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Anatomia do presidencialismo de coalizdama perspectiva historico-

econdmica financiada pelo processo orcamentario ferhl
Anatomy of coalition presidentialisman economic and historic perspective
maintained by federal budget process

Marco Aurélio Souza Mendgs

Resumo

O presente artigo visa demonstrar o desgasteqaotiti Presidencialismo de coalizacao
e como tais desvantagens contribuem para um regogmlitico-constitucional no avanco da
democracia brasileira. Para isso, cabe analisevaepso orcamentario federal como moeda de
troca, a construcdo histérica dos diferentes regjiena atuacdo do Congresso Nacional como
principal ator daccountabilityhorizontal. Através das falhas do presidencialisimcoalizao
tem-se o intuito de demonstrar como o Congressodiemmuido seu papel de cobranca de
responsividade dos governantes, criando forte@aeds0s e cenarios clientelistas para a
consolidagdo da democracia brasileira pos Corgdibude 1988. Contribui também com os
fatores positivos de por que o Parlamentarismo sstran uma melhor adocdo que o
Presidencialismo e quais sé&o os reflexos da instatle de governanca na macroeconomia
atraves da triplice funcéo do Estado na economia.
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Abstract

The paper approaches the brazilian coalition pesegidlism’s political erosing and how
these advantages contribute to a political backiagtrogressing of Brazilian constitutional
democracy. It properly fits analyzing federal budgeocess as exchange tool, the historic
construction of different government administrateomd the Nacional Congress as the main
actor at horizontahccountabilityprocess. Through that observation, it has thectibge in
demonstrating how Congreascountabilityhas been reduced, creating backlashes and issues
in brazilian process of democracy consolidatiorso&he article contributes to present positive
factors about the adoption of parliamentary govemmtrand the reflections of instability in
macroeconomic sector through the triple functiostafte in Economy.

Keywords: presidentialism; parlamentarism. Coalition governtmeéonstitution of
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1. Introducao: o discurso politico tratado pelo viés Istérico e econdmico

A discussao que remete a tematicgpdesidencialismo de coaliz&ertamente ndo é
inovadora. Qualquer debate que adentre o ambiRettaama Politica, por mais superficial que
seja sua natureza, perpassa pela crise do modeépsentatividade brasileiro. Apesar dos
termos “presidencialismo” e “coalizdo” s6 teremosidilizados com esse vies em meados da
Constituinte de 1988, por sociélogos como SérgiadaAbhes ou Ferreira Limongi, o
funcionamento do instituto ndo é nada mais do queerenovacao da contextualizacao histérica
dos arraigados privilégios oligarquicos de nosseéesade.

O presente trabalho ndo se dispde a ser um esgatoiente ou amplamente inovador
quanto ao conteudo de definicdo do instituto. Cantoa atual crise institucional vivenciada
pela decorréncia de um processdrdpeachmeném curso, o artigo visara fazer uma revisao
bibliografica sobre os principais autores que diasam acerca da tematica. O que € que ja se
tem de constatacdes sobre essa representacaoracecro

Contudo, ndo se limitara a fazer uma andlise deeitms. Aplicara uma abordagem
econbmica pouco utilizada nos artigos que discusemiologicamente o tema. Frente as
funcdes do Estado na atuacédo regulatdoria da Ecenensobre como se da o processo
orcamentario federal na atual Constituicdo, coimste+a o0 viés critico sobre a criagdo de um
sistemantra estatal que financia o projeto de representatigdiisforme da coalizao.

E notdrio que crises da monta como a vivenciadalmgnte ndo se expressam por
fatores criados aleatoriamente e de forma instaatdHa todo um processo historico que
justifica o comportamento das instituicdes no aisthdo Moderno e na especifica conjuntura
brasileira. Por isso, faz-se mister abrir cadaudisgo com uma introdu¢do aos elementos
histéricos de cada setor. Em primeiro plano, osldmentos historicos da evolug¢édo do Estado
de Direito ao Estado Constitucional de Direito. Begundo plano, a evolugdo da proposta
orcamentaria no Brasil desde a Constituicdo de 4824 recente Constituicdo de 1988. E por
fim, de forma a propor uma solucdo, prima apresemtaconstrucdo historica do
Parlamentarismo no modelo anglo-saxao, como su#ust € coerente com as bases da teoria
do accountability e as ressalvas histéricas brasileiras que pamidtentificar as dificuldades

sécio-politicas para a implantacdo de uma demacmriamentar aos moldes da inglesa.
2. Presidencialismo de coalizao: a problemética

Abre-se o0 presente estudo com a apresentacdo dalempédica central: o

presidencialismo de coalizdo. Antes de contextaal&ias faces anacronicas e reflexos na
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teoria do Estado e Economia, bem como convergéruist®ricas que colimaram ao
desenvolvimento da instituicdo da coalizdo no Braswcessario apresentar o conteudo
semantico da referida atuacao politica.

O termo referéncia € de autoria de Sérgio Abraara artigo datado de 1988,
estabelecendo uma relacdo de poder do Executivaucomontrole maior sobre mecanismos
de orgcamento e burocratizagéo, definindo o Legislatomo ponto Unico de negociacdes para
aprovacao de projetos de lei. Lucio R. RennO ekdabetrés pontos criticos sobre o
presidencialismo de coalizacdo e que pontualmeidepgares frageis de nossa politica: o
sistema ndo permite governabilidade, a politicacibma com a base das trocas e
descaracterizacdo dos Poderes Executivo e LegsI@RENNO, 2006). Esse sistema foi
introduzido na Constituicdo de 1988 para compéadnila instituicdo do Presidencialismo com
o multipartidarismo.

A coalizdo é medida tomada em democracias muliiidaids onde o Executivo ndo
controla majoritariamente as cadeiras do Congressorrendo a essa ferramenta por questao
de sobrevivéncia em governabilidade. Limonji obterague Executivo e Legislativo possuem
divergentes vontades que séo inconciliaveis (LIMONZROG6). O Legislativo € enviesado
como um ator Unico e separado do Executivo, o gua Ao embate profundo, pois nosso
sistema Presidencialista, da forma como pensamita®s, misturam caractersai generisia
producao legislativa que o aproxima dos regimdsipentaristas. Sustentar essa forma hibrida
de governo € o que leva a crise institucionalytal enfrentada atualmente.

As contribuigbes nascidas em 1988 com Abranchesuendiscusséo sobre a transicdo
democratica que estaria ainda absorvendo falhasitanas dos governos pretéritos, e que
continuaram até a atualidade através da percepgdombngi e Santos, mostraram que a
institucionalidade do presidencialismo de coalil@ria a um risco de instabilidade politica
permanente.

Tecnicamente, um dos fatores de argumentacéo dsadafrespeito do comportamento
de coalizacdo no presidencialismo brasileiro évatrala presenca do multipartidarismo. O
cenario heterogéneo favoreceria um cenario dezémalpara garantir a governabilidade e a
sustentabilidade institucional entre os Poderesike e Legislativo.

