimo elemento institucional que conduz
ao presidencialismo de coalizdo, o multipartidarismo. Cabe destacar que a
Constituicdo Federal, em seu artigo 1°, elencou em suas disposi¢cdes iniciais 0s
fundamentos do Estado, dentre eles, destaca-se o fundamento do pluralismo politico
(art. 1° inciso V, da Constituicdo Federal de 1988). Sobre este fundamento,
Alexandrino e Paulo (2019, p. 93) despontam que “nossa sociedade deve
reconhecer e garantir a inclusdo, nos processos de formacao da vontade geral, das
diversas correntes de pensamento e grupos representantes de interesses existentes
no seio do corpo comunitario”.

Dessa forma, o agrupamento de afinidades ideoldgicas se dara, entre outras
formas de organizacdo da sociedade civil, por meio dos partidos politicos no
contexto eleitoral. O fundamento do pluralismo politico oportuniza a criacdo de
tantos partidos quantos forem necessarios para que o0 povo sinta-se representado,
desde que “resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o
pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana” (Brasil, 1988),
conforme determinou o artigo 17 da Constituicdo Federal. Nesse contexto, ha no
Brasil 30 (trinta) partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023).

Schier (2017, p. 104) descreve que teoricamente o multipartidarismo traz
como vantagem o pluralismo, em um sentido que “a ampliagdo no universo de
escolhas de projetos politicos pelos cidaddos e mais opg¢des no momento da
votacdo, com conseguinte ampliacdo da agenda, impedindo-se assim a
concentracdo do poder politico”. Por outro lado, a fragmentagdo da representagao
parlamentar demonstrou-se inevitavel.

Para Nicolau (2017, p. 73) “em decorréncia da alta fragmentacao partidaria,
todos os presidentes do atual ciclo democratico tiveram de fazer amplas coalizdes

no Legislativo para governar”. Nesse contexto, ao assumir a chefia do Poder
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Executivo, o Presidente da RepuUblica poderd ter um impasse no momento de
exercer a governabilidade, frente a representacdo multipartidaria no Congresso
Nacional (VIEIRA, 2018). Diz-se isso, pois, em que pese haja independéncia entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo, o presidente da Republica “para enfrentar a
sua agenda de problemas, [...] tem que governar com uma coalizdo multipartidaria”
(ABRANCHES, 2001, p. 12).

Dessa forma, para sanar os conflitos de uma sociedade complexa e
multicultural, fez-se necessario encontrar um ponto em comum entre 0s interesses
do Presidente da Republica e dos Congressistas, para execu¢do do projeto de
governo presidencial, bem como dos interesses populares representados pelos
parlamentares. No ponto, diante das caracteristicas institucionais definidas na
Constituicdo Federal de 1988, o presidencialismo de coalizdo tornou-se a opcao
mais viavel para o exercicio do poder politico no Brasil.

A expressdo, como visto, expde a necessidade que o Presidente da
Republica, uma vez que é eleito por um partido politico que ndo detém maioria no
Poder Legislativo, tem em promover negociacfes, buscando firmar acordos com os
partidos politicos com maior representatividade no Congresso Nacional, para obter
apoio parlamentar para implementar suas politicas de governo. Nas palavras de
Cyrino (2016, p. 65), o sucesso da governabilidade do Presidente consiste na
“construcao de aliangas no Congresso Nacional. CoalizGes que sejam aptas a criar a
base de sustentacdo necessaria para aprovacdo de leis, medidas provisorias e
emendas constitucionais que fagam parte de seu projeto de governo”.

Dessa forma, a atuacdo do Presidente esta correlacionada a conquista do
apoio parlamentar majoritario para aprovar suas politicas publicas, enquanto os
parlamentares necessitam que o Executivo aprove e direcione a utilizacdo de verbas
publicas para atender as exigéncias do seu eleitorado. A fim de esclarecer essa

relacdo de negociacéo entre os poderes estatais, Abranches (2018, p. 14) afirma:

O fato do nosso presidencialismo ser de coalizdo nasce da nossa
diversidade social, das disparidades regionais e das assimetrias do nosso
federalismo, que s&o mais bem acomodadas pelo multipartidarismo
proporcional. O presidente é, ao mesmo tempo, meio de campo e atacante.
Ele precisa organizar as jogadas, a partir do meio de campo. I1sso, no jogo
politico, significa organizar a coalizdo majoritaria pelo centro para poder
governar. Ele forma e articula a coalizdo. Mas, uma vez obtido esse apoio
politico, precisa manter a ofensiva e mostrar quem é o capitdo do time.
Comando e iniciativa. Isso é coisa de presidente. E o que requer o
presidencialismo. Ao mesmo tempo, precisa ter flexibilidade e habilidade
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para negociar com o Congresso, encontrar 0 ponto de entendimento comum
em cada matéria. Coisa de politico. E o que requer a coalizdo.

Nesse interim, € possivel compreender que o Presidente da Republica
precisard manter um dialogo constante com o0s representantes eleitos das casas
legislativas. Isso porque, diante do pluralismo de ideais que culmina na diversidade
partidaria dos deputados e senadores eleitos, o Presidente necessitara identificar um
ponto de interesse comum entre seu projeto de gestdo e o0s interesses dos
parlamentares, a fim de que possua sustentacdo no Congresso Nacional para
exercer sua governabilidade.

Abranches (2018, p. 77) descreve que a coalizdo “é uma espécie de acordo
prévio”, por meio da qual os partidos politicos propdem-se a chancelar os projetos
do Poder Executivo, a depender das condi¢cdes, as quais sdo negociadas no
momento de discussao sobre cada proposta presidencial. Para Abranches (1988, p.
27-28), a formacdo das coalizbes perpassa por trés momentos: a) formacdo da
alianga eleitoral, em que ha negociagao sobre “diretrizes programaticas minimas,
usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a serem obedecidos na
formacgao do governo, apoés a vitéria eleitoral”’; b) a constituicdo governista, momento
em que ocorre “a disputa por cargos e compromissos relativos a um programa
minimo de governo, ainda bastante genérico”; c) conversao da alianga em coalizdo
efetivamente governante, momento em que se destaca a problematica envolta da
formulacdo da agenda governista, bem como o calculo de sua autoridade e
legitimidade frente as bases e, ainda, sua credibilidade diante da opinido publica, ou
seja, neste momento alguns sacrificios entre os envolvidos na negociacao séao feitos,
a fim de resguarda o interesse coletivo e garantir a estabilidade da coalizdo e o
sucesso da implementacdo da agenda de governo.

Sobre 0 manejo das coalizdes Avritzer (2016, p. 10), que descreve que “essa
negociacdo tem como moeda de troca recursos publicos alocados no orcamento da
Unido ou cargos distribuidos nos ministérios”. No que diz respeito a alocacdo de
recursos publicos, os parlamentares estdo interessados nas emendas parlamentares
como moeda de troca de apoio ao governo presidencial. Segundo Abranches (2018,
p. 79) “sem a agao federal em seu favor nos estados e municipios, sempre carentes
de recursos federais, o parlamentar perde as condigbes de elegibilidade”. Nesse

sentido, o parlamentar, que também foi eleito com promessas de conquistas em seu



81

mandato, sejam elas de interesse local ou de interesse de determinado grupo
especifico, precisa aliar seus objetivos com o interesse do Poder Executivo, a fim de
gue ambos obtenham sucesso no desenvolvimento de seu projeto politico.

Outra forma de negociacado entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo diz
respeito ao preenchimento dos Ministérios Presidenciais. Dispde Alexandrino e
Paulo (2019, p. 670) que “os Ministros de Estado s&o meros auxiliares do Presidente
da Republica, por ele escolhidos livremente e demissiveis (exoneraveis) ad nutum,
isto €, sem necessidade de qualquer motivagao”. A Constituicdo Federal traz em seu
artigo 87 um rol exemplificativo das atribuicbes dos Ministros de Estado, que se
demonstram de auxilio ao presidente para o desenvolvimento de seu projeto politico
(Brasil, 1988). Para Abranches (2018, p. 88):

Como os ministérios tém papel relevante na indicagdo das prioridades de
gasto, os cargos de primeiro, segundo e terceiro escaldo se tornam, junto
com as verbas orcamentarias, recursos de barganha na formacgdo e no
manejo das coalizbes. Esse Executivo poderoso, transformado em poder
concedente no plano fiscal, negocia com um Congresso demandante, cujo
objetivo central é obter a liberagéo de recursos para suas bases eleitorais.

Assim, evidencia-se que 0 sucesso presidencial dependera da capacidade
de articulacdo do Presidente da Republica para com os detentores dos mandados
eletivos do Poder Legislativo e os interesses que permeiam a negociacdo. A
composi¢do governamental e o orgamento publico disponivel serdo a moeda de
negociacdo entre os Poderes para composicdo de um projeto de governo. No
entanto, desse arranjo institucional para o desenvolvimento da politica nacional,
surgem criticas quanto aos seus possiveis prejuizos. No proximo subtitulo, sera
desenvolvida uma andlise critica acerca do modo de formacéo de coalizbes a fim de

garantir a estabilidade do presidencialismo de coalizdo desenvolvido no Brasil.

3.3 A garantia da governabilidade no presidencialismo de coalizdo pos

Constituicdo de 1988: uma abordagem critica

A compreenséo do arranjo institucional posto pela Constituicdo Federal, que
culmina na terminologia do presidencialismo de coalizdo € importante para que se
chegue a um ponto especifico, no que toca ao papel que os Poderes representam

no Constitucionalismo Contemporaneo, que se volta a producéo de resultados a fim
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de garantir os direitos fundamentais. A forma de implementacédo desses direitos
perpassa pelo conceito de governabilidade’, que esta estritamente relacionado a
forma de relacionamento entre os Poderes. A questdo fundamental envolta a
discusséo sobre o presidencialismo de coalizdo se relaciona com o modo de garantir
a governabilidade do Poder Executivo perante o Poder Legislativo.

Ferreira Filho (1993) descreve que a governabilidade expressa a
possibilidade que determinado Estado possui em alcancar objetivos préprios em um
qguadro social, econémico e politico especifico, 0 que se traduz na capacidade que o
governante eleito possui para conduzir a maquina estatal e também a sociedade, a
fim de efetivar os objetivos propostos, que devem estar alinhados a uma conjunta
real. Destaca que a governabilidade € uma equacao de multiplas variaveis, uma vez
que depende de condi¢cdes politicas, econbmicas e sociais em determinado
momento fatico, bem como a capacidade da maquina estatal em produzir os
objetivos almejados, 0 que se relaciona com os recursos disponiveis e também o
estilo de quem governa.

Ainda, Ferreira Filho'® (1994, p. 219) descreve que existem trés causas
gerais que podem gerar a ingovernabilidade: a) a primeira delas esta relacionada ao
fato de que os Estados contemporaneos sofrem com a falta de recursos suficientes
para realizar tudo aquilo que assumem como possivel, ao que chama de crise fiscal
ou crise de sobrecarga; b) esta crise se agravaria pela inaptiddo da organizacao
governamental a fim de dar conta dessas tarefas, 0 que nominou de crise politico-
institucional; c) e relacionada a esta estaria a crise do modelo politico, a saber,
democratico-representativo; do somatoério dessas crises, pode-se gerar uma quarta
situacdo, entendida como crise de legitimidade.

A configuracdo institucional que leva ao presidencialismo de coalizéo,
amparada nos dispositivos da carta constitucional de 1988, torna a instabilidade uma
ameaca latente ao sistema politico brasileiro (Alves; Paiva, 2017). Nesse sentido,

Schier (2017) descreve que a conexdo de todas as pecas institucionais que levam

' “Registra-se hoje um intenso debate sobre o problema da governabilidade. Isto ndo é, porém, uma
preocupacdo apenas brasileira: fora daqui também se discute a ingovernabilidade do Estado
contemporaneo. Varios pensadores de renome como Habermas, Huntington e Baldassarre ja
dedicaram péaginas importantes sobre o tema bem antes vir ele a ser discutido em face do quadro
brasileiro” (FERREIRA FILHO, 1994, p. 219).

'® O autor sustenta a inauguracdo da Constituicdo Federal de 1988 néo foi suficiente para impedir o
agravamento da crise de governabilidade, que se agrava diante das demais crises (fiscal/de
sobrecarga; politico/institucional; politico/democratica/representativa; legitimidade)
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ao presidencialismo de coalizdo gera a construcdo de um quadro bastante
pessimista.

O Brasil possui uma sociedade plural, desigual, complexa e fragmentada;
adota um sistema eleitoral multipartidario que ndo consegue garantir maioria para
nenhuma agremiagdo politica; ndo bastasse a complexidade social, o sistema
eleitoral federativo imp8e o atendimento de demandas locais muito diversificadas,
em decorréncia das caracteristicas especificas de cada Estado da Federacdo, em
detrimento do reconhecimento de interesses mais gerais ou nacionais; a situacao
que se complexifica ainda mais diante de que o Presidente da Republica dotado de
poderes imperiais precisa administrar, definir e implementar politicas publicas, por
outro lado, ndo encontra sustentacdo politica no Congresso Nacional, uma vez que
assim como outras democracias multipartidarias, nenhum partido politico alcanca
mais de 20% de cadeiras no parlamento, ndo constituindo maioria, ou seja, base de
apoio automaticamente. Assim, teoricamente, o quadro de ingovernabilidade parece
fatico (Schier, 2016).

Evidente que existem democracias consolidadas em sociedades
heterogéneas, conflitivas, multipartidarias e com elevada fragmentacdo partidaria,
mas geralmente se encontram em sistemas parlamentaristas em que ha a imposicao
de formacdo de coalizbes prévias a nomeacdo e formacdo de governo e nos
momentos de crise pode-se desfazer o gabinete, o que diminui o impacto de parte
da combinacao dos elementos institucionais (Schier, 2017).

A questdo no caso brasileiro € que durante os trabalhos constituintes
reconheceu-se a importancia de estabelecer boas opc¢des institucionais para fins de
garantir a estabilidade politica. Nesse sentido, Limongi (2008, p. 1) descreve que a
forma de governo que seria adotada ocupava espaco central no debate, uma vez
que era vista como “principio do qual tudo o mais dependeria, da retomada do
crescimento econbmico a justica social, passando, é claro, pela estabilidade
politica”. Travou-se amplo debate acerca de qual sistema deveria ser adotado entre
o presidencialismo e o parlamentarismo, mas ambos os campos “defendiam que era
necessario dotar o Poder Executivo dos meios necessarios para produzir decisdes e
que, a condicdo sine qua non para tanto era a ‘modernizagao’ do Poder Legislativo,
evitando que este viesse a se tornar um obstaculo ao funcionamento regular do

governo” (Limongi, 2006, p. 2).
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A carta constitucional de 1988 foi escrita sob a concordancia de que o
sucesso da democracia dependida especialmente da capacidade do governo em dar
rapidas e efetivas respostas as demandas postas pelas sociedades modernas e
complexas; assim, entendia-se que 0 processo decisorio precisava ser dotado de
eficiéncia, uma vez que protelar decisbes seria um modo de alimentar crises. Para
isso, entendia-se necessario superar o conservadorismo e a morosidade do Poder
Legislativo e assim, a opcao por fortalecer o Poder Executivo e dota-lo de modos de
superar divergéncias ante ao Legislativo (Limongi, 2008).

Em decorréncia disso, o texto constitucional de 1988 buscou modernizar e
agilizar procedimentos do Poder Legislativo, “descentralizando os trabalhos em
comissoes, possibilitando a criacdo de comissdo terminativas que aprovam leis sob
delegacéo interna corporis, conferindo, por um lado, maior pulverizagao e agilidade”,
mas por outro “centralizando o papel e atividade dessas comissdes nas liderancas
partidarias” (Schier, 2017, p. 109). Foram adotas medidas institucionais para retirar o
poder de agenda de deputados ou grupos isolados no parlamento, na intencdo de
retirar a capacidade de influencia desses agentes de modo individual, transferindo-

as ao Presidente da Republica (Schier, 2017).

Ha uma dupla l6gica por trds desta opcao institucional: (1) ao se conferir
maior poder de agenda ao presidente da republica objetivou-se conferir
maior deferéncia ao principio majoritério, eis que ele sempre é eleito pela
maioria absoluta, facilitando sua ac¢do ao contribuir para a solugdo dos
classicos problemas de acgdo coletiva e, também, permitindo vencer mais
facilmente as resisténcias das minorias (considerando-se a inexisténcia de
partidos amplamente majoritarios no Congresso Nacional e a pulverizagdo
de representatividade tipica dos sistemas proporcionais); ademais, (ii) o
aumento do poder de agenda confere ao presidente da republica condi¢cdes
Otimas para congregar em torno de si e sob sua lideranca a maioria de que
necessita para governar (Schier, 2017, p. 110).