Parte dessa argumentacdo € precisa, visto que esmpres é razodvel culpar o
anacronismo de um governo em gerir suas politicabter apoio para execucdo de suas
politicas simplesmente com a presenca de inUmeantisigs a fragmentar o sistema. Assevera

o autor Edison Nunes que até mesmo o bipartidari@mo um cenario classico do
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Parlamentarismo pode levar a um cenario de enfcageato do vinculo Legislativo-
Executivo, caso exista um alto indice de heteragade dentro dos partidos.

Assim, o melhor critério e mais cientifico ndo égramente a pura e simples existéncia
do multipartidarismo. Importa-se muito mais a gigatte de minorias enddgenas que se
tornardo futuramente uma maioria macica a esmaggverno eleito, de forma a colocar
entraves na execucédo politica e destituir a gobdrdade através de uma “coalizdo inversa”.

E consoante a esse raciocinio esbocado que o @itadocomplementa:

O correto funcionamento da garantia instituciorsliderdade politica pela divisao
de poderes depende assim, em ultima instanciandenedida razoavel de pluralismo
politico no interior dos partidos e de certa ingliiea, ou seja, de caracteristicas que
dificultem as agremiac@es transformarem-se em Iagionacicas capazes de oprimir
as demais, obrigando-as a agir de maneira cons@ociat a nao agir de forma alguma.

(NUNES, 2011).

A evidente razdo da adocdo do presidencialismo a#dizéo é claramente criar
condicOes para que o governo no ambito Executimsiga impor sua agenda ao Congresso, 0
que faz ocorrer um cenario de “sobreposicdo” doePdtkecutivo através da técnica de
barganha. Alvaro Moisés atribui que a consolidad@®sa espécie de “imposicdo agendaria
executiva” assegura um regime em que se atribBresidente da Republica a possibilidade de
nao soO coordenar a agenda legislativa, como eke [@@mpria agenda legislativa do Parlamento.
Essa atitude assemelhada a uma coercdo velada dgowenno de barganhas atingira
diretamente a propria teoria dos poderes, desvndolo Congresso de seu papel de equilibrio
no accountabilityhorizontal, discussdo que ser& aprofundada emot@pisterior.

Para essa questédo, importa a observacdo de Moisés:

[...] o pais teria consolidado um sistema politqpee, semelhante ao parlamentarismo,
asseguraria ndo apenas a capacidade do executimoadeseus projetos de leis e de politicas
aprovados pelo parlamento, mas também o dominisegalasoluto dos presidentes sobre a

agenda politica do parlamen{®OISES, 2011).

Mas € necessario que se tenha em mente que tah&lwia € de proeminente
fragilidade, e um dos argumentos de base encoattl@sde o processo eleitoral. A coalizdo é
um ato na prépria administracdo, enquanto o goverige-se através da legitimidade superior
do povo. Existe uma dupla legitimacdo no processtoeal, portanto hé igual peso atribuido
a legitimacéao tanto do Congresso quanto do Exexufivcoaliz&o cria um cenario virtual de
que haveria um suposto Congresso subordinado #edesndo Chefe do Executivo (ou melhor

dizendo, da agenda politica do partido majoritdddExecutivo), fato este que leva a seguinte
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conclusdo: “a supressao da distancia entre os godemo condicdo de estabilidade politica,
isto é, que a propria divisdo de poderes acaraegaricondicfes potenciais de instabilidade do
regime.” (NUNES, 2011).

Em face das combinacdes apresentadas do compottadeetoalizdo, a desvinculagao
do pleito eleitoral entre Executivo e Legislative formato adotado de lista aberta, em que se
vota no candidato e ndo em uma legenda com seo géagoverno, acirra-se as condi¢gdes para
que exista um Congresso contundentemente opoginaa politica do Executivo e forma um
sistema representativo de origens distintas. Sgddo, ha a possibilidade de um Executivo
eleito por uma maioria contraria ao Congressoleitontrario mostra-se preocupantemente
realizavel. E este cenario que requere a formagaoalizGes para alcancar a governabiligdade
“[...] articuladas por meio da troca de cargos owegno e de emendas parlamentares por apoio
politico na aprovacdo de projetos legislativos deeresse nacional encabecados pelo
Executivo” (ABRANCHES, 1988).

Em um regime parlamentar, essa crise € consolidgada seu apice através do
desenrolar do voto de mocao de desconfianca dar@a@mue permite a constituicdo de um novo
Gabinete. Isso € devido a ultima palavra em terdeokegitimidade politica ser de posse da
Camara. E o Poder Legislativo quem define o cootate legitimidade do governo. Em
contrapartida, um Presidencialismo por sua naturesti de ser um regime com caracteristicas
mais rigidas, possui a legitimidade final Unicxel@sivamente através do processo eleitoral.

Claro, desta feita, € o0 cenario de verdadeiraaligiade de uma crise no
presidencialismo de coalizdo: um regime de rigataineza com a legitimidade eleitoral, mas
que se comporta através da flexibilidade de ungafogsolutiva dos conflitos na figura de um
Congresso quase pacificador, e que no cenarioisie coloca a culpa unanime dentro do
Executivo. Esta é a clara situacédo do atual goyesnam problema crénico de geracdes do

presidencialismo brasileiro.

3. Aportes tedricos para a construcdo do Estado: consicdes histérico-politicas

desenvolvidas no Estado Democratico de Direito

Através das falhas apontadas, o trabalho tem gesid® concluir com uma possivel
solucdo de governabilidade através da adocdo deanelo mais ligado ao comportamento
parlamentar britanico, ressalvada as devidas cersides das diferentes sociedades em que

cada governo se assenta.
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Antes, é necessério conceituar o fundamento pwldé soberania junto da evolugao
histérica do modelo parlamentar inglés e do bicafisno e federalismo brasileiro,
possibilitando a melhor compreensdo de como se di@nacionamento institucional atravées da
historia e como poderia ser uma melhor via de Solyp@ra a atual crise politica brasileira.

Importante elucidar que as bases metodolbdgicas gm@roximos tdpicos sédo a de
revisao bibliografica histérica e do método indatpara a atual realidade. A partir de como o
Estado se desenvolveu de seu paradigma Legiskadi\stado de Policia, chegando ao atual
modelo Constitucional, mostrar-se-a as diferengagddmentais entre cada estrutura do Estado

e como isso impacta diretamente nas formas de igoasiotadas.

3.1. Os fundamentos da politica através da soberania ductibilidade do Estado

Constitucional Moderno

Em primeiro momento, devemos discutir sobre a e@&awo conceito de soberania da
Europa, da Idade Média até o século XIX. Aos moltesisdo classica, a soberania era uma
forca politica material designada como forma deugf@r a unicidade e supremacia da esfera
politica, antes vista como forma de um absolutidmimaginavel um Estado soberano possuir
competidores internos, ou seja, uma fragmentac&eu@oder, posto que a questao era vista
como questao de garantia da estatalidade.

Declinio desse conceito se demonstra no adventdibdoalismo e das frentes
democraticas contra os governos totalitarios. @destantes visto como um ente pessoal, vé-
se substituido agora por forcas politicas repraseas, forcas reais de poder. Surge entdo a
nocéo de um direito do Estado, um direito posto pstado e que fosse, ao mesmo tempo, ao
seu servico e limitador de seu servico (ZAGREBELSRUY11). Elucida-se nesse momento o
resultado do pluralismo politico: uma formacéao eletms de poder alternativos e concorrentes
com o Estado. Nao se tinha mais a nocédo de uneidaghrantia de estatalidade central. Em
suma, a criagdo do antigo formalismo europeu eadimmalismo ocidental tinha seus pilares
derrubados a cada ano que se passava.

Nessa ponte de transicdo pluralistica, temos o sguentende modernamente por
soberania. Atras da morte do antigo Estado, entagasombras o nascimento de um contexto
delimitado pela soberania da Constituicdo e sensipios, o Estado Constitucional de Direito.
A soberania da Constituicdo € algo que fomentg@elmbem mais complexas que o antigo

regime de soberania.
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Como ja referido anteriormente ao pluralismo pmittmergente, os diversos grupos
sociais possuem interesses, ideologias e projeliticps diferentes. Entretanto, ha ainda um
detalhe importante a ressaltar: a maior parte degspos, de forma isolada, tem poder politico
suficiente para impor de forma Unica seus inteeegs€onstituicdo, nesse plano, ndo se mostra
nada mais do que um dialogo de trocas entre esgpssgpoliticos, com perdas e ganhos
significativos, porém cal¢ca bem o modo de possidile de uma vida em comum entre esses
grupos. A soberania ndo esta no Estado e seusaqreaggvernam, mas na Constituicdo e o
que se estabeleceu de acordo entre esses gruficopaiaquela Carta.

Para que os valores e principios, de categoriadiv@ogentes em que a Constituicao se
estabelece, tenham forca suficiente para gararititegracdo politica, necessariamente néo
podem ser absolutos, devem ser ducteis, maledleaiyeis. O laco dessa ductilidade é nada
mais que 0 compromisso e a coexisténcia pacificeodi@dade com os seus valores politicos
estabelecidos. Zagrebelsky pondera que a condig@b @& nosso tempo em que vivemos
poderia se definir como a aspiragdo ndao a um, mamlitos valores que conformam na
convivéncia coletiva; ja em suas palavrda: libertad de la sociedade, pero también las
reformas sociales, la igualdad ante la ley, y pamntb la geralidad de trato juridico, pero
también la igualdad a respecto de las situacionéBAGREBELSKY, 2011).

3.2. Contribuicbes daCommon Lawpara o Civil Law: a separacéo da estrita legalidae
entre o Estado Legislativo de Direito e o Estado @atitucional de Direito atraves
do supraprincipio dorule of law — as diferencas do desenvolvimento dos modelos

ocidentais e anglo — saxdes de politica e Direito

Estado de Direito: o Estado abaixo do regime edlas leis. Um dos elementos basicos
das concepc¢des constitucionais liberais é fixagterthinar exatamente os casos e limites de
sua atuacao, bem como as esferas de liberdadeiddaiias. Nao pressupde uma absoluta
renuncia do Estado pelos seus poderes, ja quédimiarentre a acdo livre do soberano com uma
organizacao policial e a sua pré-determinacaolégiyia.

Os Anglo-Saxdes chegaram ao territério da Gra-Bhetaapenas por volta do ano de
400, deixando um vasto legado de dominio no teisifgor algo entorno de dois séculos (até
meados do ano 600). Politicamente, dividiram dtéero em indmeros pequenos reinos. No
final da ocupacdo romana, o Cristianismo tinha gade a demonstrar sua introdugcdo no
territorio.

Alcthes | 246



MENDES, M.A.S.Anatomia dgoresidencialismo de coalizdo

Como de praxe para tal culto, templos demonstrarfdturo poderio que a Igreja viria
a obter estavam erguendo suas estruturas da Gi@Bae Por outro lado, os conquistadores
Anglo-Sax0des tentaram reprimir a difusdo do Cmssiano na manutencdo de suas crencas
mitologicas locais. Cada reino tinha uma conforroag@ costumes, ritos religiosos e usos
diferentes uns dos outros. O ano de 597 é um nuafinitivo para o embate, eis que Sao
Agostinho une as tribos inglesas com a Igreja @adétomana, estabelecendo uma autoridade
Gnica, coesa para todo o territério, no ambitoréggpl. Tal ano marca o que historiadores vao
chamar de a reintroducao do Cristianismo.

Culmina-se que a esse marco historico foi impoidaimo para introduzir as ideias
filosoficas no territério da Gra-Bretanha sobreupremacia das leis perante o governo dos
homens e espelhasse nas difusfes constituciosafid@adas atualmente pelas formas de
Estado e Governo. Ainda que inicialmente essetivésse uma conotacdo nao laica, com forte
influéncia da doutrina da Igreja Catoélica Romandgsse periodo que insurge os ideais de
deslegitimac&do de um soberano hobbesiano comotBevia

Quais sédo as tendéncias politicas que vislumbramm®$ocais em que o Cristianismo
vigorou como religido majoritaria, e posteriormertticial? Um grande territorio, unificado,
sob a égide de um unico governo. A reintroducéaélicatna Inglaterra comecgou a depositar
tais idearios. Tal qual foi feito em Roma comigestq a legislacdo dos Reinos comecgou a ser
copilada de forma escrita. Os Reinos ingleses ¥amase agora maiores em extenséao e
menores em numeros, e comecgavam a organizar-eentia ¢lassica medieval europeia. Antes,
extrema fragmentacéao politico-cultural fazia cora quonceito geral de punicao fosse voltado
para o coletivo, levando em prol os costumes elosass (PLUCKNET, 1956). O Cristianismo
migrou essa proposicao do coletivo para o individutor, sendo punido num primeiro
momento através de conceitos religiosos, para poisl@ntrar o juridico. Assim advém o
conceito de peniténcia e penitenciaria, uma expialgi pecado cometido contra 0s outros
homens no regime das leis divinas.

A lei aqui comeca a fazer um papel importante. swdiessa época, ndo se imaginava o
conceito deex scripta visto que o vocabultaw’ ndo tem origem inglesa, e sim dinamarquesa.
O Rei Cnut por volta de 1016 até 1035 governou astovterritério compreendido entre
Inglaterra, Dinamarca e Noruega, e tudo com umaadoonformacédo legislativa. Isso foi
importante porque deu ensejo para que criassenmidodimente uma corporagdo una, coesa e
comum, que denominaram dene Grand Jury’ um antecessor espiritual do atcammon law
(PLUCKNET, 1956)
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Conforme visto, a evolugdo do conceito de Estad®ideito cresceu ao longo das
épocas. O Estado Liberal de Direito tinha uma cgéa meramente de delimitagdo das fungdes
e fins do Estado, algo sumariamente minimo. Hagiapaemacia da lei, subordinacéo frente a
lei e a presenca de um Poder Judiciario indepeadentom competéncia exclusiva para
aplicacdo da lei. Vigorou aqui o nascimento dascepgbes de representacdo eletiva e a
separacao dos poderes.

Na Franca revolucionaria, a soberania da lei sepma percepcédo do terceiro estado,
da conglobante nacdo. Na Alemanha, limitava-se@trde uma representacao de classes. Em
toda Europa as concepcdes variavam de forma pegewreto na conformacao inglesa com o
rule of law, sendo entdo a Inglaterra o bergco da ruptura datr@gao constitucionalista da
Europa continental.