Nesse viés, pode-se sustentar que o0 arranjo institucional impde ao
Presidente da Republica governar sob coalizbes, ndo se tratando de uma opcéo de
determinado governo, mas uma condicdo para estabilidade politica e para a
governabilidade; a legislacao eleitoral de igual modo fomenta a légica de coalizéo, o
gue acarreta em um quadro onde os partidos politicos possuem estatutos e
programas muito proximos, vez que radicalizagbes dificultariam a formacgdo de
coalizbes (Schier, 2017). Nesse sentido, Nicolau (2017, p. 92) descreve que “as
diferencas programaticas dos partidos brasileiros poderiam ser traduzidas em um

namero menor de legendas — digamos, dez partidos”.
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Assim, o arranjo institucional garante que o funcionamento das relacbes
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo ocorra pelo modo de formacao de
coalizbes, controladas pelo primeiro e seguidas pelo segundo em decorréncia dos
mecanismos que incentivam a disciplina partidaria que sdo postos na legislacao
(Schier, 2017, p. 118):

A disciplina partidaria, portanto, exigida pela coalizdo, é obtido através de
diversos institutos: (i) centralizagdo dos trabalhos legislativos, (ii) a voto de
liderancas, (iii) o fendbmeno da transferéncia de votos, anteriormen te
explicado, que torna os deputados eleitos com poucos votos, através da
transferéncia, cativos dos lideres mais votados, (iv) regras especificas de
fidelidade partidaria, (v) vitéria do entendimento de que a vaga no
parlamento é do partido e ndo do deputado, (vi) poder regimental da
lideranca para indicar os membros das comissées, (vi) regulamento do uso
do poder da palavra (que nao é franqueada a todos os parlamentares), (viii)
disciplina do colégio de lideres, (ix minimizagdo do poder das comissdes
(onde pode existir focos de indisciplina) através do pedido de urgéncia e de
urgéncia urgentissima (que retiram as matérias das comissoes,
consequentemente retirando o poder de deputados isolados apresentarem
emendas, e submetem o projeto de lei diretamente ao plenéario, sob o
comando e vigilancia dos lideres), (x) possibilidade de negativa de acesso a
lista eleitoral para concorrer no pleito (na fase das convencdes partidarias),
(xi) ndo repasse de verbas do fundo partidario para as campanhas
individuais de rebeldes, (xii) controle do acesso a patronagem e, por tudo
iSsso em conjunto, (xiii) baixa autonomia do parlamento na propositura de
politicas publicas (que é suficiente para tornar os parlamentares
disciplinados e incentiva-los a ingressar na coalizdo, pois do contrario nao
obterdo recursos e sucesso).

Esses argumentos levariam a desestimular a critica advinda do senso
comum de que os parlamentares atuam exclusivamente a partir da defesa de
interesses particularistas, visto que a grande forca atribuida ao Presidente da
Republica no controle da agenda e a forca atribuida na legislagdo aos partidos
politicos e liderangas em relagdo aos candidatos individuais, desestimulariam essa
atuacdao individualizada (Schier, 2017, p. 119).

E a interpretacdo que se denota dos estudos realizados por Santos (2002a),
gue descreve como houve uma transposicao da Constituicdo de 1946 a Constituicao
de 1988, no que toca a atuacdo parlamentar, uma vez que com a alteracdo da
capacidade alocativa de recursos do orgcamento para o Presidente da Republica,
houve mutagcdo de um sistema de presidencialismo faccional para um
presidencialismo de coalizéo, visto que se deu a racionalizacdo do comportamento
legislativo, havendo “um padrdo mais consistente de comportamento partidario”.

Nesse sentido, a literatura disponivel leva a compreender que o incentivo
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institucional mais importante para a manutencdo da fidelidade partidaria e a
vinculacao a coalizdo seria o sistema de distribuicdo de recursos orgamentarios pelo
Presidente da Republica (Schier, 2017).

Héa estudos que sustentam que o comportamento estratégico do Presidente
da Republica no que toca a disciplina orgcamentaria decorre da liberacdo de
emendas individuais aos parlamentares, e que iSso acarretaria em um custo baixo
para a manutencdo da governabilidade, uma vez que representa parcela
relativamente pequena do orcamento publico (Pereira; Mueller, 2002). Nesse
sentido, no ano de 2015 o orgamento anual previu a liberagcdo de 10 bilhdes de reais
para a liberacdo de emendas individuais, 0 que corresponderia pouco mais de 1%
do orcamento publico (Schier, 2017).

No decorrer dos anos da Terceira Republica, o sistema do presidencialismo
de coalizdo tem se mantido estavel e, até entdo, ndo gerou paralisia entre os
Poderes em razdo da negociacdo que permeia a governabilidade entre Presidente
da Republica e o Congresso Nacional. Os autores Limongi e Figueiredo (2017) séo
os maiores defensores dessa ideia. Seus estudos demonstram que o Poder
Executivo “é o principal legislador de jure e de facto do pais” (2017, p. 87), uma vez
que “o sistema politico brasileiro produz decisdes, e a origem destas tende a ser o
Executivo”.

Ja o Poder Legislativo, ndo € inerte ao sistema, a sua forma de atuacao se
da por meio de emendas aos projetos apresentados pelo Executivo, e estas ndo
possuem o intuito desvirtuar as propostas do Presidente da Republica e, sim, de
complementar e aperfeicoar as ideias apresentadas (Limongi; Figueiredo, 2017).
Assim, apesar das criticas negativas que assolam o sistema de desenvolvimento da
politica brasileira, ele tem se demonstrado estavel, tanto que os presidentes eleitos
conseguirem realizar, ainda que em parte, seus projetos politicos.

Abranches (2018, p. 343-344) promoveu uma retomada historica dos feitos
realizados nos ultimos governos sob influéncia do presidencialismo de coalizéo,

apos a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988:

Os que defendem o presidencialismo de coalizdo tém razao em afirmar que
sim, ele permite ao presidente aprovar as medidas que considera
essenciais. Collor, mesmo sem uma coalizdo funcional, aprovou seu brutal
programa de estabilizacdo, promoveu a abertura da economia brasileira,
aprovou o programa de privatizacdo, fechou uma série de autarquias que
ndo passavam de encaves de oligarquias empresariais e politicas no
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aparelho de Estado. Prop0s e aprovou a Lei Rouanet de incentivo a cultura.
Iltamar Franco aprovou todas as proposi¢des relativas ao Plano Real, a
emenda constitucional que criou 0 antecessor do DRU, o Fundo Social de
Emergéncia, uma medida de ajuste fiscal. Fernando Henrique alterou
radicalmente o capitulo econdmico da Constituicdo, abrindo caminho para o
aprofundamento da privatizacdo. Privatizou a mineracéo, a siderurgia, parte
da energia e telecomunicacbes. Eliminou monopdlios e entraves a
navegacao de cabotagem. Criou agéncias regulatérias. Aprovou a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Lula aprovou a reforma da Previdéncia do setor
publico. Conseguiu prorrogar a CPMF e a DRU. Aprovou mudancas na
legislagéo trabalhista, flexibilizando a CLT para criar o programa Primeiro
Emprego e permitindo a contratagdo de pessoas juridicas. Aprovou a Lei
Geral da Micro e Pequena Empresa e a Lei de Faléncia. Fez o
extraordinario programa Bolsa Familia. Dilma Rousseff, apesar da fraqueza
politica de seu governo, aprovou mudancas no pagamento de pensdes as
villvas jovens e regulamentou a reforma da Previdéncia publica aprovada
por Lula e a regra 85/95. [...] Fez o importante programa Brasil sem Miséria,
com transferéncia de renda direta, o Agua para todos, os programas de
cisternas, o Pronatec, para educacdo profissional e tecnoldgica, todos
focalizados na linha da miséria.

Com os levantamentos promovidos pelo autor (2018), é possivel perceber
gue os ultimos presidentes da Republica, em cooperacdo com o Poder Legislativo,
conseguiram implementar suas agendas de governo, inclusive em mandatos em que
ndo houve apoio majoritario no Congresso Nacional, como nos casos dos governos
de Fernando Collor de Mello e de Dilma Rousseff; afastando a critica de que a
necessidade de apoio entre os Poderes Legislativo e Executivo poderia gerar
paralisia no sistema de governo brasileiro.

Nesse sentido, teoricamente, o presidencialismo de coalizdo funcionaria
como um mecanismo adequado para garantir a governabilidade e a estabilidade
frente ao arranjo institucional que denota ao Presidente da Republica poderes
imperiais frente a um Congresso multipartidario que representa interesses de uma
sociedade plural e fragmentada. A eleicdo da Camara dos Deputados pelo método
proporcional ndo levaria a composicdo de maiorias no Congresso, o que poderia
acarretar em paralisia decisoria pela dificuldade de compor maiorias. Nesse
contexto, 0 arranjo institucional confere poderes especiais aos lideres partidarios e
uma vez que o0s partidos politicos detém carater nacional, 0s interesses
fragmentados ou especializados seriam desestimulados (Schier, 2017).

Por outro lado, toda a légica de funcionamento do presidencialismo de
coalizdo estd amparada na formacdo de consensos formais, 0 que pode nado ser
suficiente para garantir a legitimidade do sistema perante a sociedade. N&o se
ignora que existe uma amplitude de discursos que justificam o funcionamento do

presidencialismo de coalizdo como um mecanismo institucional democratico,
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eficiente, gestor de conflitos, que garante a estabilidade e a governabilidade do
sistema politico brasileiro, por outro lado, é importante reconhecer que existem
limitacbes ao sistema. Nesse sentido, ap0s uma leitura da teoria que sustenta o
aspecto positivo do presidencialismo de coalizdo, Schier (2017, p. 129) descreve

que:

Ocorre, todavia, que embora apresente algumas virtudes institucionais o
presidencialismo de coalizdo possui também algumas serias limitacdes,
mormente vinculadas com a existéncia de forte déficit democratico
procedimental e substancial. 1sso porque o presidencialismo de coalizéo,
em sua légica de funcionamento, como se pode observar, retira em grande
parte o poder de agenda de minorias parlamentares, limita a capacidade de
reacdo de oposicdes, exige a formacdo de supermaiorias para a
estabilidade do governo, fomenta o clientelismo e o patrimonialismo (sendo
muitas vezes incompativel com as virtudes republicanas), gera forte
personalismo no exercicio do poder, ndo apresenta vias de escape para 0s
momentos em que a coalizdo se torna impossivel ou improvavel (vide o
caso do segundo governo da Presidenta Dilma Rousseff) e pressupde uma
compreensdo de democracia pautada em racionalidade estritamente
procedimental e ndo substancial.

Em sentido semelhante advém a critica realizada por Avritzer (2016, p. 29)
gue descreve o presidencialismo de coalizdo como um mecanismo importante para
a governabilidade no pais, mas que “recentemente se tornou um problema para ela,
assim como para a efetivagdo de uma agenda politica progressista”. Por meio dos
elementos institucionais do presidencialismo de coalizdo foi possivel superar a
morosidade do Congresso Nacional, o que se traduz na garantia da estabilidade do
sistema politico. Por outro lado, o modo de garantir a governabilidade desenvolvido
sob a vigéncia da Constituicdo de 1988 comprometeu o desempenho e a
legitimidade do Poder Legislativo.

Os custos que advém do modo de garantir a estabilidade no
presidencialismo de coalizdo nédo estdo relacionados a condi¢cdes estritamente
fiscais, mas estdo ligados a escéndalos de corrupcédo (Avritzer, 2016). Desde o
governo de Fernando Henrigue Cardoso emergiram caso de corrupgcdo na
democracia brasileira sob vigéncia da Constituicdo Federal de 1988. Assim, Avritzer
(2016, p. 35-36) traz uma compreensdo complementar da governabilidade, que
ultrapassa a interpretacdo vinculada a capacidade de tomar decisbes, que esta
vinculado a “legitimidade do processo decisorio em relagao a opinido publica”.

Desse modo, sustenta que no decorrer da Terceira Republica esses custos

relacionados a legitimidade do processo decisério se ampliaram, notadamente com
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a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder, em razdo de seu projeto politico
e da tentativa de nédo realizar um acordo cooperativo com o Partido que detinha
maioria no Congresso Nacional, o Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), atualmente MDB''. Houve, em um primeiro momento do governo petista,
uma concentracdo de Ministérios sob o controle do partido, o que pode ser
compreendido diante das politicas sociais que foram implementadas. Por outro lado,
uma vez que o Partido dos Trabalhadores nédo poderia lotear Ministérios para fins de
garantir o apoio da maioria no Congresso Nacional, em decorréncia das politicas
publicas que intentava implantar, “a solug¢ao inicial acabou sendo uma coalizdo com
partidos menores para a base do governo e a cooptacdo pouco ortodoxa da base
maior no Congresso” (Avritzer, 2016, p. 37).

Em um segundo momento do governo petista, ap0s os escandalos do
Mensaldo, foi formada uma alianga com o PMDB, a fim de melhorar a capacidade
deciséria do governo no Congresso Nacional. Avritzer (2016) aponta que foram
feitas, no governo Lula, concessbées ao PMDB que envolveram a cessao de
Ministérios em areas importantes, como saude e agricultura, bem como do apoio a
atuacdo do PMDB no Congresso Nacional, deixando de manifestar acerca dos
casos de corrup¢ao que ocorreram vinculados ao PMDB, especialmente no Senado.
A partir disso, houve uma melhora na capacidade da provar leis no Congresso, uma
vez que em seu segundo mandato Lula aprovou cerca de 90% de suas propostas,
mas em contrapartida ficou evidente que “ha uma relagcéo entre a forma de governo,
no caso o presidencialismo de coalizéo, e a incidéncia da corrupgéao” (Avritzer, 2016,
p. 43). Nesse sentido, instalou-se “uma disjun¢cdo na governabilidade de acordo com
a qual o governo tem forte capacidade de influéncia sobre o Congresso, mas o faz
de maneira rejeitada pela opinido publica, tal como fica claro nas manifestacdes de
junho de 2013” (Avritzer, 2016, p. 43).

Assim, uma nova critica vem se fortalecendo no cenario nacional, ao apontar
gue a estabilidade dos governos tem tido um alto custo para a sociedade brasileira.
Segundo Carazza (2018, p. 119):

Nos dltimos anos, o alto preco cobrado pelos partidos para garantir a
governabilidade dos presidentes da Republica tem ficado mais explicito. As
revelacdes da Operacdo Lava Jato tém indicado como esse equilibrio de

o Aprovada mudanca do nome do Partido do Movimento Democréatico Brasileiro (TSE, 2022).
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forcas entre o chefe do Poder Executivo e o0s grandes caciques do
Parlamento, demonstrado nos trabalhos de Limongi e Figueiredo, é
extremamente dispendioso para a sociedade. E mais do que isso: ao longo
das negociacfes surgem excelentes oportunidades de ganhos para os
grupos de interesses que saibam se aproveitar das brechas geradas pelo
nosso presidencialismo de coalizao.

Nesse sentido, a necessidade de negociacdo entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo, estaria por contaminar a consolidacdo da democracia no pais, ao
ponto que a necessidade de formacdo de coalizGes estaria desvinculando a pratica
politica dos ideais republicanos e democraticos, uma vez que 0S governantes
promovem a negociacao de interesses particulares para concessao de apoio politico
ao invés de preocuparem-se com a administragdo da coisa publica. O Presidente da
Republica, seus agentes executivos e 0s representantes do Poder Legislativo
estariam utilizando-se, em inUmeras situacfes, dos meios legalmente previstos para
promover a formacao da coalizdo, ndo somente para garantir a governabilidade e o
provavel sucesso da gestdo, mas para a promocdo de interesses particulares,
desvinculados do interesse republicano.

Carazza (2018, p. 119) discorre sobre o modus operandi para obtencéo de

formacdo das coalizbes que sustentam a Presidéncia da Republica:

[...] para garantir a tdo falada “governabilidade”, mantendo a lealdade de
sua base de governo para, assim, aprovar sua agenda legislativa, o
presidente da Republica tem que fazer muitas concessdes: nomeacdo de
apadrinhados para os cargos comissionados e diretorias de estatais,
execucdo de emendas parlamentares e até mesmo certa leniéncia com a
corrupgéo. Para agravar a situagdo, como as coalizBes governamentais ndo
sdo montadas com base no alinhamento de visGes ideolégicas, essas
negociacbes precisam ser feitas no varejo, sempre que a uma matéria
importante tem que ser votada no Congresso. Essa situacdo eleva
sobremaneira o custo do funcionamento do presidencialismo de coalizdo
brasileiro.

Ao interpretar a colocacdo do autor (2018), pode-se perceber que quanto
maior a coalizdo partidaria, mais distante serdo 0s interesses programaticos do
Presidente da Republica dos interesses ideoldgicos dos partidos que formam o
Congresso Nacional. Diante da diversidade de partidos, a coalizdo tende a néo se
pautar em negocia¢des programaticas. Nas palavras de Abranches (2018, p. 345)
“[...] a hiperfragmentacao partidaria, [...] afeta diretamente a formacéo de coalizdes,
0 seu tamanho e a probabilidade de serem estaveis, além de propiciar terreno fértil

para o clientelismo e a corrupcdo”. Logo, a negociagdo de apoio entre os
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7

governantes €, muitas vezes, pautada nos interesses pessoais ou partidarios do
candidato, para concessao do apoio politico, principalmente quanto as maiorias
flutuantes, “porque as clivagens em torno de cada tema cortam as bancadas
partidarias diferentemente, dependendo da questéo, [...] logo, todos reveem suas
pautas de demandas para tentar dilatar o bdnus pago por seus votos” (Abranches,
2018, p. 175).

Diante da necessidade que o Presidente da Republica tem de produzir
politicas satisfatorias durante o mandato e, considerando que isso sG ocorre com a
aprovacao de seus projetos no Congresso Nacional, ele precisa a negociar caso a
caso o apoio parlamentar (Carazza, 2018). Dessa necessidade de negociacdo abre-
se a oportunidade para extrapolar a finalidade da coalizdo, que deveria ser
programatica, pautada no desenvolvimento de projetos de interesse geral da
populacdo. No entanto, os agentes politicos estariam cobrando um alto preco por
seu apoio. Segundo Abranches (2018, p. 257):

Uma das patologias da politica brasileira tem a ver com 0 recurso a
esquemas sistémicos de corrupgdo para complementar, “por fora”, as
compensagfes colaterais pelo apoio politico-parlamentar e para financiar
campanhas. Mesmo quando a coalizdo divide o poder de forma
relativamente proporcional, abrindo aos partidos acesso aos beneficios
associados ao orcamento e aos cargos, eles buscam a via ilegal.