Partiu de outra historia constitucional, poréneatado a defesa de ideias politicas
similes das outras na¢des europdrage of law not of meopos aristotélico do governo das
leis, a demonstracdo da aquisicdo da soberananpamtar frente ao absolutismo da realeza.

A obra de Dicey ainda carece de uma traducdo ersankisgua portuguesa. E é
justamente tal autor que propde o melhor estuda paompreensao desse supraprincipio de
governo daule of lawe que molda a formula do Parlamentarismo britanico.

Os escritos de Tocqueville comparando a Inglatemaa Suica no ano de 1836 servem-
nos de base para comecarmos as discussoes inaiagesagrafo anterior. Conforme sera
melhor entendido posteriormente, no modelo briipievalece um compéndio juridico dos
costumes, dado a propria caracteristicaatmmon lawNada mais 6bvio que a concluséo de
Tocqueville em dizer que na Inglaterra temos uneaguica maior da liberdade ensejada pelos
costumes, de forma que na Suica contrapde-sesgsréservando mais a liberdade do que o
proprio costume local (DICEY, 1897). Presente a&gaiperplexidade do observador das terras
inglesas confundindo, juntamente, o habito, o gatwerno e o amor pela ordem e justica.
Parece que Tocqueville ndo entendeu a funcao darsapia da lei na Inglaterra ou, se preferir,
orule of lawcomo caracteristica da constituicdo ingl€&sai passyha de nos atermos nos trés
sentidos que Dicey oferece a esse principio:

a. A abstencéo de um poder arbitrario por partgp@doato estatal. Nenhum homem pode
ser punido exceto por uma recalcitrante quebrdglemapreceito normativo. Em quase todos
0S outros governos dos paises continentais, o Hodmutivo exerce discricionariamente a
autoridade na questéo de prender, expulsar dotesri

b. Todo homem, qualquer que seja sua condicdolsea@ondmica, € sujeito da

jurisdicao ordinaria do reino e passivel de sggdb nos tribunais ordinarios. Pode parecer um
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tanto quanto obscuro de inicio isso, ou algo refemo com nosso principio constitucional da
dignidade da pessoa humana e o processual absaev&lmétrica paridade e isonomia, porém
aqui, para melhor ilustrar, imagine nosso sistemanuinidades penais e civis ou 0 proprio

Direito Administrativo. As palavras do préprio ausintetizam esse segundo ponto:

A colonial governor, a secretary of state, a myitafficer, and all subordinates,
though carrying out the commands of their offigaperiors, are as responsible for

any act which the law does not authorise as igpaingate and unofficial persohis
is the mains difference betwerre of lawanddroit admnistratif (DICEY, 1897)

c. Os principios gerais da constituicdo sao redodtae decisdes judiciais determinando
o direito dos particulares em casos especificagdwa diante das Cortes. Talvez venha da
seguinte sentenca a frase, cabendo aqui algumasd@t se bem ou mal atribuida, de que a
constituicdo inglesa nao foi feita, e sim ‘crescéwjui a constituicdo deve ser entendida como
fruto de contestagbes levadas diante das Cortesiaene do resguardo dos direitos dos
individuos.

A mais notavel diferenca para um constitucionalestastumado com nosso modelo
constitucional de jurisdicdo quica seria a tercelemcada. Ha, na constituicdo inglesa, uma
auséncia das declaragOes de direitos que os cmimtidlistas estrangeiros estdo acostumados
a trabalhar. Os principios ndo sdo maximas estabake legislativamente, reduzindo-se a
generalizacGes desenhadas e oriundas das propca$es dogidgesem si. Diferentemente
de uma cultura constitucional legislativa, em gsieegras e principios partem explicitamente
e implicitamente de uma Constituicdo codificadayi aq seara juridica inglesa vemos que tais
regras, antes como fontes de direitos nos paisesrdtituicdes escritas e positivadas, sdo ja
as consequéncias de direitos individuais reforcadosiecisbes das Cortes.

Tomo partida desse ponto principiolégico para elenen especifico: o da igualdade
perante a lei. Assim, conseguimos retomar o prion@dnto das trés caracteristicas que Dicey
fundamenta sendo as mais importantes para entendlerof law Nesse sentido de igualdade,
vemos aqui uma exclusado da ideia de excecao palqugu oficial a servigco do Estado; é aqui
gue vale ressaltar a ndo existéncia no direitéggge algo que corresponda ao nosso Direito
Administrativo @roit administrati) ou aos Tribunais Administrativos franceses.

Dicey frisa em todo momento a ndo existéncia nemsnmede um vocabulo de
similitude semantica para tal conceito. Objetivateenobra propde que facamos uma analise

dasnotion généraleslas leis administrativas nos seus Estados regentes.
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As situacdes apresentadasdnoit administratifcaem no escopo da lei administrativa.
Duas nog¢fes aqui se consideram: a) O governo quprdlincionério seu possui uma gama de
privilégios, direitos e prerrogativas especiaisifeeao resto dos civis; b) A necessidade de
manutencao da separacdo de poderes, prevenindso dé funcdes de um lado ou de outro.
Dicey aqui parece ser adepto da estrita separagaodiresseparation des pouvoirsum fato
gue néo é tao enxergado na pratica na forma coeranalisa. Ademais, ha de se considerar o
ano de publicacdo da obra.

No sistema inglés ndo existe sequer um conceitdasif®s membros submetidos ao
trabalho da Corte, funcionarios do Estado e demites ficam em patamar igual aos demais
civis. Se naquele sistema vigora a separagdo dergmdna Inglaterra o principio da
independéncia do juiz tangera o conceito dos dsigadministrativos. A jurisdicao
administrativa ndo se resume em um codigo espeoia, leis especificas, compelindo entéo
na forma dos chamadoase lawggrupo de decisbes com possibilidade de seremositaaimo
precedentes pelas Cortes). Nommon lawas Cortes tendem sempre a dificultar a acdo

discricionaria e autbnoma do executivo.

4. As ressalvas histéricas no cenario brasileiro e andompatibilidade entre o

bicameralismo e o modelo federativo nacional

O sistema daivil law permite que se dependa cada vez mais de uma peedadutiva
partindo de grandes principios racionais deduzdai<onstituicdo. Naquele outro sistema
apresentado anteriormente, a questao € inversaquie predomina ncommon lava inducéo
a partir da experiéncia empirica casuistica, o0 esmbastrado pelos casos concretos.

Esse é o paradigma central da contextualizagadricastentre um regime parlamentar
e um regime presidencialista. A construcdo do ireas tradicbes presidencialistas segue
modelos de um Executivo inicialmente poderoso eoatimsignificancia de seu sudito e que
perdeu for¢as ao longo da evolugdo da Democrasi&oastituicbes, mas acentuou ao longo
dos anos inumeras prerrogativas que nao deixaspsaiar as raizes de um “Presidente- Rei”.
Radica aqui as diferencas ilustradas entre o Estaddreito e dRule of Lawao que pese usar

as palavras de Zagrebelsky outra vez:

a) Orule of law se orienta pela dialética do processo judiciakgislativo no
Parlamento, enquanto no Estado de Direito se reeomdum soberano decidir
unilateralmente (o Poder Executivo mesmo em umaililiea, por exemplo, ou as
decisGes monocraticas do Judiciario).
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b) O rule of law encara a nogdo de Direito como um processo abesyn a
transformacdes através da historia; algo inacalfaditstado de Direito nasceu de um
conceito jusnaturalista, tendo em mente um Diratiéonporal e universal.