Diante da alta de fragmentacdo partidaria evidenciada na Camara dos
Deputados em todas as eleicbes da Terceira Republica, que também permeia o
Senado Federal, demonstra-se cada vez mais dificil conseguir formar uma coalizdo
pautada em compromissos programaticos. Para Abranches (2018, p. 79-80), “Essa
associacao entre a dependéncia da governanca ao apoio parlamentar e a correlacao
entre o sucesso eleitoral dos parlamentares e acesso a recursos e cargos
governamentais gera poderosos incentivos ao toma-la-da-ca, ao clientelismo e a
patronagem”.

Carvalho (1997) descreve que a pratica do clientelismo “indica um tipo de
relacdo entre atores politicos que envolve concessdo de beneficios publicos, na
forma de empregos, beneficios fiscais, isencdes, em troca de apoio politico,
sobretudo na forma de voto”. Demonstra-se, assim, uma pratica que se distancia, em

muito, dos principios democraticos e republicanos e da finalidade da representacgéo.
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Em sentido semelhante, Leal (2013, p. 22) descreve que a politica, no que
toca as disputas eleitorais e a governanga, é pautada como regra, “n&o pela razéo
tedrica do homem virtuoso que esta mais compromissada com a moral e a ética do
dever ser, mas a razdo pratica e pragmatica dos fins imediatos de projetos
institucionais, pessoais e corporativos”, 0 que consequentemente contamina “a
virtude civica dos cidaddos e vicia a legitimidade de determinados modelos e
experiéncias da democracia representativa”, uma vez que nao ha consenso baseado
em valores e principios que sustentem os valores da democracia representativa.

Para Abranches (2018, p. 346), em razdo do aumento de pessoas em
situacado de vulnerabilidade, € impossivel “conceder a todos em tudo, apenas com

cargos e recursos fiscais legais”, uma vez que:

A cooptacdo como método de formacg&o de coalizdes leva a preferéncia por
beneficios materiais e, como o0 mensaldo e a Lava Jato indicaram, pode
incentivar o uso de propinas para partidos e pessoas, como bbénus de
participagdo na coalizdo, em detrimento de aspiracdes programéaticas.
Partidos e liderancas oportunistas, sem barreiras morais, num quadro em
gque predomina um padrdo de comportamento politico-institucional
permissivo demais, sdo os que mais facilmente se adaptam a esse
ecossistema politico-institucional e nele prospera.

Dada as praticas clientelistas tdo fomentadas no histérico formativo da
democracia brasileira, essa necessidade de negociagao entre os poderes tende a se
desenvolver pautada em interesses de carater oligarquicos, em que 0s objetivos
visados ndo garantem a construcdo de melhorias que amparem a sociedade de
forma coletiva, mas que garantem privilégios a pequenos grupos. Newton Bignotto
(2020, p. 139-142), promoveu uma andlise da complexa teoria de Raimundo Faoro®®.
Nesse sentido, descreveu (2020, p. 138) como Faoro, em sua obra, buscou “explorar
as raizes das dificuldades que o Brasil encontrava para se libertar de seu passado
colonial e de seus tragos autoritarios”; desenvolveu, assim, uma visdo negativa dos
impactos da teoria liberal no Brasil, uma vez que entendia que esses ideais serviam
para embasar discursos retoricos e ndo para garantir a ampliagcdo dos direitos de

liberdade na sociedade brasileira.

De fato, no decorrer dos séculos, mesmo antes da independéncia, ideias
oriundas da tradigdo liberal circulavam por todo o pais. Elas serviam
frequentemente para construir operadores retéricos a servico de parcelas

'® 0s donos do poder (2001).
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das elites mais ou menos informadas do significado dos conceitos e néo
para sustentar praticas reais de expansdo dos direitos de cidadania. Em
outras palavras, segundo Faoro, a democracia era uma palavra vazia,
apropriada por pequenos grupos de elite no curso de uma histéria fundada
no dominio feroz das classes dominantes. Para esclarecer a dificuldade de
se estabelecer um regime democratico no Brasil, era necessario deixar de
lado a camada superficial dos debates mais ou menos eruditos, mais ou
menos bem-intencionados, para aprofundar a questdo da constituicao do
poder na sociedade brasileira (Bignotto, 2020, p. 139).

Nesse viés, surge a teoria “patrimonialista” de Faoro (2001), que versa sobre

a conducédo dos negocios politicos a luz da vida privada.

O mecanismo que permitiu a manutenc¢do, ao longo dos séculos, do poder
derivado da posse da propriedade privada, foi o fato de que ele teria se
combinado com o que Faoro chamou de "Estamento”, que em seu
funcionamento hodierno permitia a apropriacdo dos bens publicos pelos
particulares. Ao longo do tempo, o que poderiamos chamar de
"patrimonialismo privado" se tornou "patrimonialismo publico”. Para ele, a
chave para entender a colonizacdo portuguesa e depois o poder das elites
brasileiras residia na compatibilidade entre o capitalismo moderno e o
arcabouco tradicional de administracdo da economia e da politica do pais
em bases patrimonialistas. Ou, ainda, o sucesso do patrimonialismo
enquanto forma de dominag&o social se devia a seu carater maleavel, a sua
capacidade em concentrar no 6rgdo estatal os mecanismos que gerenciam
as operag0es financeiras, as concessdes publicas e uma ampla gama de
acOes politicas e econdmicas. Sob o regime patrimonialista, a burocracia,
que deveria ser um dispositivo de gestdo neutro, torna-se um "Estado
burocratico". Nessa forma de poder, ndo ha espaco para um governo de
soberania popular, nem para a democracia (Bignotto, 2020, p. 140).

Faoro (2001, p. 866) sustenta que a fase de transicéo entre o feudalismo e a
l6gica capitalista, o que chamou de “capitalismo politico” ou “pré-capitalismo”, que
deveria se traduzir em uma situacao proviséria, em que a forma de gestdo dos
interesses privados no ambito do Estado seria aos poucos substituida pela
burocracia estatal neutra e racional, caracteristicas do capitalismo moderno, néo foi
consolidada no ambito do Estado brasileiro. Sustenta, dessa forma, que essa logica
de gestéo privada dos interesses publicos foi incorporada pelo capitalismo moderno
e, assim, descreveu que “a comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os
negocios, como negocios privados seus, na origem, como negocios publicos depois,
em linhas que se demarcam gradualmente”, dessa forma, “o sudito, a sociedade, se
compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar
nos casos extremos”.

Nesse contexto, identifica-se que essa logica persiste até a atualidade, visto
que a negociacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, especialmente no

momento de disposi¢do dos recursos orgamentarios e ocupacéo de cargos publicos,
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reflete, primeiramente, aos interesses imediatos dos ocupantes dos mandatos
eletivos, para s6 depois atenderem, eventualmente, as finalidades publicas. A titulo
exemplificativo, basta considerar a forma de disposicdo dos recursos publicos
distribuidos por meio de emendas parlamentares; notoriamente os parlamentares
intentam direcionar os recursos publicos as suas bases territoriais eleitorais, para o
atendimento de demandas locais, mesmo que essas demandas ndo representem
um grande impacto em ambito nacional. Dessa forma, o dinheiro publico que
poderia, eventualmente, ser empregado em uma demanda de impacto nacional,
deixa de ser a ela direcionada, ao ponto que o corpo de parlamentares,
especialmente no ambito da Camara dos Deputados, intenta captar essas verbas
orcamentarias para fins de atendimento de sua base eleitoral local, na intencao de
garantir sua permanéncia no cargo politico.

Nesse conjuntura, identifica-se a atualidade da afirmagéo de Faoro (2001, p.
866) quando dispbde que “dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a
forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo, cuja
legitimidade assenta no tradicionalismo — assim & porque sempre foi”. Esta logica
de gestdo continua sendo propagada e por vezes até mesmo defendida pelos
ocupantes de cargos eletivos ao ponto que se encontra enraizada na pratica politica
nacional e, ao invés de ser combatida, diante dos estrondosos impactos negativos
que produz ao sistema democratico e especialmente a implementacédo dos direitos
fundamentais, € continuamente reproduzida, porque € entendida como parte
insuperavel do sistema. Nesse contexto, percebesse que o desenvolvimento da
politica brasileira, especialmente em decorréncia do presidencialismo de coaliz&o,
reforca a logica do exercicio politico por meio da pratica de concessdo para
obtencéo, perpetuando o desvirtuamento das condicdes democraticas no Brasil,
afetando diretamente a democracia representativa, ao ponto que mantém suas
praticas relacionadas ao clientelismo, a fim de garantir a sustentagcdo politica. No
préximo capitulo sera desenvolvida uma analise sobre como essa pratica influéncia

em uma crise democratica.
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4 DIAGNOSTIOS DOS IMPACTOS DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NA
FORMACAO OU AGRAVAMENTO DA CRISE DA DEMOCRACIA NO BRASIL

Neste capitulo visou-se apresentar algumas teorias atuais acerca da crise da
democracia e a partir da analise de alguns casos paradigmaticos do pais envolvendo
a formacao de apoio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, desenvolveu-se,
especialmente a partir do caso que ficou conhecido como “Esquema do Orgamento
Secreto”, uma analise de como o modo de formagdao das coalizbes no
presidencialismo brasileiro tem auxiliado no desenvolvimento de préaticas de
desconsolidacdo da democracia. Ao final do capitulo, em uma leitura do cenario
social brasileiro, objetivou-se apontar os sinais indicativos de uma crise da
democracia brasileira. Assim, intentou-se tracar um diagndstico de como a crise da
democracia brasileira estd relacionada ao reflexo do modus operandi do
presidencialismo de coalizdo, no que toca ao modo de formacéo de apoio entre 0s

poderes estatais.

4.1 Uma leitura sobre as teorias da crise da democracia: sinais indicativos de

desgaste do sistema democratico

A andlise tedrica acerca das crises da democracia se volta, especialmente, a
uma analise procedimental, calcada na descricdo da chamada democracia liberal.
Embora nesse trabalho se entenda a democracia para muito além de suas
definicdes procedimentais, relacionadas a competicdo eleitoral, € a partir de uma
analise de seus procedimentos, ou condicdes minimas de existéncia, que se avaliara
0 aspecto de uma provavel crise. Vieira (2018, p. 32) descreve que a palavra crise
esta comumente associada a momentos dificeis e de instabilidade; esta encontra
sua origem na linguagem grega e também se relaciona a uma “decisdo fundamental
voltada a recuperacdo do equilibrio de um organismo ou de um sistema politico ou
social”.

A democracia liberal encontra-se em decadéncia em ambito global. Mounk
(2019) descreve, com base em dados do relatério da Freedom House, que a
democracia vivencia um processo de encolhimento global, em que se identifica uma
recessao democratica, compreendida pelo fato de que mais paises se afastam da

direcdo democratica, do que dela se aproximam, com o decorrer dos anos. Embora
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por um longo periodo pensou-se que “a democracia liberal reinava absoluta”,
atualmente identificam-se discursos em diversos paises onde muitos parecem “estar
fartos da democracia liberal em si”, colocando em perigo 0S pressupostos que
sustentam a existéncia de um Estado Democratico de Direitos, entre eles a
ocorréncia de elei¢cdes livres e periddicas e 0 respeito aos direitos individuais e
coletivos (Mounk, 2019, p. 15-16).

Runciman (2018, p. 50-51), em uma leitura da cientista politica Nancy
Bermeo (2016), descreveu as seis diferentes variedades de golpe de Estado
apontados pela autora. A primeira delas se trata do golpe de Estado tradicional,
daqueles que envolvem revoltas e momentos simbdlicos que marcam o fim do
sistema em vigéncia. O segundo relaciona-se aos chamados “golpes executivos”,
em que as instituicdes democraticas sdo suspensas por aqueles que detém o poder
politico. No caso brasileiro, uma situacao golpista nesses moldes ocorreu no periodo
ditatorial que precedeu a carta constitucional de 1988. A terceira variedade do golpe
corresponde a “fraude do dia da elei¢gdo”, em que o processo eleitoral € manipulado
para produzir determinado resultado.

A quarta modalidade foi chamada de “golpes promissorios”, quando o
sistema democréatico é ocupado por pessoas que, apO0s assumi-los, convocam
eleicOes para legitimar sua posse. A quinta, diz respeito ao desgaste das instituicoes
democraticas, sem que ocorra, de fato, a sua derrubada, o que foi chamado de
“ampliacdo do Poder Executivo”. Por fim, a ultima modalidade foi chamada de
“‘manipulacédo estratégica das eleigdes”, que ocorre quando as eleicbes nédo sao
evidentemente fraudulentas, mas também se sabe que ndo foram completamente
livres e justas (Runciman, 2018, p. 51).

Com excecédo dos golpes de Estado classicos, ou seja, referente a primeira
classificacdo, nos quais se precisa estar claro que a democracia nao esta vigorando,
0os demais tipos buscam simular que a democracia mantém-se vigente (Runciman,
2018, p. 51):

Para esses tipos de golpe, manter as aparéncias é fundamental. As elei¢cdes
sd0 manipuladas porque a aparéncia de vitéria nas urnas € o que confere
autoridade ao governo. Os golpes promissorios e as ampliacdes do poder
Executivo requerem que a aparéncia de democracia se mantenha, porque o
sucesso do golpe depende da crenca de que a democracia continua a
existir. Para certos tipos de golpe, a democracia ndo é o inimigo a destruir.
Ela funciona como disfarce para a subversdo, e por isso € amiga dos
conspiradores.
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A importancia de demarcar a diferenca dos golpes modernos a democracia
das formas classicas de decadéncia do sistema relaciona-se a necessidade de
superacao da crenca de que a queda do sistema se dard a partir de um evento
marcante e que indiscutivelmente sinalizara o fim de um regime. Segundo Bermeo
(2016), conforme a democracia vai se consolidando, mais dificil se torna fazé-la cair
pela forca ou por uma armacao evidente. Levitsky e Ziblatt (2018, p. 15) descrevem
que “democracias podem morrer ndo nas maos de generais, mas de lideres eleitos”.

A democracia nos tempos de hoje corre perigos disfarcados de atos de
legalidade, que, gradualmente vao minando a credibilidade e a funcionalidade do
sistema. Runciman (2018, p. 52) desponta que “quanto mais a democracia € tida
como segura, maiores sao as possibilidades de que venha a sofrer uma subverséo
sem precisar ser derrubada”, nesse sentido, o autor aponta que “a ampliagdo do
poder Executivo — em que homens fortes eleitos minam as instituices democraticas
engquanto alegam defendé-las — parece ser a maior ameaca a democracia no século
XXI”.

Em sentido semelhante desponta a teoria de Przeworski (2020, p. 200), que
descreve que a desconsolidagao democratica decorre do que chamou de “subversio
— sub-repticia”, que se traduz na utilizacdo de instrumentos legais componentes do
sistema democratico, mas para finalidades antidemocraticas, que séo realizadas de
forma gradual. Nesse sentido, o autor (2020, p. 203-204) aponta que “o mistério na
destruicdo da democracia por retrocesso esta em como um cenario terrivel pode ser
construido aos poucos, enquanto as pessoas que sofrerdo as consequéncias nao
reagem a tempo”.

Este problema, relacionado a uma auséncia de ruptura expressa com o0
sistema, decorre especialmente da variabilidade daquilo que se considera como
antidemocratico, uma vez que nao existem critérios objetivos que auxiliem na
definicAo sobre o que € ou ndo democratico, dependendo muito do contexto
sociopolitico a que a analise esta vinculada. Nesse sentido, Przeworski (2020) busca
estudar as ameacas a democracia contemporanea, a partir de uma analise histérica
combinada ao contexto econdémico, politico e cultural da atualidade.

O autor (2020), no prefacio a edigado brasileira de sua obra “Crises da
Democracia”, ressalva que intenta identificar as causas que desgastam as

instituicbes e regras democraticas, mas que esse estudo rende mais
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questionamentos do que respostas objetivas, delineado que a analise de uma
possivel crise democréatica demanda uma interpretacéo relacionada ao cenario fatico
de cada pais.

Para promover essa analise acerca das crises da democracia, Przeworski
(2020) aponta que € preciso definir o conceito utilizado para descrever os termos
‘democracia” e “crise”, uma vez que quanto mais adjetivos acompanharem o
primeiro termo, mais ocorréncias do segundo termo serédo apuradas. Nesse sentido,
o autor (2020, p. 29) desponta que adota uma ideia de democracia “minimalista” ou
“eleitoral” para desenvolver a analise de seu livro, em que a democracia
corresponde a um “arranjo politico no qual as pessoas escolhem governos por meio
de eleicbes e tém uma razoavel possibilidade de remover governos que nhao
gostem”, tal qual as concepgdes adotadas por Schumpter, dentre outros autores.

Schumpeter (1961, p. 300) descreve, pautado no ideal liberal, 0 método
democratico como um “arranjo institucional para se chegar a certas decisdes
politicas que realizam o bem comum, cabendo ao préprio povo decidir, através da
eleicdo de individuos que se reanem para cumprir-lhe a vontade”. Assim, para o
autor a democracia assemelha-se a uma competicdo entre aqueles que se
demonstram mais aptos a conquistar o apoio politico, ao ponto que o povo nao
possui competéncia para governar ou definir prioridades de interesse comum.

Adotando essa concepc¢ao minimalista de democracia, Przewoski (2020, p.
29) afirma que investiga as possiveis ameacas que impecam as eleicdes de serem
competitivas ou “inconsequentes para quem quer que permaneg¢a no poder”’. No
ponto, sobre a concepcdo de democracia minimalista adotada pelo autor, ele
entende que as eleicdes sdo o Unico meio apto para disciplinar a atuacdo dos
politicos. O autor (2020, p. 31) aponta a democracia como um “mecanismo para

processar conflitos”.

Consequentemente, a democracia funciona bem quando qualquer conflito
que surja na sociedade € conduzido e processado dentro do ambito
institucional, sobretudo através de eleicbes, mas também de sistemas
coletivos de negociacdo, cortes e burocracias publicas, sem impedir quem
qguer que seja de ter acesso a essas instituicdes s por causa da substancia
de suas demandas. Em resumo, a democracia funciona quando conflitos
politicos sdo processos em liberdade e paz civil (Przeworski, 2020, p. 32).

O autor (2020, p. 36) descreve que desastres ocorrem na democracia,

podendo se transformar em crises, assim, sugere que “os possiveis candidatos a
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desastres sao as crises economicas, os conflitos intensos na sociedade e a paralisia
politica, situagBes nas quais o0 governo € incapaz de governar devido a forma
especifica das instituicdes democraticas”, que demandam uma atuagdo de modo

gue a permanéncia do estado de coisas como se encontra € insustentavel.

A democracia esta em crise quando punhos cerrados, pedras ou balas
substituem votos. Ou os ocupantes tornam impossivel para a oposicao tira-
los dos cargos e esta ndo tem outra op¢ao a nao ser a resisténcia, ou entdo
ndo reconhece a legitimidade do governo e este se defende mediante a
repressdo, ou grupos politicos antagbnicos ndo aceitam os resultados da
interacdo institucional de interesses e partem para o confronto direto, quase
sempre violento. Quando essas situagdes se prolongam por muito tempo, a
ordem publica entra em colapso, a vida cotidiana fica paralisada e a
violéncia tende a crescer (Przeworski, 2020, p. 37).

Na concepcédo do autor, para entender as crises é preciso pensar em termos
de interesses e valores conflitantes no ambito sociopolitico. Destaca, assim, duas
condi¢cBes estruturais que merecem atencéo para se tratar da ocorréncia de crises
da democracia na teoria em questdo, sdo elas, a coexisténcia de democracia, a
partir da maxima de liberdade politica, com o capitalismo, um sistema reprodutor de
desigualdades econdémicas, bem como a busca por poder politico, seja pautada em
interesses econdmicos ou nao (Przeworski, 2020, p. 41).

No que toca a primeira condicdo, o autor (2020, p. 43) descreve que
historicamente houve uma conformagdo entre a classe politica operéria,
representada pelos sindicatos, que buscava reduzir as desigualdades econdémicas,
com a classe politica burguesa, que buscava politicas a fim de ampliar suas
condi¢cdes econbmicas, visto que as ultimas aceitaram politicas a fim de garantir a
redistribuicdo de renda, enquanto os primeiros tinham as relacdes privadas e
trabalhistas mais regulamentadas pelo poder estatal. Embora o autor suspeite que
este arranjo tenha se quebrado, uma vez que os sindicatos perderam em grande
medida a capacidade de organizacdo em prol da protecéo classista, enquanto 0s
interesses econdmicos ampliaram a desigualdade social. O autor suspeita, ainda,
gque a coexisténcia da democracia com o capitalismo esteja relacionada ao
aperfeicoamento continuo das condi¢cdes materiais (2020, p. 43).

Quanto a segunda condicéo, o autor (2020, p. 44-45) descreve a importancia
de compreender porque alguns lideres politicos aceitam o funcionamento normal da
democracia e a competicdo politica atinente ao sistema, enquanto outros, a fim de

ampliarem sua permanéncia no poder, atuam de modo a solapar 0s instrumentos
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democraticos que regulam e limitam o exercicio do poder politico, a fim de
ampliarem sua vantagem na competicao eleitoral.

Przeworski (2020, p. 111) indica que o0s sinais que evidenciam a
possibilidade de crises na democracia relacionam-se as seguintes questfes: 1) o
rapido desgaste dos sistemas partidarios tradicionais; 2) o avanco de partidos e
atitudes xenofébicos, racistas e nacionalistas; 3) o declinio no apoio a democracia
em pesquisas de opinido publica.

O autor (2020, p. 114) aponta que a estrutura de partidos politicos do modo
que se desenvolveu com a Revolugdo Industrial e apds a Primeira Guerra Mundial,
em que havia ao menos um partido a direita e outro a esquerda, sofreu abalos nos
altimos anos. De modo geral, o autor aponta que até meados dos anos 1980, os
paises possuiam 3 a 4 partidos politicos de relevancia, que alternavam a lideranca
politica entre si. Por sua vez, a partir de 1980, “0 numero efetivo de partidos no

eleitorado aumentou™®

, 0 que segundo o autor, demonstra que “os sistemas
partidarios tradicionais estdo desmoronando”.

O autor (2020, p. 114) reconhece que se pode sustentar a tese de que isso
ndo corresponderia a um sinal de crise, apenas um realinhamento necessario ao
reverdecer democratico, mas aponta que “no momento tudo o que vemos é que o
velho sistema partidario, enrijecido por mais de 75 anos, esta desabando, e que
nenhum modelo estavel se cristalizou ainda”, tratando-se na concepcao do autor de
uma crise, uma vez que “o velho esta morrendo e o novo ainda nao nasceu’.

De todo modo, exibe opinido de que acaso a ampliacdo do numero de
partidos que possuem apoio popular corresponda a um realinhamento democrético,
este realinhamento “incluird o avanco de partidos xenofébicos que ndo tém muita
paciéncia com as normas democraticas” (Przeworski, 2020, p. 115). Assim, adentra-
se ao segundo sinal apontado pelo autor que evidencia a possibilidade de crises na
democracia, o fato de que os partidos que defendem a adoc¢éo e a propagacao de
atitudes xenofobicas, racistas e nacionalistas tem ganhando espac¢o na cena politica
de diversos paises, tratando-se de um fenbmeno de carater internacional.

Runciman (2018, p. 74) aponta que “cada vez mais as pessoas acreditam no

gue gquerem acreditar. A politica populista se alimenta desse fenbmeno. E também,

% Przeworski (2020, p. 114) explica que “ntimero efetivo de partidos” é um indice que pondera
partidos levando em conta sua propor¢céo de votos (ou cadeiras).
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por sua vez, cuida de alimentd-lo”. O autor (2017, p. 74-75) descreve que esse
movimento ndo € novo, surgindo nas sociedades de regimes democréaticos quando
estdo presentes algumas situacbes, mas especificamente, quatro condi¢cles, a
saber, “crise econbmica, mudanga tecnoldgica, desigualdade crescente e auséncia
de guerra”.

Para explicar avanco de partidos populistas, Przeworski (2020, p. 115)
aponta que atualmente “o estado de espirito geral é populista”, prossegue
descrevendo que “o populismo € um género ideolégico do neoliberalismo. Ambos
alegam que a ordem social € criada espontaneamente por um unico demiurgo: ‘o

m”m

mercado’ ou ‘o povo™. Explica, assim, que nem a categoria neoliberal, nem o género
populismo, vem finalidade para as instituicdes, bastando a atuacdo espontanea
daquele que organiza a ordem social, seja 0 mercado, seja o povo (2020, p. 115).

Assim, ganham a cena nacional e internacional os partidos politicos, de
direita, esquerda e centro, que levantam esta bandeira antissistema ou
antiestablishment, distribuindo a ideia de que a classe politica corresponde a uma
elite que “trai, abusa e explora pessoas” (Przeworski, 2020, p. 115). O autor destaca
que os populistas ndo sdo antidemocraticos, mas sustentam que as “instituicdes
representativas tradicionais abafam a voz do ‘povo’ e pedem uma nova forma de
democracia que implemente melhor a ‘soberania popular” (2020, p. 116).

Em sentido semelhante Mounk (2019, p. 22) descreveu o modo de atuacgéo

dos governos populistas:

Donald Trump nos Estados Unidos, Nigel Farage na Gra-Bretanha, Frauke
Petry na Alemanha e Marine Le Pen na Franca afirmam todos que as
solucdes para os problemas mais prementes de nosso tempo sdo bem mais
simples do que o establishment politico quer nos fazer crer e que a grande
massa de pessoas comuns instintivamente sabe o que fazer. No fundo, eles
veem a politica como um assunto muito simples. Se a voz pura do povo
prevalecesse, os motivos para o descontentamento popular rapidamente
desapareceriam.

Embora existam semelhancas entre os discursos de partidos populistas de
esquerda e direita no que toca a questdes econdmicas e visdo das instituicdes, as
semelhancas findam nestes pontos, destacando que a diferenca entre os partidos
populistas de direita e esquerda reside no tratamento as questdes de imigracgéo,
racismo e xenofobia. Aponta que as posi¢cdes de partidos populistas de extrema

direita, ou direita radical, causam prejuizo a democracia, ao ponto que estimulam
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praticas excludentes, nacionalistas, xenofobicas, preconceituosas, extremistas e
autoritarias (Przeworski, 2020, p. 117).

Correlacionando os dois primeiros sinais de crises da democracia,
Przeworski (2020, p. 119-120) descreve que “partidos tradicionais perderam terreno
entre eleitores potenciais, enquanto o apoio a direita radical aumentou
gradualmente”. Por outro lado, o autor levanta o questionamento se “isso aconteceu
porque as opinides politicas ficaram mais polarizadas, com eleitores deslocando-se
para 0s extremos, ou porque os partidos tradicionais perderam contato com seus

apoiadores?”. A fim de esclarecer esse questionamento, desponta que:

A despopularizacdo dos partidos tradicionais ndo implica propriamente um
declinio de preferencias centristas, moderadas, apenas uma aversao aos
proprios partidos. As pessoas, quando acham que todos os politicos
profissionais sdo a mesma coisa, egoistas, desonestos ou corruptos, se
viram contra eles, estejam a esquerda, a direita ou no centro. O desgaste de
partidos tradicionais ndo significa um desgaste do centro.

O autor (2020, p. 122) entende que ainda ndo ha elementos disponiveis para
afirmar que “parte do aumento da propor¢cao de votos da direita radical se deve a
uma elevacdo no numero de seus partidos e que parte se deve a crescente
abstencdo de eleitores centristas”, mas suspeita que o aumento da direita radical
relaciona-se “mais a abstencao de eleitores centristas do que a um aumento de
eleitores extremistas”.

No que toca a Ultima proposicdo de sinalizacdo de crise, acerca da
diminuicdo do apoio a democracia nas pesquisas de opinido publica em diversos
paises, Przeworski (2020, p. 129) €& pontual em descrever que “respostas a
pesquisas sao informativas, mas nao proféticas”. Nesse sentido, sustenta que o
declinio ao apoio a democracia em pesquisas de opinido publica ndo significa uma
certeza de crise relacionada a democracia, inclusive pelo fato de o sistema possuir
um conceito polissémico. Embora, sustente que a preocupacao diante desses dados
€ valida, o autor (2020, p. 129) compreende que “o gosto de escolher governos
através de elei¢des € um gosto adquirido, mas, depois de adquirido, vicia”.

A identificacdo de uma possivel crise da democracia demanda uma analise
complexa e individual, a partir da realidade socioecondmica e politica de cada pais.

No proximo subcapitulo, intenta-se, a partir do modo de funcionamento do sistema
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politico brasileiro, identificar como as negocia¢des decorrentes do presidencialismo

de coalizdo, podem ter auxiliado para um cenario de retrocesso democratico no pais.

4.2 Préaticas espurias em nome da governabilidade: apontamentos no caso

brasileiro

A analise feita pela ciéncia politica e pela ciéncia juridica acerca do
presidencialismo de coalizdo remonta especialmente a questdo atinente a garantia
da governabilidade. Ha cientistas politicos que defendem que o Presidencialismo de
Coalizdo tem garantido estabilidade a democracia brasileira, uma vez que no cenario
politico tem sido possivel estabelecer coalizBes majoritarias que garantem a
governabilidade presidencial, independentemente de o Presidente da Republica ser
vinculado a um partido politico que ndo possua maioria no Congresso Nacional,
conforme discorrido no capitulo anterior (Figueiredo; Limongi, 2017).

Por outro lado, a critica advinda especialmente da ciéncia juridica remonta
aos custos da garantia da governabilidade no sistema politico brasileiro (Carazza,
2018), sobretudo diante dos sucessivos escandalos de corrupcdo envoltos quanto
ao funcionamento do sistema politico brasileiro. Outra questdo que desponta da
teoria critica sobre o presidencialismo de coalizdo relaciona-se a legalidade das
negociacdes politicas para formacao de coalizbes que sustentem a governabilidade
presidencial (Avritzer, 2016). Nesse sentido, Guimardes (2020, p. 195) descreveu
que “em um estagio mais grave de deterioracao das relacdes politico-partidarias [...]
a coesao das coalizdbes governamentais — cada vez mais heterogéneas -—
demandaram custos de outra grandeza, que escaparam os limites da legalidade e
do interesse publico”.

A atuacdo dos detentores de um mandato politico representativo deve estar
vinculada ao principio da legalidade, que se constitui, dentre outros, como basilar do
Estado Democratico de Direitos adotado no Brasil (Silva, 2005, p. 121). Nesse
sentido, a importancia da ado¢do de um procedimento de negociagao entre o Poder
Executivo e Poder Legislativo para formulacdo das coalizdes vinculado aos limites
legalmente impostos pela carta constitucional deve ser priorizado especialmente

diante da “relevancia da lei no Estado Democratico de Direito” (Silva, 2005, p. 121):
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[...] ndo apenas quanto ao seu conceito formal de ato juridico abstrato,
geral, obrigatério e modificativo da ordem juridica existente, mas também a
sua funcdo de regulamentacdo fundamental, produzida segundo um
procedimento constitucional qualificado. A lei é efetivamente o ato oficial de
maior realce na vida politica.

Por outro lado, ndo sdo poucos o0s eventos no decorrer da historia brasileira
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que demonstram o
funcionamento do presidencialismo de coaliz&do em um comportamento conflitivo
com a legalidade delineada nas normas constitucionais. Como ja mencionado
anteriormente, desde a redemocratizacdo, foram desmantelados uma série de casos
de corrupcdo na vida publica do pais, como o Esquema Andes do Orgcamento,
ocorrido durante o governo do presidente Itamar Franco (1992-1994). Por meio de
uma Comissao de Inquérito Parlamentar, desvelou-se a pratica de desvio de verbas
publicas do Orcamento da Unido para entidades fantasmas controladas por
parlamentares do Congresso Nacional, bem como acordos com empreiteiras para
inclusdo de emendas direcionadas a infraestrutura a fim de se obter o pagamento de
propinas aos agentes publicos, o que gerou repercussdes na esfera criminal para os
envolvidos (Favero, 2013).

Outro esquema de corrupgdo embleméatico no cenério brasileiro foi o caso do
“‘Mensalao”, que foi desmantelado durante o primeiro governo do presidente Luiz
Indcio Lula da Silva (2003-2006). O escandalo consistiu na descoberta de que
agentes do governo, especialmente chefes de gabinetes, utilizavam fundos de
empresas que faziam doacfes alguns partidos politicos do Congresso Nacional,
especialmente o Partido dos Trabalhadores, que detinha a gestdo do Poder
Executivo do pais, para comprar o apoio politico dos parlamentares, com intuito de
gue apoiassem as propostas de governo do presidente, por meio da aprovacéo de
projetos nas Casas Legislativas (Brasil, 2012).

O caso teve inicio no ano de 2005, apos a Revista Veja divulgar um video no
qual um funcionéario da Empresa dos Correios promovia a negociacao de propina em
nome do Deputado Roberto Jeferson, do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e
contava acerca do esquema de corrupcdo montado (Memoéria Globo, 2021). Em
decorréncia das denuncias feitas pela midia, deu-se inicio no ambito do Congresso
Nacional a chamada “CPI dos Correios”, que apds sua conclusdo no ano de 2006,
atestou a ocorréncia do esquema de corrupcdo que ficou conhecido como

“‘Mensalao”, no qual se verificou que alguns deputados federais, pertencentes a
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partidos politicos diversos, vendiam apoio ao Poder Executivo, por meio da prética
de votacdo de acordo com o interesse governista, em troca do pagamento de uma
quantia mensal (G1, 2012).

A partir da aprovacao do relatorio da CPI dos Correios, gerou-se o Inquérito
namero 2245, que no ano de 2006 ensejou na denuncia de 40 réus elaborada pelo
Procurador Geral da Republica, que foi direcionada ao Supremo Tribunal Federal.
No ano de 2007, foi instaurada a Acdo Penal numero 470, processo criminal que
julgou o caso do Mensaldo, que ficou conhecido como um dos maiores casos de
corrupgdo da Terceira Republica Brasileira. A Sessédo de Julgamento ocorreu no ano
de 2012 e condenou 25 pessoas. Somente no ano de 2014 a acado transitou em
julgado (Memdrias Globo, 2021).

De acordo com os documentos encartados na acdo penal, verificou-se a
existéncia de uma organizacdo criminosa, que atuou entre 2002 a 2005, dividida em
trés nucleos de atuacdo, politico, operacional e publicitario, composta por
integrantes dos Ministérios do Poder Executivo Federal, deputados de diversos
partidos politicos e empresérios, aos quais foram atribuidos crimes de formacéo de
quadrilha, evaséo ilegal de divisas, lavagem de dinheiro, corrupcéo ativa, corrupgéo
passiva e peculato. As investigacdes do esquema nao demonstraram envolvimento
direto do Presidente da Republica. O Supremo Tribunal Federal concluiu que o
conjunto probatério comprovou a ocorréncia de complexo esquema de distribuicéo
de dinheiro advindo de empresas privadas, por membros do Poder Executivo a
parlamentares da Camara dos Deputados, que recebiam quantias mensais para
votarem de forma favoravel aos interesses do Poder Executivo Federal, ou seja, o
esquema de corrupcdo se desenvolveu com a intencdo de garantir a formacéo de
uma base na Camara dos Deputados aliada ao Presidente da Republica (Brasil,
2012).