¢) No Estado de Direito vigoraex principiis derivationgsde um principio se deriva
um fato, tendo aule of lawo nascimento do direito através da constatacaorde
insuficiéncia por um caso concretase law{ZAGREBELSKY, 2011).

O modelo brasileiro possui ainda peculiaridades goentuam profundamente os
parametros de centralizagcdo no Executivo, a conoegara construgcao de nosso Federalismo
sob a oOtica politica através de um movimento gegtivi e de tentativa de descentralizagéo,
diametralmente oposto ao nascimento federalistd 8l&olonias nos EUA.

A Constituicdo de 1891 adotou o0 modelo de sisteengoderno presidencialista similar
ao norte-americano e argentino. Notadamente, &&i@dolonial brasileira ndo representava
uma condicdo favoravel para o surgimento de um lkecforte tendo em vista haver uma
luta entre os resquicios Imperiais e os defenstre@sovimento centripeto nacional.

Havia uma intensa propaganda dos publicistas dds&dX em defender que havia
uma incompatibilidade entre o Federalismo e o Refdarismo. Desmistifica essa premissa o
constitucionalista José Afonso da Silva ao assimgia a deformidade esta na compatibilizagao
do Presidencialismo com o Federalismo, principatmara politica brasileira, em que a
realidade era de um presidencialismo sem frei@ngapesos, e ao lugar de uma Constituicao,
regia o pais os fatores reais de poder do Coromelesdas Oligarquias (SILVA, 1988).

O ilustre constitucionalista chama o governo defsana de presidencialismo
piramidal, pois o Presidente é fruto de uma juncao de isdéersedas oligarquias e coronéis que
controlam majoritariamente a economia. Havia unejdede fragmentar para centralizar: as
elites oligarquicas brasileiras apesar de intuimarqueda do Imperador, queriam conglobar-se
figurativamente naquele polo. O que realmente iexisi processo republicano foi a simples
substituicdo de uma pessoa por um estamento seejalstificativa desagregadora para agregar
poucas elites no poder.

Outras peculiaridades podem ser mencionadas. Omantp do Senado advém da
formacao norte-americana das 13 ColOnias antes udarésde Secessdao. O embate entre
abolicionistas e escravocratas dificultava um cessgara formagéo de uma Casa Legislativa
Gnica, o que fez com que o sul estadunidense sgigisformacdo de uma segunda Casa
Legislativa com igual nUmero de representantesgtimglo assim a aprovacdo de uma lei
abolicionista. E de fato, a escravidao ainda peupor mais de oitenta anos.

Afincado nesse episddio historico, defende Dalmbabiaque o bicamerialismo ndo

integra na esséncia os fundamentos de nossa RepUblindo além, ndo representa clausula
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pétrea na propria Constituicido de 1988. E a Cardasa Deputados Unica e precipua
representante dos anseios do povo (DALLARI, 2004)interesses dos Estados-federados de
forma representativa forma forjados em nossa lésfiplitica: retorna o viés mascarado da
falsa autonomia para revestir o verdadeiro objetio centralizacdo dos interesses das

Oligarquias.

5. A relacdo entre Economia do setor publico e o gowen de coalizdes:

exemplo do Orgamento da Uni&o e da permanéncia deilistros da area econdémica

O constituinte de 1988 outorgou prerrogativas dea#ado poder para o Executivo, 0
gue na analise de Sérgio Abranches criou um sidtaaado ao insucesso por ser extremamente
dificultoso a formacao de maiorias estaveis. Curspram destacamento episodico na seara da
Unido no quesito aprovacéao da legislacdo orcamargar elaboracdo do Orcamento da Unido.
Ao longo das décadas, o Orgcamento publico deseewede conceitualmente, alcancando
definicbes mais complexas, passando de peca met@wantabil para uma verdadeira carta
programatica.

Neste titulo, cumprira apresentar brevemente a&del@ntre atuacdo do Estado na
Economia e a evolucéo do conceito de orcamentaqauldipds esse referencial tedrico, tem-
se o intuito de demonstrar o impacto da realizad@ocoalizbes no processo legislativo
orcamentario e sua relacdo com a permanéncia doistMs da area econdmica através da
analise de um trabalho ddne Observatory of Social and Political Elites o&Al.

Até aqui, tanto o conceito solpeesidencialismo de coaliz&panto as relacbes entre
sistemas de governo e evolucdo do Estado paraaponto modelo doule of lawcom o do
Estado Constitucional de Direito serviram como basmceituais para o cronico problema
politico interno. Apos mencionadas certas ressaladsrmacao da historia brasileira, como o
Federalismo, o Bicameralismo e a influéncia dosréat reais de poder na Proclamacéo da
Republica, a andlise econbmica deste tema tensagi@presentar algumas das consequéncias

derivadas dessa préatica politica.

5.1. Desenvolvimento das funcdes do Estado na Ecoma e o Orcamento nas

Constituicdes brasileiras

As crises econOmicas trazem sempre o0 retorno deus$ido sobre o que esta

acontecendo de ineficiente na burocracia estatal palimar em cenarios desastrosos. Ha
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diversos modelos para explicar um aumento das saspéiblicas e uma queda na arrecadacao
tributaria, matéria esta que ndo compete para Bsargroposta neste trabalho. Entretanto,
estudar alguns caracteres da despesa e do orcgpidiito importa para observarmos alguns
comportamentos do atual presidencialismo de caml@fpais para refletirmos criticamente
sobre sua atuagéo.

O final do século X VIl e inicio do século XIX tewdiberalismo econdmico com Adam
Smith o seu “laboratério de desenvolvimento metbgicb”. Mas foi apenas com Keynes que
se discutiu efetivamente as distorcbes do Capitaligue levaram a Crise de 29. Keynes
substituiu o tripé macroecondmico dos classicear{@fdemanda e preco) por uma sustentagéo
macroecondmica: a demanda global somada ao inwgtndetermina a renda global, que
consequentemente determina a taxa de emprego (GVAIND, 2012). A partir desse
momento, a intervencao estatal foi amplamente aagmtos operadores econémicos como
forma de instrumento politico de estabilizacdo éauina.

Richard Musgrave em sua obfaoria das Financastribui ao Estado trés diferentes
vertentes para seu instrumento politico de estalgdio: funcdo alocativa, distributiva e
estabilizadora.

Pela funcdo alocativa percebe-se uma justificatavalocacéo de recursos pelo Estado
nos casos em que ndo houver a necessaria eficf@gmrte do mecanismo da agao privada.
O alto custo dos investimentos em infraestruturaactransportes, energia, comunicacdes ou
saneamento ndo se compatibiliza com a taxa dencettw lucratividade, visto ser gradual e
lenta. A iniciativa privada naturalmente afastadestes setores, visto que o primado do
capitalismo privado é a atribuicdo da maximizag#@odtiva com o menor dispéndio possivel.