Reconhece-se, também, como grande escéandalo de corrupcdo da Terceira

Republica as apuracdes realizadas no ambito da Operacédo Lava-Jato®, durante o

% A Operacao Lava Jato teve inicio no ano de 2014, com a investigacéo perante a Justica Federal de
Curitiba, de quatro organizagbes criminosas que desembolsavam valores milionarios para obter o
apoio de congressistas, a fim de conquistar a aprovacéo de projetos que beneficiavam as empresas
envolvidas no caso. A operacgédo refletiu em investigagdes em varios Estados do Brasil, como no
Distrito Federal, no Estado de Sao Paulo, Parana, Rio de Janeiro, entre outros, possuindo equipes de
atuacdo das praticas corruptas nos Tribunais Regionais Federais das 22 (RJ/ES) e 42 (RS/SC/PR)
Regi6es. No decorrer das diligéncias, o objeto de investigacdo foi se ampliando e se instituiu uma
forca-tarefa, de carater duradouro, na atuacdo ao combate aos crimes de corrupcao (Portal MPF,
2023).
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primeiro mandato presidencial de Dilma Rousseff (2011-2014). Por outro lado, uma
vez que o esquema de corrupcdo apurado neste caso investiga os desdobramentos
ilegais das relacbes entre empresas privadas e representantes da Administracao
Pulblica, em diversos 6rgéos vinculados ao Governo Federal e aos partidos politicos
no Congresso Nacional, ndo se tratando de esquema de corrupgdo que apure
diretamente as ilegalidades advindas da negociacao entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo, para fins de composicéo de apoio no Congresso Nacional, deixa-
se, no ambito deste trabalho, de abordar o caso diretamente?.

Por outro lado, merece destaque o “Esquema do Orcamento Secreto”?,
desenvolvido durante o mandato presidencial de Jair Messias Bolsonaro (2018-
2022). O caso, de grande notoriedade publica, talvez seja um dos fenbmenos que
melhor delineia o funcionamento desvirtuado das relacfes no presidencialismo de
coalizdo que impactam de forma negativa a democracia brasileira. O esquema de
barganha politica® se desenvolveu a partir da atuagéo do Poder Executivo Federal,
na figura do Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro, nos anos de 2021 e
2022, que favoreceu os membros de sua base parlamentar por meio da liberacéo de
emendas orcamentarias em contrapartida ao apoio legislativo no Congresso
Nacional, utilizando-se do instrumento das emendas do relator, a fim de ocultar a
identidade dos parlamentares envoltos no esquema e também a quantia destinada a
cada um na divisédo informal do orcamento publico (Brasil, 2022).

A prética ensejou o desgosto da sociedade civil e também da sociedade
politica que ndo coadunava com seu desenvolvimento. Foram propostas perante o
Supremo Tribunal Federal (STF) quatro Argui¢cdes de Descumprimento de Preceito

Fundamental (ADPF) a fim de interromper a execucdo e anular as despesas

! Pado o enfoque do presente trabalho, que intenta apurar o desenvolvimento do presidencialismo
de coalizdo a partir da negociacdo ente o Poder Executivo e o Poder Legislativo, deixa-se de explorar
os desdobramentos da Operagdo Lava-Jato. Esclarece-se, de todo modo, que ao optar por ndo
abordar de forma detalhada o caso, ndo se intenta minimizar a influéncia da Operac¢éo Lava-Jato nos
desdobramentos do cendrio sociopolitico do pais; reconhecendo, inclusive, as discussfes de
Lawfare, a partir da ideia do uso estratégico do direito para aniquilar um inimigo, que permeia 0s
desdobramentos dos casos da Operacdo Lava-Jato (ZANIN MARTINS; ZANIN MARTINS; VALIM,
2023).

22 No presente trabalho, utiliza-se especialmente desse caso para analisar o funcionamento das
negociacdes entre os Poderes Executivo e Legislativo, porquanto sua analise se deu a partir de um
viés de constitucionalidade dos instrumentos utilizados na negociagdo, enquanto nos casos
mencionados anteriormente, 0 maior viés de analise esteve vinculado aos efeitos penais das praticas
corruptas.

20 Esquema do Orgcamento Secreto sera analisado a partir do inteiro teor do julgamento da ADPF n.
850/DF, Relatora Ministra Rosa Weber, no &mbito do Supremo Tribunal Federal, que ocorreu no ano
de 2022.
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oriundas das emendas do Relator-Geral do orcamento publico federal, conhecidas
pela sigla RP9, nos exercicios financeiros de 2021 e 2022. Os Partidos Politicos
Cidadania, Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Socialismo e Liberdade (P-
SOL) e o Partido Verde (PV), ajuizaram, de forma autdnoma, as respectivas ADPF’s
nameros 850, 851, 854 e 1.014, visando a declaracdo de inconstitucionalidade das
emendas do Relator-Geral do orcamento, por violarem a Constituicdo Federal de
1988 (Brasil, 2022).

Em sintese, os partidos politicos autores das a¢cfes sustentam a acusacao
de que havia um esquema que envolvia atuagdo combinada do Relator-Geral do
orcamento publico federal e o Presidente da Republica, uma vez que o primeiro
utilizaria de seus poderes regimentais para comandar a elaboracédo do orcamento da
Uniao “como se fosse um verdadeiro balcdo de negdcios, no qual o acesso aos
recursos publicos federais estaria disponivel em troca de apoio nas votacfes
favoraveis ao Poder Executivo” (Brasil, 2022). Os parlamentares seriam
contemplados com uma “quota orgamentaria”, que correspondia a uma parte das
despesas alocadas no orcamento por meio das emendas do relator, em troca de
seus votos favoraveis aos projetos do Poder Executivo (Brasil, 2022).

Apontaram 0s autores que essas negocia¢gfes secretas garantiam quotas
aos congressistas que poderiam ser destinadas individualmente as bases eleitorais
dos contemplados, bastando “a simples indicagao das entidades publicas ou 6rgéaos
beneficiarios, por meio de oficios e outras vias informais de comunicagao” apontadas
pelos parlamentares ao Relator-Geral ou de modo direito ao Chefe da unidade
orcamentéria (Brasil, 2022, p. 7). Assim, o Poder Executivo detinha “instrumento
politico-institucional necessario a cooptacdo do apoio politico de congressistas,
utilizando-se, para esse fim, de transferéncias voluntarias de recursos financeiros da
Unido aos orgaos e entidades selecionadas pelos parlamentares envolvidos em tais
acordos” (Brasil, 2022, p. 7).

A utilizacdo do instrumento técnico da emenda do Relator-Geral
descreveram o0s partidos politicos demandantes, ndo possuia previsao
constitucional, sendo disciplinado seu uso apenas no Regimento Comum das Casas
Legislativas, para fins de “ajuste final do projeto de lei a legislagdo de regéncia”
(Brasil, 2022, p. 8). Nesse sentido, 0s quatro autores sustentaram a violagdo aos

postulados informadores do devido processo orgcamentario, 0s principios
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norteadores da atuacdo da Administracdo Publica e, concomitantemente, 0s
principios constitucionais da legalidade, moralidade, eficiéncia e publicidade.

Apontaram que o desvirtuamento do regime de emendas orcamentarias, a
partir da “alocacgao unilateral, pessoal, arbitraria e sem transparéncia de recursos
publicos” viola frontalmente as previsdes constitucionais dos artigos 37, caput, 163-
A, 165 e 166. Sustentaram que houve desvio de finalidade no que toca a utilizacao
de recursos do orcamento da Unido para condicionamento da liberacdo de verbas
aos parlamentares em contrapartida a adesdo destes aos interesses do Poder
Executivo (Brasil, 2022). Assim, no mérito da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, pugnaram pela ampla publicizacdo dos dados referentes a
execucdo das despesas advindas de emendas do relator, bem como que fosse
declarada a inconstitucionalidade da utilizacdo desse instrumento no momento de
composicao do Orcamento da Unido (Brasil, 2022).

O Presidente da Republica, por meio de parecer elaborado pela Consultoria-
Geral da Unido, requereu o indeferimento dos pleitos, defendendo que nao se
sustentava a argumentacdo de que ndo havia regulamentacdo adequada para a
execucao das emendas do relator, tratando-se de instrumento de competéncia
constitucional a ser utilizado pelo Poder Executivo e Legislativo para fins de
formacao do orcamento publico federal (Brasil, 2022).

De outra banda, o Presidente do Congresso Nacional, defendeu a
adequacdo da utilizacdo das emendas do relator, por se tratar de prerrogativa
constitucional garantida ao Congresso Nacional. Apontou que a regulamentacao das
emendas do relator atendia aos dispositivos constitucionais®* acerca da indicacdo da
fonte de recursos e compatibilidade com o plano plurianual e diretrizes
orcamentarias. Sustentou que havia adequada regulamentacdo das emendas do
relator na Portaria Interministerial ME/SeGov-PR n° 6.145/2021, que conferiu ao
instituto status semelhante as emendas individuais e de bancada, atendendo aos
principios da administracdo publica de transparéncia e publicidade dispostos na
Constituicao Federal (Brasil, 2022).

Foi proferida decisdo monocratica liminar pelo Supremo Tribunal Federal, de
Relatoria da Ministra Rosa Weber, que dentre outras medidas, suspendeu a

execucao dos recursos advindos do identificador RP9 até o julgamento das acgodes.

** Art. 166 e paragrafos da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988).
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Por fim, em 19 de dezembro de 2022, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisdo
definitiva e julgou procedente os pedidos das ADPF’s numeros 850, 851, 854 e
1.014, a fim de declarar incompativel com a Constituicdo Federal de 1988 as
praticas orgcamentarias que ensejaram no conhecido “esquema do orgamento
secreto”, por meio da utilizagcdo indevida das emendas do Relator-Geral com a
intencdo de incluir despesas e programacgdes novas ao Projeto de Lei Orgcamentaria
Anual da Uniao (Brasil, 2022).

Pertinente destacar as conclusbes do julgamento do caso, a partir do
conteldo da Ementa da decisdo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental namero 850, do Distrito Federal, julgada pelo Supremo Tribunal
Federal em 19 de dezembro de 2022, de relatoria da Ministra Rosa Weber, que por
maioria, considerou inconstitucional a pratica do “orgamento secreto”. Reconheceu-
se que as despesas publicas advindas das negociacdes ocultas entre o Poder
Executivo e sua base parlamentar aliada no Congresso Nacional, por meio das
emendas de relator, efetivaram “transgressdo aos postulados republicanos da
transparéncia, da publicidade e da impessoalidade no ambito da gestdo estatal dos
recursos publicos, assim como do planejamento orcamentario e da responsabilidade
na gestéao fiscal” (Brasil, 2022, p. 1).

O Tribunal sustentou que “as praticas institucionais e padrbes de
comportamento verificaveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos traduzem
formas de atuacdo estatal subsumiveis a nocéo juridica de atos de poder (Lei n°
9.882/99, art. 1°, caput)”, conforme precedentes da Corte. Nesse sentido, despontou
que a jurisprudéncia da Corte entende viavel a utlizacdo da arguicdo de
descumprimento para “impugnar omissdes sistémicas e praticas institucionais dos
Poderes Publicos” nos casos em que diante da auséncia de outro meio juridico
capaz de sanar a questdo, “os atos impugnados, transcendendo interesses
meramente individuais, ostentam os atributos da generalidade, da impessoalidade e
da abstracao, justificando a intervencdo judicial para a tutela de direitos
fundamentais ou de interesses politicos e juridicos socialmente relevantes” (Brasil,
2022, p. 2).

A Corte sustentou que as emendas parlamentares ao orgamento publico da
Unido encontram autorizacdo no artigo. 166 da Constituicdo Federal e tem por
objetivo “viabilizar aos congressistas a oportunidade de atender diretamente as

reivindicagbes mais concretas e urgentes da populacdo que representam,
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contemplando a dotagdo financeira necessaria ao atendimento de suas
necessidades” (Brasil, 2022, p. 2). Por outro lado, com base na experiéncia historica,
a Corte reconhece que as “emendas orgamentarias tém se distanciado, cada vez
mais, do seu objetivo original de representar instrumento legitimo de aprimoramento
das politicas publicas nacionais e regionais” (Brasil, 2022, p. 2).

O STF descreveu que as emendas tém sido utilizadas em “proveito de
interesses de cunho privatistico e eleitoral, muitas vezes envolvendo esquemas de
corrupgao e desvio de recursos publicos de amplitude nacional”, interpretacédo que
advém especialmente das conclusdes dos érgaos de investigacdo parlamentar do
Congresso Nacional, destacando os casos da CPMI do Esquema PC Farias, CPMI
do Orcamento, CPMI das Ambulancias, dentre tantos outros casos ja apurados

(Brasil, 2022, p. 2); assim, a Corte esclareceu que:

O elevado coeficiente de discricionariedade existente na definicdo dos
programas e acdes estatais, assim como na escolha dos gastos
necessarios a sua execugao, acentua ainda mais o 6nus pertencente aos
Poderes Publicos de observarem o dever de transparéncia na execucgao
do orgamento e a obrigatoriedade da divulgagéo de informacdes completas,
precisas, claras e sinceras quanto ao seu contetido, de modo a viabilizar a
atuacao efetiva e oportuna dos 6rgdos de controle administrativo interno,
dos 6rgdos de fiscalizacdo externa (Ministério Publico, Tribunais de Contas
e Poder Judiciario) e da vigilancia social exercida pelas entidades da
sociedade civil e pelos cidadaos em geral.

Diante dessa premissa, a Corte reconheceu que a pratica que ficou
conhecida como “Orgamento Secreto” desvelou “o esquema de barganha politica
por meio do qual o Executivo favorece os integrantes de sua base parlamentar
mediante a liberacdo de emendas orcamentarias em troca de apoio legislativo no
Congresso Nacional”, para isso utiliza-se do “instrumento das emendas do relator
para ocultar a identidade dos parlamentares envolvidos e a quantia (cota ou
quinhdo) que lhe cabe na partilha informal do orcamento” (Brasil, 2022, p. 3);
contudo, argumentou o Tribunal que as referidas emendas do relator ndo possuem
previsao constitucional e “operam com base na légica da ocultacido dos efetivos
requerentes da despesa, mediante a utilizagao de rubrica orgamentaria unica (RP 9)”
(Brasil, 2022, p. 3). Assim, as despesas previstas nessa sigla sédo atribuidas, de
modo indiscriminado, ao Relator-Geral do orgamento, “que atua como figura
interposta entre parlamentares incégnitos e o or¢amento publico federal” (Brasil,

2022, p. 3).



111

Nesse viés, a destinacdo final dos recursos alocados sob a rubrica das
emendas do relator “acha-se recoberto por um manto de névoas”. A gravidade da
situacdo foi posta em razdo dos altissimos montantes atribuidos a sigla RP9, que
ultrapassaram a quantia de 53 bilhdes de reais entre os anos de 2020 e 2022, que
neste cenario, foram “vinculadas a finalidades genéricas, vagas e ambiguas,
opondo-se frontalmente a qualquer tentativa de conformacdo do processo
orcamentario as diretrizes constitucionais do planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal” (Brasil, 2022, p. 3).

A Corte sustentou que “a captura do orcamento publico federal em favor das
prioridades eleitoreiras e interesses paroquiais dos congressistas representa grave
risco a capacidade institucional do Estado de realizar seus objetivos fundamentais
(CF, art. 3°”, uma vez que por meio dessa ferramenta houve “pulverizacdo dos
investimentos publicos”, bem como “precarizacdo do planejamento estratégico”,
“‘perda progressiva da eficiéncia e da economia de escala, tudo em detrimento do
interesse publico” (BRASIL 2022, p. 3).

Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal concluiu que a pratica do
Orcamento Secreto é inadmissivel frente aos postulados de um Estado Democrético
de Direito (Brasil, 2022, p. 3-4):

A partilha secreta do orcamento publico operada por meio das emendas do
relator configura prética institucional inadmissivel diante de uma ordem
constitucional fundada no primado do ideal republicano, no predominio dos
valores democraticos e no reconhecimento da soberania popular (CF, art.
19); inaceitavel em face dos postulados constitucionais da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia (CF, art. 37,
caput); inconciliavel com o planejamento orgamentario (CF, art. 166) e com
a responsabilidade na gestao fiscal (LC n° 101/2000; além de incompativel
com o direito fundamental a informagéo (CF, art. 5°, XXXIIl) e com as
diretrizes que informam os principios da méaxima divulgacdo, da
transparéncia ativa, da acessibilidade das informac¢des, do fomento a cultura
da transparéncia e do controle social (CF, arts. 5°, XXXIll, “a” e “b”, 37,
caput e § 3°, 1, 165-A e Lei n® 12.527/2011, art. 3°, | a V).

Como apurado pelo Supremo Tribunal Federal, o “orcamento secreto” se
traduziu em uma ferramenta de violagdo ao ciclo orcamentéario, conforme descrito
por Sanches (1993), porquanto nao respeitou suas fases de elaboracdo e
apresentacao; autorizacao legislativa; programacao e execucao e, por fim, avaliacao
e controle. Sanches (1993, p. 55) esclarece que o orcamento publico caracteriza-se
como “instrumento politico”, uma vez que estabelece “parametros para a cobranca

de tributos, fixar limites para a realizacdo de gastos publicos, definir
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responsabilidades e articular parte expressiva do sistema de checks and balances
constituido pela sociedade para controlar o exercicio do poder que defere do
Estado”.

No que toca a finalidade do orcamento publico, Dal Bem Pires e Motta

(2006, p. 20) também pontuam que:

No Brasil, o orcamento puUblico também sempre constituiu um
poderosissimo instrumento de controle dos recursos financeiros gerados
pela sociedade, os quais retornam a essa mesma sociedade na forma de
bens e servicos prestados. E tdo importante que, historicamente, todas as
constituicbes federais e estaduais, bem como as leis organicas dos
municipios, sempre consagraram dispositivos sobre a programagdo como
categoria do orcamento publico, desde a época do Império até os dias
atuais.

De forma didéatica, em seu voto, a Ministra Relatora Rosa Weber (Brasil,
2022) demonstrou como a pratica do “orgcamento secreto” se utilizou de instrumentos
legalmente postos, como as emendas parlamentares, de modo a desvirtuarem a
finalidade do orgcamento publico federal e os seus principios norteadores. Nesse
sentido, em uma interpretacdo ampliativa no que toca a finalidade da utilizacdo das
emendas do relator, a pratica politica p6s-se em conflito com a legalidade.

Como bem sustentou a relatora (Brasil, 2022, p. 45) “as emendas
parlamentares (ou orcamentarias) possuem autorizacdo constitucional e objetivam
viabilizar a participacdo ativa dos Deputados Federais e Senadores na elaboracdo
da peca orcamentaria (CF, art. 166)”. Nesse sentido, destacou que séo previstas
quatro modalidades de emendas parlamentares no Regimento Comum do
Congresso Nacional, classificadas conforme a autoria, a saber: a) emendas de
comissao (autoria das comissdes permanentes); b) emendas de bancada estadual
(autoria das bancadas estaduais no Congresso); ¢) emendas individuais (autoria dos
Congressistas em exercicio) e; d) emendas de relator (autoria do relator-geral do
projeto de lei orcamentaria anual). No que toca a finalidade de cada tipo de emenda

parlamentar, a Ministra Relatora Rosa Weber (Brasil, 2022, p. 46) esclareceu que:

As emendas individuais destinam-se, essencialmente, ao atendimento dos
interesses populares mais concretos verificados no plano local ou municipal;
as emendas de bancadas estaduais visam a realizacédo de obras e projetos
estruturantes de importancia estadual ou distrital; e as emendas de
comissBes acolhem demandas de amplitude nacional e de interesse
institucional. [...] J& as emendas do relator foram instituidas
originariamente com o proposito de conferir ao relator-geral do projeto de lei
orcamentdria os poderes necessarios a organizacdo do conjunto de
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modificagdes introduzidas na proposta or¢camentaria do Executivo. Sua
finalidade consistia apenas na corre¢cdo de erros e omissGes de ordem
técnica ou legal e na organizacéo sistematica das despesas conforme suas
finalidades, ndo contemplando a inclusdo de novas despesas ou
programacdes na peca orcamentaria (grifou-se).

Em uma retomada histérica acerca dos esquemas de corrup¢do que
permearam a histéria do Congresso Nacional Brasileiro pds Constituicdo Federal de
1988, a saber, Esquema PC Farias, Anbes do Orgamento, Esquema das
Ambulancias e outras, a relatora Ministra Rosa Weber demonstrou em seu voto
como reiteradamente as emendas do relator foram utilizadas para subverter a
transparéncia da formacgdo do or¢gamento publico e também privilegiar interesses
privatistas dos Congressistas (Brasil, 2022, p. 61):

A cultura patrimonialista, ainda prevalecente na esfera politica nacional,
confundindo o publico com o privado, enseja a apropriacdo do orgamento
federal em favor de interesses eleitorais dos parlamentares. As emendas
passam a servir como instrumento de preservacdo da posicdo estamental
dos congressistas, assegurando a eleicdo, a reeleicédo e o arraigamento nos
guadros de poder.

A maneira corrompida e patrimonialista de gerenciar os recursos publicos,
do modo que tem se assistido reiteradamente em nosso pais, vai minando a
credibilidade das instituicdes essenciais a democracia representativa. No caso do
‘orcamento secreto”, a pratica ndo destoou, conforme apontou a Ministra Rosa
Weber em seu voto (Brasil, 2022, p. 64):

E que as emendas do relator foram consignadas no orcamento da Uni&o em
favor de um grupo restrito e incégnito de parlamentares, encobertos pelo
véu da rubrica RP 9 . Apenas o Relator-Geral do orgamento figura, no plano
formal, como ordenador das despesas, enquanto os verdadeiros autores
das indicacbes preservam o anonimato. N&o apenas a identidade dos
efetivos solicitadores, mas também o préprio destino desses recursos acha-
se recoberto por um manto de névoas. Isso porque ndo ha efetiva
programac@o orcamentaria. As dotacdes consignam elevadas quantias
vinculadas a finalidades genéricas, vagas e ambiguas. Somente no
momento do empenho, as vésperas da liquidacao e do pagamento, torna-se
possivel identificar quem sera o beneficiario dos recursos e o objeto das
despesas. Desse modo, ndo € possivel saber, com antecipagcdo , quais
Municipios ou Estados brasileiros serdo contemplados, muito menos qual
tipo de obra, servico ou acdo estatal sera efetivada com tais recursos. Nao
ha, realmente, oportunidade para o exercicio do controle orgamentério
preventivo. [...] Por isso trata-se de um “orcamento secreto”. Nao se sabe
guem sdo os parlamentares integrantes do grupo privilegiado, ndo se
conhecem as quantias administradas individualmente, ndo existem critérios
objetivos e claros para a realizacdo das despesas, tampouco observam-se
regras de transparéncia na sua execugao.
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O modus operandi advindo da pratica do “orgamento secreto” se desdobrou
em uma série de microssistemas de corrupcdo. A midia se encarregou de noticiar
diversos casos de utilizacdo inadequada de recursos publicos em pequenas cidades,
as quais posteriormente se apurou que haviam sido direcionadas por emendas
parlamentares que estavam encobertas pela sigla RP9, do Relator Geral.

O Esquema do “Tratorago” foi o primeiro desvelando oriundo das verbas
relacionadas ao “Orgamento Secreto”, no qual se denunciou que no ambito do
Ministério de Desenvolvimento Regional e da Codevasf (Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e da Paraiba) recursos advindos das
emendas do relator estavam sendo direcionados para a aquisicdo de tratores e
outros equipamentos agricolas em pregdes eletronicos com valores superfaturados
em até 259% em comparacao aos precos de mercado (Pires, 2021).

Seguiu-se uma série de investigacBes jornalisticas que desvelaram a
destinacdo de altas dotacGes orcamentarias a pequenos Municipios do Estado do
Maranhdo para fins de financiamentos na area da saude, mas que n&o
apresentavam melhorias (Pires, 2022); descobriu-se, também, a destinacdo de
recursos, no ambito do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
para o intitulado “esquema das escolas fake”, em que foi direcionado um percentual
indisponivel de recursos por meio do orcamento secreto para construcao de 2 mil
novas escolas em detrimento das 3,5 mil obras iniciadas e ndo concluidas pelo pais
(Pires; Schalders; Affonso, 2022). Dentre outros exemplos que despontaram na
midia acerca da destinacdo de verbas publicas ocultadas pela sigla do Relator
Geral.

No decorrer do segundo capitulo deste trabalho, demonstrou-se o modo de
funcionamento do presidencialismo brasileiro, que se traduz em um presidencialismo
de coalizdo (Abranches, 1988). O sucesso da governabilidade do Presidente
consiste na “construcao de aliangas no Congresso Nacional. Coalizdes que sejam
aptas a criar a base de sustentacdo necessaria para aprovagdo de leis, medidas
provisorias e emendas constitucionais que fagam parte de seu projeto de governo”
(Cyrino, 2016, p. 65). Dessa forma, a atuacdo do Presidente esta correlacionada a
conquista do apoio parlamentar para aprovar suas politicas publicas, enquanto 0s
parlamentares necessitam que o Executivo aprove e direcione a utilizacdo de verbas

publicas para atender as exigéncias do seu eleitorado.



115

E preciso se pontuar que n&o é viavel atribuir a corrupcdo a necessidade de
construcdo de apoio politico, uma vez que em qualquer sistema de governo é
preciso alcancar apoio majoritario, logo, a corrupcado deriva ndo da necessidade de
negociacdo, mas dos objetivos de quem promove essa negociacdo (Limongi;
Figueiredo, 2017). A partir do delineamento do “esquema do orcamento secreto”
pode-se identificar que hd um desvio de conduta republicana na ac¢do dos
representantes eleitos para a consolidacdo das politicas de governo, ha segundo
Abranches (2001, p. 17), “problemas gravissimos na agao dos agentes publicos”.

Como conduta republicana compreende-se um governo pautado em uma
governanca dentro dos limites da lei, priorizando o interesse coletivo e o bem
comum (Carvalho, 2018). Nesse interim, considerando que o Brasil tem como forma
de governo a Republica e como regime politico a democracia, 0 comportamento de
seus governantes, seja do Poder Legislativo seja do Poder Executivo, deve estar
baseado nessas virtudes (Benevides, 1996). Qualquer atuacdo em sentido contrario
extrapolara a finalidade da representacdo politica e, também, da coalizdo partidaria,
gue visa a aprovacdo de projetos de governo que atendam os interesses da
populacao (Abranches, 2018).

Algumas questdes prejudiciais a democracia representativa estdo envoltas
no modo desvirtuado de formacao de coalizdes. No caso do “orcamento secreto”, a
auséncia de identificacdo do parlamentar beneficiado com parte do dinheiro publico,
dificulta o planejamento quanto a destinacdo do recurso publico, bem como a
fiscalizacdo da aplicacdo do referido dinheiro e consequentemente a prestacao de
contas acerca da utilizagdo da verba orcamentaria. Como identificado pelo Supremo
Tribunal Federal (Brasil, 2022), ha um evidente desrespeito aos principios
norteadores da atuacdo da Administracdo Publica, bem como da conducéo
orcamentaria, postos pela Constituicdo Federal de 1988.

A formacado de coalizbes pautada em interesses escusos e de modo néo
transparente se traduz em violagdo aos principios caracteristicos de uma Republica,
especialmente no que toca ao dever de responsabilidade dos agentes publicos
perante a sociedade civil. Como posto por Streck e Morais (2014, p. 167), a
responsabilidade € caracteristica de um governo republicano, uma vez que € dever
do agente publico “prestar contas (accountability) de sua orientagdo politica na
condugdo dos destinos do pais”. Do modo como ocorreu a formacgédo de apoio no

Congresso Nacional ao Presidente da Republica, ndo foi possivel a sociedade civil e
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tampouco aos érgaos de controle do Estado acompanhar se a aplicacdo das verbas
orgcamentérias disponiveis ocorreu a fim de atender o interesse publico e social de
modo adequado.

Outra questdo que desponta da analise do “Esquema do Orgamento
Secreto” encontra amparo no fato de que o orcamento publico € o meio pelo qual se

concretizam os objetivos e os direitos elencados na carta constitucional:

Na verdade, o orcamento é, antes de tudo, uma decisédo de governo ou um
exercicio de poder e, nesse sentido, ndo s6 uma questdo técnica, mas
também politica. Isto significa que todo orcamento publico implica a
determinacéo de prioridades, relacionadas, por sua vez, com a capacidade
de intervencdo e negociacdo de certos setores da sociedade ou com
opcBes do proprio governo local. O orgamento permite a identificagdo dos
recursos disponiveis, que serdo aplicados segundo as prioridades
estabelecidas e afinadas com a politica adotada pelo gestor publico. (Dal
Bem Pires; Motta, 2006, p. 23)

Deste cenario de desenvolvimento da politica em busca da governabilidade,
entende-se que muitas vezes a atuacao parlamentar e do proprio Poder Executivo
nao superou os marcos tedricos do Direito Liberal, pautados na “postura
ultraindividalista, assentada em um comportamento egoista” (Streck; Morais, 2014,
p. 55), 0 que gera uma tensdo social ao ponto que a vivéncia em um Estado
Democratico de Direitos exige uma ampliacdo no objeto de atuacdo, que vincula a
realizacdo do bem comum, dos interesses da coletividade. Como dito por Streck e
Morais (2014), o Estado Democrético de Direito impde uma superacdo do status
quo, por outro lado, a vivéncia em um cenario politico que nao internalizou essa
ideia coloca em cheque os pressupostos da democracia representativa, ao ponto
gue os interesses dos representantes ndo estdo alinhados as expectativas dos
representados.

A questdo envolta ao escandalo que ficou conhecido como “Orgamento
Secreto” explicita nesse subtitulo teve por intencdo demonstrar como a forma de
composicao das coalizOes de apoio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
exigida para a garantia da governabilidade no presidencialismo de coalizdo, tem-se
utilizado de elementos legalmente previstos, como as emendas parlamentares, para
finalidades antidemocraticas. No caso, a manutencdo de interesses patrimonialistas
gue se traduzem em prejuizos a coletividade em razdo da ma gestao de recursos
publicos, bem como em desrespeito aos principios norteadores da carta

constitucional de 1988, visto que criaram uma ferramenta dentro do Congresso
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Nacional, por meio de ato administrativo, que desrespeita os postulados norteadores
da Administragdo Publica, evidentemente com a intencdo de garantir uma feicdo de
legalidade ao esquema de corrupcdo. A Ministra Rosa Weber, em seu voto de
julgamento declarou (Brasil, 2022, p. 65) que “atualmente, a politica patrimonialista,
reinventando-se, instrumentaliza formas e férmulas juridico-contabeis para conferir
ares de oficialidade a conteudo inoficioso, aparéncia de institucionalidade ao que
nao encontra amparo na ordem constitucional”.

Nesse sentido, entende-se que o modus operandi do presidencialismo de
coalizdo, tem auxiliado naquilo que Runciman (2018) e Przeworski (2020)
descreveram como praticas de desconsolidacdo da democracia, ao ponto que
agueles que detém o poder politico se utilizam de ferramentas institucionalmente
legalizadas, mas para fins que desestabilizam o regime democratico, minando,
gradualmente, o desenvolvimento da democracia no Brasil. Para fins de sustentar
essa afirmacao, no proximo subcapitulo do texto se abordara a forma com que as
praticas corruptivas acarretam impactos negativos na relacdo de confianca entre
governantes e governados, que pode ser identificadas a partir da constatacdo dos

trés sinais de uma crise democrética elencados por Przeworski (2020).

4.3 O presidencialismo de coalizdo e a realidade politica brasileira:

desconsolidacdo democratica

Desde o ano de 2013 o Brasil tem assistido a uma série de movimentos
eclodindo na sociedade, pleiteando melhorias na prestacdo dos servicos publicos e
criticando o modo de atuacdo da classe politica. Por outro lado, ap6s a eleicdo do
Presidente da Republica Jair Messias Bolsonaro, as manifestacées se traduziram
em discursos perigosos para o regime democratico. Se no ano de 2013 as
reivindicacbes eram por melhorias na saude, transporte, educacdo, ou seja,
especialmente vinculados a elaboracédo e a prestacdo de politicas publicas para
garantia dos direitos sociais, de outro modo, as manifesta¢gdes que fizeram palco nas
ruas do Brasil nos anos subsequentes possuiam um discurso totalmente diverso, de
ataque as instituicbes da democracia representativa e dos limites impostos pelo
regime republicano.

Vieira (2018) descreve que os fatores que contribuiram para a insurgéncia

dos protestos de 2013 e a crise que deles decorreu sdo multiplos, e perpassam pela
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crise econdmica, pelos sucessivos escandalos de corrupgdo que contribuiram para
aumentar a desconfianca dos cidadaos no sistema politico, bem como pelo conflito
de classes em um pais desigual que tencionam a disputa politica e favorecem a
ascensao de discursos populistas e oportunistas. O autor (2018, p. 25-26) aponta
dois conflitos institucionais que contribuiram para crise iniciada pelos protestos de
2013: a) “a crescente tensédo entre o presidencialismo de coalizdo, que foi se
degradando a partir de 2005, e o sistema de controle e aplicacéo da lei, que foi se
tornando mais autbnomo”, o que se constatou pelo julgamento do escandalo do
mensaldo, havendo uma tensdo entre a classe juridica e a classe politica; b) os
conflitos distributivos relacionados ao confronto entre gastos advindos das politicas
publicas e direitos sociais, de cunho progressista, e 0s continuos e crescentes
gastos advindos dos privilégios e interesses setoriais, de cunho regressivo. Nesse
sentido, Viera (2018, p. 26) descreve que “E dificil negar que o Brasil entrou, a partir
das vastas manifestacbes que tomaram as ruas do pais em junho de 2013, numa
grave crise politica com forte impacto sobre o funcionamento de suas instituicées
constitucionais”.

Intenta-se, a partir de agora, demonstrar como 0s sinais de uma crise
democréatica estdo presentes no cenario politico brasileiro. Como descrito
anteriormente, Przeworski (2020, p. 111) indica que o0s sinais que evidenciam a
possibilidade de crises na democracia relacionam-se as seguintes questées: 1) o
rapido desgaste dos sistemas partidarios tradicionais; 2) o avan¢o de partidos e
atitudes xenofébicos, racistas e nacionalistas; 3) o declinio no apoio a democracia
em pesquisas de opinido publica.

No prefacio da obra escrito a edi¢cdo brasileira, o autor (2020, p. 11)
desponta que nao interpretou o Brasil como um pais em que a democracia poderia
estar em crise. Contudo, sustentou que a escrita do prefacio a edicao brasileira foi
um exercicio de humildade, pois falhou em ndo reconhecer que os sinais de uma
crise estavam presentes na democracia brasileira. Neste sentido, descreveu que
(2020, p. 11):

A rejeicao de Aécio Neves aos resultados da elei¢cdo de 2014 constituiu uma
grande violagdo das normas democraticas. O impeachment da presidente
Dilma Rousseff em agosto de 2016 foi uma demonstracdo de que os
politicos colocam seus pequenos interesses acima da integridade das
instituic6es. Por fim, a remocéo, juridicamente arquitetada, de Lula como
candidato na eleicdo de 2018 impediu vasto segmento do povo brasileiro de
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exercer seus direitos democraticos. No entanto, ainda que estivesse mais
atento a todos esses sinais, eu ndo teria previsto a vitéria de Jair Bolsonaro.