Através da funcdo estabilizadora, os governos aolocomo atores nucleos seus
Bancos Centrais. Cria-se estas instituicoes commaidade primeira de realizar controles
quanto a oferta monetaria, ajustando-as as neadssidla economia (GIACOMONI, 2012). O
orcamento publico € um real e efetivo instrumerdaestabilizacdo, visto que, no plano das
despesas, 0 governo pode corroborar no corte dggiesgaupérfluos correntes e de capital,
priorizando apenas as necessidades basicas deemgémtdo funcionamento administrativo;
enquanto que por parte das receitas o governoadgaesempre atento na equacao entre renda

publica e receita publica através do grafico eralpala de Laffet Em momentos de queda da

2 A curva de Laffer € uma representacao tedrica da relacdo entreoaratcadado com um imposto a diferentes
taxas. E usada para ilustrar o conceito de "eldatie da receita taxavel". Um resultado potencatutva de
Laffer € que aumentar as aliquotas além de certmporna-se improdutivo, a medida que a receitdén passa

a diminuir. Uma hipotética curva de Laffer para &atonomia pode apenas ser estimada (frequentemente
apresentando resultados controversos). Laffer taede disse que o conceito ndo era original, apdotédeias
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renda média da populacdo, necessario que o gogeiteccompensar a diminuigdo de recursos
através do aumento de aliquotas, o que compagibdizom a funcéo estabilizadora.

Ha ainda a funcéo distributiva, e com particularpacto para a analise do
presidencialismo de coalizdo. O Ideal de Paretimma lei econdmica que dita sobre haver
“eficiéncia na economia quando a posi¢do de algséfmre uma melhoria sem que nenhum
outro tenha sua condicdo deteriorada.” (GIACOMORI12). Keynes ao trabalhar em sua
teoria macroecondmica sobre as falhas de mercadtrarser utdpica a aplicacdo do Ideal de
Paretto dentro da Administracdo Publica, tendo ista que necessariamente a ascensao social
de determinado grupo é sempre feita as expensaste O conteudo politico da atuacéo
econdmica da fungdo distributiva (e seu verdadelesafio) € determinar o que é
consideravelmente justo na distribuicdo de remiigueza e as custas de quem se deve realizar
os programas de transferéncia de renda.

Analiticamente, o comportamento de alguns goveantariores e do atual demonstram
uma distorcdo da funcdo distributiva dentro do igestialismo de coalizdo. As medidas
distributivas e os recursos utilizados para mamdiemle tais programas foram fruto de trocas
parlamentares, com o intuito de manter a basesasidlitla e ndo perder a legitimidade eleitoral
conferida pelo voto. A grande questao é que a fudggdributiva na economia brasileira nunca
foi feita da forma que realmente deve ser feitavats de uma reforma tributaria com a possivel
insercdo de um imposto de renda progressivo queidiebos programas populares de

alimentacéao, transporte e moradia.

Considerando que o problema distributivo tem paeliaar de uns para melhorar a
situagdo de outros, o mecanismo fiscal mais efita@ que combina tributos
progressivos sobre as classes de renda mais elewadaansferéncias para aquelas

classes de renda mais baix&@IACOMONI, 2012; MUSGRAVE, 1974).

Em cenarios de abalos orcamentarios, encarecestas @esses programas quando nao
executados da maneira correta, tendo em vista ggpwdacao que majoritariamente concentra
a renda per capita ndo sera afetada pelos abao8raicos e continuara com sua concentracéo
financeira. O que ocorre € gue, para que o Exernfiw se perca em sua propria agenda e nao
deteriore o eleitorado formado, transforma a malitidistributiva em ferramenta de
governabilidade, e seus recursos na elaboracadesasrcamentarias sao fruto de trocas

parlamentares através das emendas, o que dei@danménte estremecida a funcéo

similares nos trabalhos do polimata norte-afriadmeéculo X1V Ibn Khaldun — que discutira a ideia gua obra
de 1377Mugaddimah— bem como nos estudos de John Maynard KeynesFERE A. (June 1, 2004 he
Laffer Curve, Past, Present and Future Retrieved from the Heritage Foundation.
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estabilizadora da economia. Ao se ter em menteuquegoverno de coalizbes em poucas
hipoteses formard suas aliancas alicercadas né@duhe zelo do bem publico, tem-se uma
tremenda desfiguracéo das fun¢bes do Estado naBd@no que fatalmente gerara cenarios
de crise como o do atual governo.

O tratamento do orgcamento nas ConstituicBes tammid@nse distancia do raciocinio das
politicas de trocas. Com a vinda de D. Jodo VI mafrasil, iniciou-se um processo de
organizacdo orcamentaria e em 1808 criou-se ocERAIblico, instituicdo primitiva do que
hoje é o Tesouro Nacional e Secretaria da Fazén@anstituicido de 1824 ndo possuia uma
elaboracdo normativa a respeito da tratativa orgima, tento em vista que seu art. 172
estabelecia que o Ministro da Fazenda apenas apmeaea Camara dos Deputados um
“balancete geral”. A Constituicdo de 1891 é queouxe definitivamente para o plano
legislativo o orcamento, e atribuiu ser competépcieativa do Congresso Nacional, sendo a
elaboracdo do orgcamento competéncia da Camara ejpstddios, e a tomada de contas do
Executivo atribuicdo do Congresso Nacional comleugb 6rgdo recém-criado, Tribunal de
Contas. Nasce nessa época a funcaaadountabilityhorizontal do Congresso, e que sera
posteriormente melhor esmiucada.

Apesar da Camara dos Deputados ter assumido atimécda propositura do orgcamento,
observa Arizio Viana que na pratica a iniciativarfgre partiu do gabinete do Ministro da
Fazenda que, mediante entendimentos reservadostr&ofexais orientava a comissao
parlamentar de financas na confeccéo da lei orc@ma&h(VIANA, 1950).

Com a Revolucédo de 30, a Constituicdo de 1934 colagna secao propria para o
Orcamento Publico e atribuiu a competéncia da m@p@o Presidente da Republica.
Entretanto, tal poder néo era absoluto do Executar@o em vista que nao havia a limitacao
do poder de emendas pelo legislativo. Assim, éipelsafirmar que o modelo de 34 instituiu
uma proposta de orcamento mista, que ao mesmo tgog®mao diminuia a qualidade de
participacdo do legislativo, ndo tornava absolupmder orgcamentario do Executivo e tentava
colocar um mecanismo de contrabalanco ao compontanmerdado desde 1891, em que na
pratica o Executivo definia suas proprias finangas bastidores e fazia seus acordos para a
aprovacao.

Vargas ao assumir a Presidéncia possuia um disdersjpie seu governo seria o das
Assembleias Especializadas, e que o Estado darguligaantiga poderia ser considerado
entidade amorfa. Apesar de suas duas Constituigpessentarem um modelo formal de
cooperacao orcamentaria entre Executivo e Legislati partir de 37 a pratica era de um

controle absoluto pelo Executivo.
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O movimento de 1964 pulverizou na Constituicdo @671qualquer resquicio de
interferéncia do Legislativo no processo de elaffoa aprovacédo do orgamento. O papel do
Congresso tornou-se mero fantoche para a aprodac@ocamento da Junta Militar, tendo em
vista que a recusa era medida descabida de sarcegitmomentos como aquele.

Nitidamente o estudo constitucional da atribuic&erea da proposta or¢camentéria
contribui para a formacéo da relacdo entre a predomia da Democracia e a forma de
aprovacao da legislacéo. A centralizacdo do Exexuibs periodos ditatoriais € explicada pelo
proprio carater autoritario e de ndo limitacdo @osleres do Executivo. JA para nossos
momentos de tradicdo constitucional mais demoeratomo as Republicas anteriores a
Ditadura de 1964, mostram que a todo custo o Eiectgnta embargar as proposi¢coes do
Legislativo, e que na pratica o que deveria seitdoho (um orcamento construido através do
processo legislativo coerente), € mais uma moedaoda para a formacdo dos regimes de
coalizdo.

Ndo é diferente o panorama apresentado pela Qogatt de 1988, em que o
constituinte demonstrou grande atencéo para outaidb orcamento, ja que se entendia ser
simbolo das prerrogativas parlamentares durantxiodo autoritario (GIACOMONI, 2012).

A novel Carta Magna apresentou um complexo sisténpartite orcamentario — Lei
Orcamentéaria Anual, Lei de Diretrizes Or¢camentaeid®ano Plurianual — com o retorno da
participacdo do Poder Legislativo na proposituraedeendas parlamentares as despesas
publicas. Por outro lado, ainda continua como pgativa do gabinete presidencial a efetiva
elaboracado do diploma or¢camentario, e indo alérajrendas parlamentares continuam a ter o
carater de barganha acentuado pelo presidencialientmalizdo, em que se afasta a andlise

técnica das emendas e sobrepde-se um jugo emir@rigepolitico em suas discussoes.

5.2. Arelagao do presidencialismo de coalizédo na elabagdo do orgamento
brasileiro frente a instabilidade de permanéncia de Ministros da area

econdmica

Conforme apresentado, um dos flagelos do presiaismao de coalizdo no cenario
brasileiro pluripartidario € que, se tais minodasidem se fortalecer contrariamente a agenda
constituida pelo Executivo, hd uma formacao exeasdd que a doutrina reconhece peto
players levando ao governo socorrer-se de medidas distate para sobreviver ao longo

mandato de quatro anos. Barry Ames acentua quanearte o presidente consegue evitar
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pagar um alto preco, na forma de clientelismoieligismo, em troca de apoio parlamentar”
(AMES, 2001).

No processo orgamentario atual, mesmo quando EsEntares tém um papel efetivo,
este se limita essencialmente a proposicao de exa@adorojeto de lei orcamentaria que visam
direcionar para suas bases eleitorais programa®jetqs de interesse local (PEREIRA e
MUELLER, 2002).

N&o cabe a esse artigo esmiucar o complexo prodegstativo orcamentario com
todas suas fases e diretrizes, 0 que remete o &fitacaso de curiosidade para alguns livros
especificos sobre a temética. O que cumpre desamvél a relagcdo pontual de alguns
comportamentos de coalizdo no curso desse prod@s3lo Orcamentario pode ser definido
como uma sequéncia logica de atos que compde agtepelaboracédo e execucao.

A sistematica adotada pela Constituicdo atual dérex@e no seu art. 165, em que a
iniciativa é privativa do Presidente da Republicabendo aos parlamentares o poder de
emenda. Alguns problemas acontecem ao se tentapatimlizar o poder de emenda
parlamentar com o funcionamento do presidencialidencoalizéo.

Em primeiro lugar, os parlamentares abdicam de paaogativa de propor uma
emenda de forma “coletiva”, a fim de pressionapweegno para que realoque uma quantidade
de recursos em determinada area que se observiéddgpagpara propor emendas destinadas a
beneficiar suas principais bases eleitorais (PERERMUELLER, 2002). Percebe-se entdo
que é plausivel supor que o Executivo, que temdgrgoder discricionario na execucéo do
orcamento anual, use este poder para pressionamadéo das coalizées desejadas e diminua
a atuacdo atribuida aos parlamentares. Com issoonalusdo mais cabal sobre esse
comportamento parlamentar é que a cada momentmbaandéncia dessa atitude tornar-se
maior entre os parlamentares, tendo em vista @oecisa uma expectativa no Legislativo de
seus pedidos futuros serem atendidos pelo Execufiveessa conclusdo PEREIRA e

MUELLER chegam também seu estudo:

Alegamos que 0 governo se dispde a arriscar esste, quorque se aproveita da
oportunidade para utilizar a execucdo de emendas dustrumento de controle dos
membros de sua coalizdo nas votacBes no Congriessamutras palavras, 0 uso
estratégico da liberacdo das emendas propicia @&zufixo o ganho de votos
favoraveis que mais do que compensa a perda dat®tea alteracdo de sua proposta
inicial. E por isso que o governo ndo somente ab&® de usar 0S recursos
institucionais e as informacgfes de que dispbe papedir a modificacdo do seu
projeto de orcamento, como incentiva a apresentdg&mendas ao sistematicamente

superestimar o nivel das receitas esperd®@EREIRA e MUELLER, 2011).
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Reflexos dessa conturbada atuacdo espalham-se ntambg Ministérios da area
econbmica. Renato Perissonato e Eric Dantas aoarangm o periodo de permanéncia dos
Ministros dessa area entre os anos da ditadureanelda atual redemocratizacao, percebeu-se
gue o periodo democratico apresenta um tempo deapéncia médio menor que o do anterior
autoritario, sendo em média 13 meses. E uma reflerdito mais ligada ao proprio
funcionamento do presidencialismo de coalizdo aopgjapriamente ao autoritarismo pretérito,
em que o governo de coalizdo “énarcado por um tempo meédio de permanéncia
significativamente menor e no qual predomina clagate o embate politico como principal
razdo de saida dos ministros econdmic¢DANTAS e PERISSONATO, 2016).

N&o ha como afastar a responsabilidade do Congecess@squivas de que néo tenha
consciéncia desse comportamento endémico acerceodhsdes. E muito pior que isso. Os
congressistas atuam de olhos abertos e a espgua dfuncionamento institucional seja dessa
forma, tendo em vista que os deputados que paticigas “coalizbes orcamentérias” sédo
beneficiados recebendo parcelas das verbas orcamasrpara beneficiar seu nucleo local de
eleitorado.

A conclusé@o, e particularmente tragica a que sga;hé que ndo s6 o governo de
coalizdo atrapalha na elaboracdo de um orcamemiprooetido com o bem publico e a
triplice fungdo do Estado na Economia, como tambénutiliza desse artificio como uma

ferramenta barata para financiar o alto grau deg@bilidade do presidencialismo de coalizao.

6. Parlamentarismo: da histéria inglesa para o funcioamento doaccountability

horizontal no Congresso

6.1. A histéria inglesa do Parlamentarismo

A historia greco-romana difundiu os ideéarios de demacia, liberdade e um livre
governo, o que impediu que houvesse novamenteghatdra um governo tirano ou praticas
monarquicas tiranas, tal qual foi Willian Ruffus.pBbcesso descrito ocasionava a seguinte
consequéncia: uma producao cada vez maior dedsxsganizacao num sistema legal coerente
e separado da administracdo do monarca.