Em toda a sua obra, o autor sustenta a complexidade de promover um
diagnostico preciso sobre uma possivel crise em sistemas democréticos,
especialmente diante da diversidade cultural, econémica e politica de cada pais,
bem como frente ao fato de que a histéria ndo produz resultados lineares acerca das
crises de sistemas politicos. Em uma analise superficial dos sinais elencados pelo
autor que sugerem a crise do sistema democratico, talvez ndo pudesse realmente se
chegar a conclusédo de que a democracia brasileira estaria em crise. Por outro lado,
uma analise mais apurada as praticas que circundam a vida politica do pais,
acenderiam o sinal de alerta sobre a democracia brasileira, tal como sugeriu
Przeworski (2020).

No que toca ao primeiro sinal, acerca do desgaste dos sistemas partidarios
tradicionais, pode-se dizer que o Brasil tem caminhado nesta direcdo. Ha no Brasil
30 (trinta) partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023), tratando-se
de um sistema partidario bastante fragmentado (Nicolau, 2017), caracteristica do
sistema brasileiro reconhecida pela ciéncia politica. Na eleicdo ocorrida no ano de
2022, para composicdo do Poder Executivo Nacional e Poder Legislativo Nacional e
Estadual, cerca de 156 milhdes de brasileiros e brasileiras estavam aptos a votarem
no pleito (TSE, 2022). Por outro lado, apenas 15 milhdes de eleitores sé&o filiados a
algum partido politico no ano de 2023, o que corresponde a aproximadamente 10%
do eleitorado (TSE, 2023). Em uma andlise simplista, € possivel perceber que a
filiagdo partidaria ndo € uma caracteristica marcante do eleitorado brasileiro.

Tampouco poderia ser, na interpretacao de Victor (2015), que entende que o
sistema eleitoral brasileiro estimula a votacdo personalizada, porquanto a eleicdo
tanto presidencial quanto para composi¢cao do Congresso Nacional decorre mais da
valorizacédo pessoal do candidato, do que da legenda partidaria que compde. Por
outro lado a situacdo se agrava, segundo autor, diante de que a eleicdo para a
Camara dos Deputados ocorre de forma proporcional, baseada em lista aberta.
Porquanto nesse sistema 0 monopolio dos partidos politicos se destaca, mesmo que
a votagao ocorra de forma nominal, porque ao fim, o peso da legenda partidaria sera
mais importante do que a votagdo recebida por eventual candidato, que soé ira

ocupar uma posi¢cao no sistema politico se seu partido obtiver votacdo necessaria
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para conquistar cadeiras no Congresso Nacional e ainda, se obter mais votos que 0s
demais concorrentes por aquele partido.

O funcionamento deste sistema, segundo Victor (2015, p. 135) impede que o
eleitor reconhecga seu voto, o que quer dizer “que a relagao entre representantes e
representados construida em nosso sistema € muito distante”. Victor (2015, p. 146)
sustenta uma forte critica a alta fragmentacéo partidaria decorrente do sistema de

proporcional de lista aberta utilizado para eleicdo dos Deputados Federais:

Esse sistema eleitoral impede que se pratique a accountability vertical (entre
eleitores e representantes), e o quadro de excessivo multipartidarismo que
ele gera inviabiliza o exercicio da accountability horizontal (entre os poderes
do Estado). Nesse (ltimo caso, porque a enorme fragmentagdo da
representacdo impede a competicdo entre partidos, que, por sua vez,
engessa o funcionamento dos mecanismos da separacdo dos poderes.

Para o autor (2015, p. 136-137), a alta fragmentacédo partidaria se traduz em
muitas legendas partidarias das quais ndo é possivel se distinguir a finalidade
ideolégica/programéatica e, considerando que o Presidente da Republica, Unica figura
eleita nacionalmente, precisa garantir sua governabilidade, ampla coalizdo precisa
ser formada, diluindo a divisdo “maioria-minoria” ou “governo e oposigcao”.
Consequentemente, a atuacdo do Parlamento é neutralizada e ao Presidente da
Republica é conferido “imediato peso simbdlico relevante e poder de atratividade
natural sobre a midia”.

Com base nos resultados da Pesquisa de indice de Confianca Social dos
Brasileiros, realizada pelo Instituto de Inteligéncia em Pesquisa e Consultoria
Estratégica — IPEC, no ano de 2023, pode-se afirmar que os Partidos Politicos
contam com um baixo percentual de confianca entre os brasileiros. A pesquisa
guantitativa, com aplicacdo de questionario estruturado para 2.000 brasileiros com
16 anos ou mais, em 127 municipios do pais, por meio de entrevistas face-a-face,
constatou em um indice de escala de 0-100 pontos, em que 100 pontos percentuais
representam muita confianca, 66 pontos percentuais representam alguma confianca,
33 guase nenhuma confianca e 0 nenhuma confianga, os Partidos Politicos no Brasil
obtiveram 34 pontos percentuais (IPEC, 2023).

Embora este percentual obtido em 2023 com relacdo a confianga social nos
partidos politicos tenha sido o mais alto desde 2009, conforme aponta o estudo

(IPEC, 2023), € possivel observar a baixissima confianca dos eleitores brasileiros
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nos Partidos Politicos, instituicdo essencial & democracia representativa brasileira,
conforme reconhecido no préprio texto constitucional (Brasil, 1988). Levitsky e
Ziblatt (2018, p. 31) descrevem que “os partidos politicos sdo os guardides da
democracia”.

No que toca ao segundo sinal de crise democratica com base nos estudos
de Przeworski (2020), referente ao avanco de partidos e atitudes xenofébicos,
racistas e nacionalistas, que se caracteriza na ascensao da extrema direita, desde o
ano de 2018 o Brasil vem vivenciando este fenébmeno sociopolitico, que culminou na
eleicdo de Jair Messias Bolsonaro, atualmente ex-presidente, para o cargo de chefe
do Poder Executivo Nacional. Melo (2023, p. 135) descreve que “em 2018, pela
primeira vez desde a redemocratizacdo, partidos de direita conquistaram a maioria
absoluta das vagas na Camara dos Deputados”, ou seja, no espectro politico,
posicionamentos a direita ganharam espaco no ambito do Poder Executivo e
também no dmbito do Poder Legislativo.

Entretanto, este fendbmeno ndo se limitou ao espectro politico, atingindo

fortemente a sociedade civil, conforme desponta Melo (2023, p. 140):

[...] cabe destacar que o crescimento da direita ndo pode ser analisado
como algo estritamente parlamentar. Seu motor propulsor ndo foi nenhum
partido — ainda que o PL, em especial, tenha sido beneficiado. Sua alavanca
esta no bolsonarismo, enquanto um movimento de carater autoritario,
articulado preferencialmente pelas redes sociais e dotado de forte base
social. Foi esse movimento que capturou o eleitor antipetista e contribuiu de
forma decisiva para o esvaziamento do centro capitaneado pelo PSDB.

No caso brasileiro, o avanco da extrema direita e do bolsonarismo, que
estdo relacionados a baixa confianca dos Partidos Politicos, culminaram na
ascensao do terceiro sinal de crise da democracia posto por Przeworski (2020), uma
vez que houve um declinio ao apoio da democracia no pais. Estudos de opinido
publica demonstraram essa situacao, tal como o relatério internacional publicado em
2021 pela Organizagdo International IDEA (G1, 2021), bem como préticas
desenvolvidas no ambito politico e social. Abranches (2022, p. 1) descreve que “na
transicdo em curso, a democracia sofre com o desencanto e o descrédito de varios
setores sociais”.

O Presidente da Republica no periodo eleitoral de 2018-2022 atentou
diretamente contra as instituicdes democraticas e contra os principios fundamentais

estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988. Jair Messias Bolsonaro, durante seu
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mandato flertou com o militarismo e discursou em atos de apoiadores que pediam
intervencao militar (G1, 2020); proferiu abertamente que ndao cumpriria decisdes do
ministro do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes (G1 SP, 2021);
declarou abertamente ndo confiar no sistema eleitoral e especialmente no sistema
de contagem de votos por meio de urna eletronica (Vasconcelos, 2022).

No ambito da movimentagcdo da sociedade civil, diversos atos marcaram o
declinio do apoio a democracia, a partir de manifestacfes publicas que pediam a
intervencao militar, o fechamento do Congresso Nacional e do Supremo Tribunal
Federal (CNN, 2020). Ainda, na primeira semana ap0s as elei¢cbes presidenciais
ocorridas em outubro de 2022, que consagrou a vitéria a Presidéncia da Republica
de Luiz In4cio Lula da Silva, candidato eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
derrotando o candidato a reeleicdo, Jair Messias Bolsonaro, que se filiou ao Partido
Liberal (PL) para o pleito eleitoral, assistiu-se as manifestacbes de
descontentamento com o resultado das elei¢cdes presidenciais, as quais evidenciam

um desrespeito as regras do jogo democratico:

No entanto, ndo podemos negar que assistimos, na semana seguinte as
elei¢cdes, a um conjunto de manifestagdes de protesto, bloqueio de rodovias
e pedidos de intervengcdo militar por parte de uma extrema direita forte e
movimentalista, mostrando que o objetivo bolsonarista de fortalecimento da
direita no Brasil foi alcangado, seja no que diz respeito a uma forte bancada
conservadora na Camara e no Senado, seja no que diz respeito a presenga
de atores anti-institucionais com for¢ca e capacidade de desestabilizar o jogo
politico caso néo fossem contidos pelo Poder Judiciario (Avritzer, 2023, p.
20).

O &pice deste tipo de manifestacdo ocorreu em 8 de janeiro de 2023, em
razdo do descontentamento de apoiadores de Jair Messias Bolsonaro com o
resultado das elei¢bes ocorridas no ano de 2022, em que uma multidao invadiu a
praca dos Trés Poderes, atentando contra o patrimbnio publico e destruindo
inumeros simbolos da Republica Brasileira (Mota, 2023).

Conforme visto, é possivel reconhecer os trés sinais de uma potencial crise
democratica apontados por Przeworski (2020) no cenario sociopolitico brasileiro. A
teoria politica permite inferir que esses sinais de crise tiveram seu inicio a partir do
ano de 2013, agravando-se, especialmente a partir do ano de 2018, com a elei¢cado
de Jair Messias Bolsonaro, representante da extrema direita no Brasil, a Presidéncia

Nacional.
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Entretanto, com o resultado do pleito eleitoral de 2022, os indicios apontam
que a democracia brasileira, em seu conceito minimo, a partir do qual as elei¢cdes
sdo meio apto para disciplinar a atuacdo de politicos (Przeworski, 2020), freou, ao
menos momentaneamente, a potencialidade de uma ruptura democratica. Embora o
Poder Legislativo tenha ampliado o numero de representantes da direita de
posicionamentos extremados, sendo tratado pela Ciéncia Politica e pela midia como
o Congresso mais conservador desde o periodo da redemocratizacao brasileira, por
outro lado, a nao reeleicdo de um representante da extrema direita para Poder
Executivo Federal, renova, a0 menos minimamente, a esperanga na recomposi¢cao
das bases minimas da democracia representativa.

Em uma leitura das condicBes sociopoliticas do pais, entende-se que 0s
sinais de uma crise no sistema democratico brasileiro decorrem de fatores diversos,
mas possuem relacdo estrita com os reflexos advindos da préatica politica,
notadamente decorrentes do presidencialismo de coalizdo. Avritzer (2016, p. 47)
descreve que “desde junho de 2013, ha uma instabilidade politica no Brasil que tem
manifestado pela queda acentuada da aprovacdo do governo, evidenciando uma
perda de confianga no sistema politico”. Castells (2018, p. 7-8) descreve que “a
desconfianca nas instituicdes, em quase todo o mundo, deslegitima a representacao
politica e, portanto, nos deixa 6rfaos de um abrigo que nos proteja em nome do
interesse comum”.

Compreende-se que o0s sinais da crise da democracia brasileira estéo
relacionados, entre outros fatores, ao reflexo do modus operandi do
presidencialismo de coalizdo, no que toca a forma de composi¢cao do apoio politico
entre os Poderes, que tem auxiliado naquilo que Runciman (2018) e Przeworski
(2020) descreveram como praticas de desconsolidacdo da democracia, ao ponto
que aqueles que detém o poder politico se utilizam de ferramentas
institucionalmente legalizadas, mas para fins que desestabilizam o regime
democrético, minando, gradualmente, o apoio dos cidaddos as instituicbes, bem
como desenvolvimento da democracia no Brasil. Nesse sentido, “a desconsolidacao
ou retrocesso democratico € um processo de desgaste gradual das instituicbes e
das normas da democracia” (Przeworski, 2020, p. 200).

O modo desvirtuado de formar coalizbes no presidencialismo de coalizdo tem
gerado esses desgastes as instituicbes e ao sistema democréatico, bem como

facilitado a ascensdo de discursos populistas que intentam violar a dignidade
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humana. Em decorréncia dos escandalos de corrupcédo que advém da formacao de
coalizbes entre o Poder Executivo e o Legislativo, “houve uma drastica queda de
confianga da opinido publica em relacdo a Legitimidade do Poder Legislativo”
(Avritzer, 2016, p. 84). Nesse sentido, Abranches (2018, p. 371) descreve:

Nosso sistema politico-econémico encontrou no presidencialismo de
coalizdo os instrumentos para reproducdo do dominio oligarquico. Por
meios mais ou menos legitimos, mais ou menos licitos, as oligarquias
partidarias se perpetuam no poder e mantém o fluxo de subsidios que
alimenta a oligarquia empresarial. [...] Essa maquina de reproducao
ampliada do status quo, que preserva o poder dos poderosos e a riqueza
dos ricos, cobra da sociedade um preco muito alto, na carga tributaria
elevada que ndo gera beneficio coletivo proporcional, na baixa
produtividade e competitividade da economia, na baixissima qualidade dos
servigos publicos e de numerosos produtos e servigos privados, no colapso
da regulagdo, nos déficits de salde, saneamento e educacdo, em
desigualdade e pobreza, em violéncia, desmando e corrupgédo (Abranches,
2018, p. 371).

O Congresso Nacional brasileiro, especialmente a Camara dos Deputados, €
formado por um grande numero de partidos e de politicos que, nas palavras de
Vieira (2018, p. 27), “buscam viabilizar-se por intermédio da representacdo de
interesses especificos de corporagdes publicas e privadas”. O sistema de eleicdo da
Camara dos Deputados, baseado em votacéo proporcional de lista, combinado com
circunscricdes eleitorais de grande dimenséo tornam o custo eleitoral muito alto e
favorecem a estratégia eleitoral dos parlamentares a partir da representacdo de
interesses de determinados grupos, a fim de obter recursos e garantir espago na
coalizdo governamental. Nesse sentido, ainda que se conquiste uma participacao
minima na base de sustentacdo do Poder Executivo, que ndo permite influenciar no
programa de governo, esse posicionamento se mostra fundamental para obtencéo
de privilégios e beneficios para seus representados, bem como para a conquista de
recursos diretos, derivados de contratos com a administracdo publica, para os
custos da proxima eleicdo. Nesse ponto demonstra-se que a representacao
fragmentaria adotada pelos representantes do Poder Legislativo, “concentrada em
interesses especificos, de natureza predominantemente corporativista e
patrimonialista”, entra em choque com o mandato presidencial, que se origina da
votacdo majoritaria da populacdo, e teoricamente deve impor ao Presidente da
Republica a defesa dos interesses de carater mais amplo da sociedade (Vieira,
2018).
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Como visto no subtitulo anterior, reiteradamente escandalos de corrupgéo
envolvendo a necessidade de garantia da governabilidade do Presidente da
Republica tem minado o cenario nacional. Os agentes politicos tém-se utilizado de
instrumentos legais componentes do sistema democratico, mas para finalidades
antidemocraticas, o que acarreta em uma subversdo do sistema democratico
(Przeworski, 2020). Para Leal (2013, p.18) existe uma dimensdo simbdlica envolta
no significado da corrupcdo e seus impactos ao sistema democratico que ultrapassa
os efeitos praticos e quantitativo-financeiros, mas que colocam em jogo “as bases
normativo-principiologicas fundantes das relagbes sociais e da confiangca nas
instituicbes representativas”. Nesse sentido, de modo gradual a democracia
brasileira vai sofrendo um desgaste de suas instituicdes, e como Przeworski (2020)
descreveu aqueles que sofrem as consequéncias da desconsolidacdo do regime
democrético, ou seja, a populacdo, ndo reage de modo rapido o suficiente para
evitar a desconstrucdo do sistema democréatico. Quando se dao por conta de que
existe um problema, muitas vezes sdo seduzidas por discursos simplistas de solucao
para o regime democratico, tal como expds Mounk (2019).

Avritzer (2016, p. 85) descreve que a corrupgdo ndo é cultural e seu
tratamento envolve “a capacidade das instituicbes de coibir o fenbmeno e punir
aqueles que insistem em pratica-lo”. A incidéncia da corrupgao “aumenta ou diminui
a partir de uma inter-relacéo entre politica e cultura”. Nesse sentido, o autor (2016)
sugere que a continuidade de um padrao cultural tolerante com a corrupcédo afeta o
sistema politico, do mesmo modo que uma alteracdo no padrdo de organizacéo
politica compromete o sistema de crencas e valores.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou, a partir da criacdo e
fortalecimento de instituicbes de controle, como o Tribunal de Contas da Unido e a
Controladoria Geral da Unido, uma crenga de intolerancia a corrupgéao, conduzindo
“a uma reavaliacédo do papel da corrupgéo no sistema de valores culturais” (Avritzer,
2016, p. 86). Dessa forma, esse valor precisa ser introduzido a pratica politica, a
partir de uma “tolerancia muito menor a praticas corruptas e uma valorizagdo das
instituicbes a partir desse padrao” (Avritzer, 2016, p. 86). Somente assim a
democracia brasileira conseguira desenvolver sua finalidade de alteracdo do status
quo social, a partir da producéo de resultados materiais no ambito politico.

No primeiro capitulo deste trabalho objetivou-se demonstrar como a

construcdo historica e social do Brasil ocorreu pautada em valores privatistas, a
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partir de comportamentos patrimonialistas em que o espaco publico foi minado por
interesses privados, especialmente econdmicos e eleitorais. Ainda, em como esse
comportamento foi transposto as Constituicdes brasileiras e ao modus operandi de
atuacdo dos ocupantes de cargos eletivos dos Poderes da Republica, conforme
melhor delineado no segundo capitulo deste trabalho.

Por outro lado, entende-se que os tragos constitutivos da historia politica do
pais ndo se traduzem em uma limitacdo a formacdo do espaco publico brasileiro
(Avritzer, 2016). Embora tragam evidentes prejuizos ao desenvolvimento da
democracia, conforme demonstrado no subcapitulo anterior, entende-se que existem
corregbes institucionais e culturais/comportamentais capazes de melhorar os
aspectos do sistema politico do pais. Este ndo € o escopo de discussao do presente
trabalho, que intenta demonstrar como o comportamento da classe politica,
especialmente decorrente do presidencialismo de coalizdo, tem prejudicado a
estabilidade da democracia representativa no Brasil, em razdo de que a formacao de
apoio politico ocorre com base em interesses de cunho privado e eleitoral,
subvertendo a logica da democracia por meio de instrumentos legalmente postos,
mas utilizados para fins antidemocraticos. Essa atuacdo escusa afeta negativamente
a percepcédo social sobre as instituicbes democraticas, desvalorizando a existéncia
de Partidos Politicos, dos Poderes da Republica e até mesmo a vivéncia em um
regime democrético, acarretando em um cenario de crise democratica. Nesse
sentido, acaso se mantenha a mesma légica de atuacdo na formacao de coalizGes,

no novo governo eleito, a democracia brasileira ainda estara em risco.
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5 CONCLUSAO

A investigacao sobre o desenvolvimento de um regime democratico pode ser
feita a partir de diversos campos de estudo, que perpassam analises econdmicas,
filosdéficas, politicas, socioldgicas, juridicas, bem como a partir de diversos recortes
espaciais e temporais. No caso do presente trabalho, diante de um panorama de
convulsao entre a sociedade civil e sociedade politica que eclodiu e perdurou na
Gltima década no cenario brasileiro, propés-se um estudo que se desenvolvesse
com base em uma andlise da relagdo que se estabelece entre Poder Executivo e o
Poder Legislativo e sua conexdo com a (des)consolidacdo do regime democratico
brasileiro elencado na Constituicdo Federal de 1988, a partir de um viés juridico,
social e politico.

Sob essa 6tica, frente ao atual cenério sociopolitico brasileiro, em que se
pode perceber uma grande insatisfacdo por parte da populacdo com as instituicoes
do sistema democratico e representativo, que levou, inclusive, a ataques
sistematicos a democracia brasileira e uma certa ruptura na relacédo institucional
entre governantes e governados, 0 questionamento que guiou a presente pesquisa
relacionou-se com quais as praticas caracteristicas do Presidencialismo de Coalizéo,
pos Constituicdo de 1988, contribuiram para a configuracdo de um cenario de crise
democratica no Brasil. Identificou-se que a caracteristica de manutencao de praticas
clientelistas e particularistas para a formacdo de coalizbes que sustentam a
governabilidade do Presidente da Republica perante um Congresso Nacional
hiperfragmentado, tem auxiliado na ocorréncia de um cenério de crise democratica
no pais, uma vez que a formacéo de apoio entre os Poderes tem ocorrido por meio
de préaticas de desconsolidacdo da democracia, valendo-se de ferramentas
institucionalmente legalizadas, mas para fins antidemocraticos, minando,
gradualmente, a relacdo entre governantes e governados e estimulado o descrédito
das instituicdes da democracia representativa perante a populagéo brasileira.

No primeiro capitulo da dissertacédo, buscou-se, por meio de uma retomada
da historia politica brasileira, desde o periodo colonial até a atuacdo da Assembleia
Constituinte da Constituicdo Federal de 1988, demonstrar como o desenvolvimento
das relacdes no ambito das instituicdes politicas do pais se desenvolveu de modo a
fomentar a promocgdo das relacdbes de cunho autoritarias, patrimonialistas,

oligarquicas e clientelistas. Desde o inicio da formacéo politica brasileira houve uma
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permanente tentativa de personalizacéo e de privatizacdo da administracao publica,
a fim de que o ambiente publico estivesse constantemente atendendo aos interesses
privados, especialmente econémicos e eleitorais, daqueles que obtinham influéncia
no cenario politico do pais, o que configurou um cenario debilitado no que toca a
participacdo popular na administragdo publica. O prejuizo da formacéo das relacdes
politicas com bases nesses interesses advém do fato de que hd uma impossibilidade
de producao de resultados que alterem o status quo da sociedade, tratando-se de
um mecanismo de controle utilizado por parte daqueles que se beneficiam
diretamente dos recursos da administragdo publica, em detrimento de uma melhoria
das condic¢des sociais coletivas.

Tal situacdo destoa profundamente dos fundamentos e objetivos
inaugurados na Constituicdo Federal de 1988. Prosseguiu-se, nesse sentido,
promovendo uma breve retomada histérica da formacao dos Estados Constitucionais
em um contexto internacional, bem como dos modelos tedricos de democracia, para
analisar quais foram as intencdes e as estruturas escolhidas pelo texto constitucional
de 1988 para regulamentagdo da vida publica brasileira. A carta constitucional
manteve a tradigdo republicana, no que toca a forma de governo e reinaugurou a
democracia como o regime politico de Estado Democrético de Direito. Observou-se
que o modelo de democracia inaugurado na Constituicdo Federal de 1988, combina
institutos vinculados a democracia liberal, especialmente no que toca a competicao
eleitoral; a democracia participativa, em razdo de uma ampliagdo dos instrumentos
institucionais de participacdo do cidaddo na esfera da administracdo publica; e a
democracia deliberativa, ao ponto que é por meio da construcido de consensos no
ambito da esfera publica que se busca obter resultados para transformacédo do
status quo da sociedade, no que toca a busca por uma igualdade material entre os
cidadaos. Tal objetivo foi fortalecido por meio da instituicdo do Estado Democratico
de Direito, que intenta, por meio da lei e do elemento democratico, vincular a
atuacado dos poderes estatais a concretizagdo dos direitos fundamentais elencados
na Carta Constitucional.

Entretanto, em decorréncia da incapacidade dos gestores politicos em
garantirem a manutengao de resultados satisfatorios a populagao brasileira, no que
toca ao continuo aperfeicoamento da efetivagdo dos direitos fundamentais, através
dos mecanismos de desenvolvimento do poder politico instituidos na Carta

Constitucional, observou-se a inauguragcdo de um cenario de crise democratica na
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vigéncia da nova Constituigdo, que tem como marco temporal as manifestagdes
populares ocorridas no ano de 2013, das quais insurgiram discursos autoritarios e
conservadores, que produziram efeitos sob o desenvolvimento politico da década
que se seguiu. Inaugurou-se uma forte critica a forma de composi¢ao de apoio
politico entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, em decorréncia dos
escandalos de corrupgao que sucederam durante a vigéncia da Constituicao Federal
de 1988.

Desse modo, no segundo capitulo deste trabalho buscou-se voltar o olhar ao
modo de funcionamento do presidencialismo brasileiro, uma vez que este foi objeto
de critica pela sociedade civil e apontado como um dos fatores responsaveis pela
inefetividade do texto constitucional. Identificou-se que o0 modo de funcionamento do
presidencialismo de coalizdo, nominado pelo cientista politico Sergio Abranches, nao
foi inaugurado com o texto constitucional de 1988. A necessidade de formacao de
apoio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo para garantia da
governabilidade do pais decorre de tragos formativos do cenario politico brasileiro,
em que o Presidente da Republica sempre possuiu uma base eleitoral de carater
nacional, enquanto a composigdo do Poder Legislativo sempre foi baseada em um
eleitorado regional. Com a Constituigdo Federal de 1946 que se inaugura a
fragmentacdo do Poder Legislativo, quando os partidos politicos assumem um
carater nacional e multipartidario, iniciando o jogo de negociagédo entre os Poderes
para a aprovagao de politicas publicas no ambito do Congresso Nacional. Por outro
lado, com a Constituicdo Federal de 1967, sob a vigéncia de um Regime Militar
autoritario, o cenario de negociagao entre os Poderes se agrava, pois ao Presidente
da Republica foram concedidos maiores poderes para condugdo da agenda
legislativa.

A Constituicdo Federal de 1988, ao dotar um Presidente da Republica de
amplos poderes legislativos; ao assegurar que a base eleitoral do Poder Legislativo
ainda ocorra de modo regionalizado, a partir do sistema eleitoral proporcional de lista
aberta; bem como ao fomentar o multipartidarismo e escolher o modo de
organizagcdo federalista, concentrando amplos poderes na Unido, mantém os
elementos que garantem que o presidencialismo coalizdo se desenvolva. Nesse
sentido, a formacado de coalizbes € uma imposicao do texto constitucional, pois
decorre dos elementos institucionais escolhidos para o desenvolvimento do poder

politico no Brasil, uma vez que o Presidente da Republica é eleito em um cenario em
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que seu partido ndo consegue formar maioria no Congresso Nacional, necessitando
formar coalizbes de apoio para governar.

Por outro lado, embora o presidencialismo de coalizdo inaugurado na
Constituicdo Federal de 1988 possa ter garantido a producdo de resultados
legislativos, ndo havendo paralisia decisoria no Congresso Nacional, o modo de
formacgao da estabilidade das relagdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo
tem fragilizado as instituicdes da Republica brasileira. Diante da alta fragmentacgao
partidaria que compde o Poder Legislativo, torna-se cada vez mais dificil a formagao
de uma base de apoio ao Presidente da Republica, para garantia da
governabilidade, porquanto ha multiplos interesses envolvidos na negociagao, o que
dificulta que essa composicdo de apoio ocorra com base nos recursos
administrativos disponiveis para a finalidade. Nesse sentido, desponta-se uma critica
ao custo e as motivagdes que ensejam a composigdo da base aliada ao Presidente
da Republica, ao ponto que os recorrentes escandalos de corrupgdo, que
demonstram a compra de apoio politico na negociagdo no Congresso Nacional,
atrelados a inefetividade das acgdes legislativas em produzirem resultados coesos
que auxiliem na busca da igualdade material em todo territério nacional, demonstram
que os interesses politicos ainda se desenvolvem com base naqueles valores
oligarquicos, patrimonialistas e clientelistas, reconhecidos no cenario formativo da
Republica brasileira, em detrimento da composi¢ao de apoio politico por interesses
programaticos, em consonancia com os valores e objetivos elencados no novo texto
constitucional.

Em razdo disso, no terceiro capitulo deste trabalho, abordou-se algumas
teorias relacionadas a crise da democracia na atualidade, a fim de demonstrar que
hodiernamente as democracias ndo desfalecem em decorréncias de golpes de
Estado que podem ser facilmente identificados, como outrora. A crise da democracia
na atualidade advém de praticas institucionais reconhecidas como legais, mas que
objetivam fins que desestabilizam o regime democratico. Nesse sentido, promoveu-
se uma leitura do caso que ficou conhecido como “Esquema do Orgamento Secreto”,
a fim de demonstrar como essas praticas podem ser identificadas na negociagao
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo para formacdo de coalizbes que
sustentem a governabilidade no ambito do Congresso Nacional.

Identificou-se que, além dos custos e da influéncia econébmica na formacéo

de coalizbes por fora das relacdes delineadas nas instituicdes politicas, como
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evidenciado pelos escandalos de corrupgéo, o modo de formacéo de uma maioria
que apoie o Presidente da Republica para aprovacdo de medidas legislativas tem
estreitado os limites da legalidade dentro do Congresso Nacional, violando
frontalmente as disposicbes da Constituicdo Federal. Ao compreender o
funcionamento do Esquema do Orgamento Secreto, demonstrou-se como a forma
de composicdo das coalizbes de apoio entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, exigida para a garantia da governabilidade no presidencialismo de
coalizdo, tem-se utilizado de elementos legalmente previstos, como as emendas
parlamentares, para finalidades antidemocréticas. No Caso do Orgamento Secreto,
intentou-se direcionar recursos publicos aos congressistas que compunham a base
de apoio ao Presidente da Republica, utilizando-se da sigla vinculada a emenda de
relator, na intencdo de ocultar a identidade dos parlamentares envoltos no esquema
e também a quantia destinada a cada um na divisao informal do orcamento publico,
para garantia da governabilidade presidencial. Por meio de um ato administrativo, a
saber, a emenda de relator, visou-se garantir a manutencdo de interesses
patrimonialistas e eleitoreiros na formacdo e manutencao da coalizdo de apoio entre
o Poder Executivo e o Poder Legislativo. Essa pratica se traduz em antidemocratica,
diante dos prejuizos a coletividade, em razdo da ma gestdo de recursos publicos,
em desrespeito aos principios norteadores da carta constitucional de 1988, no que
toca ao modo de atuacdo da administracdo publica, que deveria atender aos
postulados da legalidade, da impessoalidade, da transparéncia e da eficiéncia.
Nesse sentido, entende-se que o modus operandi do presidencialismo de
coalizdo, no que toca a forma de composicdo de apoio politico entre os Poderes,
tem auxiliado naquilo que Runciman (2018) e Przeworski (2020) descreveram como
praticas de desconsolidacdo da democracia, ao ponto que aqueles que detém o
poder politico se utilizam de ferramentas institucionalmente legalizadas, mas para
fins que desestabilizam o regime democratico, minando, gradualmente, o
desenvolvimento das instituicdes da democracia no Brasil. Dessa forma, no ultimo
momento do texto, demonstrou-se como é possivel reconhecer os sinais de uma
crise democratica no pais, ao ponto que em decorréncia do modo de formacgéo de
coalizbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, ha uma degradagéo no
apoio as instituicdes democraticas do pais, 0 que se observa a partir do desgaste
dos partidos politicos, uma vez que a populacdo ndo confianca nesta instituicdo; do

avanco de atitudes que contrariam o0s valores constitucionais, especialmente
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ocorrendo uma afronta ao principio da dignidade da pessoa humana, e por fim, do
declinio ao apoio a propria democracia como regime politico, com a ascensdo de
discursos autoritarios, que estimulam especialmente o desrespeito a separacao e a
prépria existéncia dos Poderes da Republica Brasileira.

Do exposto, é possivel inferir que as préaticas decorrentes da formacao de
coalizbes no presidencialismo brasileiro contribuiram para a configuragdo de um
cenario de crise democratica no pais, notadamente em razdo de que o poder politico
no Brasil sempre se desenvolveu a partir de interesses particularistas,
especialmente econdmicos e eleitorais. Esperava-se que com a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988 as préticas politicas seriam renovadas, inspiradas
pelos valores elencados em seu texto que priorizavam a moralidade publica e o
desenvolvimento social por meio da concretizacdo de direitos fundamentais. No
entanto, no decorrer dos anos da Terceira Republica Brasileira vislumbrou-se a
manutencdo de comportamentos vinculados aos interesses clientelistas, que
priorizam o interesse privado e meramente eleitoral, em detrimento do interesse
publico, no momento de formacdo da coalizdo de apoio entre o Presidente da
Republica e o Poder Legislativo, impedindo a implementacdo de medidas politicas
que possam de fato promover a igualdade material a populacédo brasileira, pois a
coalizdo partidaria tem se formado sob o pretexto de viabilizar resultados politicos a
uma pequena parcela de interessados, em detrimento da construcdo de apoio
politico a partir da deliberacéo sobre interesses de carater coletivo.

Importante ressaltar que ndo se atribui a forma de funcionamento do
presidencialismo de coalizdo, que necessita da formagcdo de apoio entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo, as mazelas no que toca a consolidacdo da
democracia no Brasil, uma vez que a composicdo de coalizGes é uma pratica
recorrente em sistemas com Legislativos fragmentados. Por outro lado, € no modo e
nas motivacdes que levam ao desenvolvimento dessas relacdes, que as praticas de
cunho particularistas e clientelistas permanecem a se desenvolver. Entende-se que
tal situacdo estd estritamente atrelada a ndo superagdo do modo de fazer politica
advindo dos tempos pretéritos da historia brasileira, uma vez que se mantém uma
insistente tentativa de privatizacdo da esfera publica. A manutencdo destes
comportamentos no momento de formagao das coalizGes auxilia no surgimento de

uma crise democratica no pais, ao ponto que dessas praticas sucedem uma série de
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escandalos de corrupcdo, que minam a confianca dos cidadaos no corpo politico e,
aos poucos, degradam a confian¢a nas instituicbes do sistema demaocratico.

Embora ndo seja o escopo desse trabalho, entende-se que para frear esse
cenario de crise democratica e recuperar a confianca dos cidadaos nas instituicées
politicas, existem correcdes institucionais capazes de melhorar alguns aspectos de
funcionamento do sistema politico do pais, especialmente vinculadas a corre¢cdes do
sistema eleitoral para frear a fragmentacdo partidaria excessiva. Ainda, € preciso
gue se fortalecam as relacdes de base no ambito dos Partidos Politicos, a fim de
que os cidaddos se sintam mais conectados com essa instituicdo tdo essencial a
democracia e fortalecam os lagos de fiscalizagdo das condutas de seus
representantes politicos de modo continuo. Por outro lado, medidas de
democratizacdo e modernizacdo da accountability no ambito da negociacéo entre os
Poderes se fazem prementes, para fins de tornar a composi¢cdo do apoio politico
entre o Congresso Nacional e o Presidente da Republica mais transparente,
racionalizada e vinculada com os objetivos programaticos da Constituicao Federal
de 1988.
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