Ao fim do reinado de Henrique Ill, o Judiciariogéa uma figura de poder distinta da
maquina administrativa. Richard | foi conhecido camrirei da penumbra’, eis que a Inglaterra
foi deixada a mercé dos ventos incertos do praenapo, esquecida pelo proprio monarca.

Essa especifica experiéncia permitiu que os inglesializassem, e aqui da forma mais
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empirica que pudesse, que era possivel uma orgaoipalitico-administrativa continuar o seu
funcionamento sem a presenca de um rei. Em seq lufjgura de um ‘ministro de confianga’
era tomada.

Vai tomando forma um decisivo evento para a hiatpalitica inglesa e doommon
law, pois foi formado o panorama inicial para o quevposteriormente ser a Magna Carta.
Hubert Walt, numa época quinhentista de fervoradles, ndo poderia deixar o Direito ausente,
expressando uma visao nitidamente jusnatural: ltpy@as devotion, not to a man, but to a
system of law and order which he believed to befkection of the law and order of the
universe”.

Por um longo tempo, o antigmmmon lawecusava-se a reconhecervdains como
proprietarios de seus proprios territorios. Cabraaerto tipo de ‘recurso’ para as chamadas
‘Equity Courts, porém ainda distantes e separadas do maquirgeratoyo da administracao.

O gue acontecia era apenas um ‘vilao’ sem o dediidato legal de propriedade, apenas com
um direito costumeiro de posse. Sir Edward Cokegtem fez o sistema domommon law
entender esses novos sujeitos sociais como sujiEtdseito. O fato simplesmente evitou que,
num futuro posterior, insurgisse na Inglaterra samigs revolu¢des sociais como aconteceu na
Franca. A histéria inglesa vagarosamente adapleiuaas novos costumes sociais.

A Reforma Protestante foi um marco importante mada intelectual e politica da
Inglaterra. Os profundos estudos da cultura greglaspingleses contribuiram para que
houvesse uma nova interpretacdo sobre o Novo Testanbiblico, com fulcro nos novos
entendimentos sobre liberdades individuais, solpaapgo o antigo sistema de ‘costumes’. Isso
definitivamente refletiu para um novo entendimeaterca das leis para os ingleses. Ao afastar
a predominéncia de um costume classico, de umaragéae antiga do Cristianismo, iSso
certamente impactou na forma em como as Cortesdiate 0 nascedouro das leis, agora bem
mais distantes dos costumes e mais proximas dadinmtento do Parlamento ser a Unica e
soberana fonte legislativa.

Nos dizeres de Theodoré:aw in the theological sense, and law as the lamkresw it,
were both based upon the same foundation—the MHoal as expressed through authority
(whether ecclesiastical or royal), tradition andstam.” (PLUCKNETT, 1956)

Uma vez que houvesse um ataque direto a todo sisgtelasiastico, por consequéncia
haveria um atague ao sistema legislativo. A sodiedial entendida naquela época da forma
contratualista, contribuiu para uma secularizacéoadbura na Inglaterra, o que afetou
diretamente sua constituicdo historica. Ao longe alwos, diversas atitudes de um crescimento

do poder do parlamento puderam ser vistas, tal @modanca do poder religioso para a coroa
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no reinado de Henrique VIII, o confisco em um Uratmpelo parlamento de um grande niumero
de propriedades da Igreja; em suma, a onipotératigiasa sucumbia agora para uma
onipoténcia do Parlamento. Visto o que estiverdseonstruido durante esses anos, fica clara,
portanto, a derrocada de Jaime Il e a ascensaewdugao Gloriosa com a assinatura do ‘Bill
of Rights’. "That the pretended power of suspending of lawt@execution of laws, by regall
authority, without consent of Parlyament is illdgglPLUCKNETT, 1956).

6.2. O papel do Congresso Nacional como ator daccountabilityhorizontal: o

enfraquecimento institucional através do presidenalismo de coalizdo

Sem um sinénimo para o vernaculo luso, definaeseuntabilitycomo uma relagéo de
prestacdo de contas nas relacdes de poderes istextarnamente, ou seja, um processo de
responsabilizacdo do agente por meio de suas agbesnissbes (ROBL FILHO, 2013).
Autores como ROBL e ARATO defendem que a existédeiapenas uma Camara facilita a
adequacao a esse conceito de prestacao de costasgue permite que a populagdo saiba
melhor o responsavel pelos 6nus e bénus de detmimisiano de governo, indo ao encontro
do discutido por Dalmo de Abreu Dallari sobre arfacdo do Senado na politica brasileira. O
governo de coalizacéo dificulta a identificacéo tesponsaveis pelas decisdes, logo restringe
0 exercicio pela populacéo docountabilityna forma eleitoral (ROBL FILHO, 2013).

O Congresso possui um dindmico papel, e constitattente instituido, dentro do
accountabilityhorizontal. Relaciona-se intrinsecamente com o @tmae responsividade,
visto que “a accountability horizontal se verifigalo monitoramento exercido pelos partidos
politicos e, em especial, pela oposicdo — se esdire& for efetiva -, sobre o governo através
do parlamento” (MOISES, 2011).

A efetividade da oposicéo é um atributo extremamanportante, conforme ressaltado
pelo autor. Atualmente, ha ndo s6 uma crise fundeahelo presidencialismo de coalizdo
devido sua atuacao fragilizar as instituicbes. Asigho brasileira desenvolveu-se ndo com
conceitos solidos e heterogéneos de opor-se &pa@iiendaria atual do Planalto. Erigiu-se um
embrionario desenvolvimento ao longo dos anos da falsa oposicédo, que se estabelece
contrariamente até que aceite o comportamento @z&o através da barganha com
Ministérios, emendas parlamentares e alocacaccdess orgcamentarios para seus respectivos
Estados e Municipios. O rol de atuacdo deixa ocpldm politica para assentar-se no plano
estritamente eleitoral. E uma oposi¢éo aproximaulesaa pelo poder, e distante de verdadeiras

ideologias.
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Mill atribuiu a melhor expressdo sobre a necessiddel defesa dos interesses das
minorias, o que converge diretamente com o esbagauieito anterior da auséncia de real de
oposicao na politica brasileira. A hipdtese delenide que “a efetiva eficacia da instituicao
consistiria, nesse sentido, na combinacdo da qe&cickde de defender o bem publico geral
sem excluir a expressdo dos direitos dos gruposritdnos particulares que constituem a
sociedade(MOISES, 2011)Em um cenario de responsividade plena, temos unemeantro
entre um embargo politico da oposicéo e seu papalat daaccountabilityhorizontal.

Ao mero indicio de que a agenda politica perdeucapacidade de defender o bem
publico geral, seria dever constitucional que o gfesso realizasse a verdadeira pressao
politica de uma oposicao através dos vetos, prapa leis e discussfes em plenérias sobre
os pontos nefralgicos de falta com o bem publicatréianto, ha uma dissociacdo desse
comportamento em virtude do presidencialismo ddizimg em que havera um legislativo
minguado e uma pseudo-oposi¢cdo que nado terd ferfasentes para retornar o eixo de
governabilidade.

O Legislativo tem de ter a capacidade de atuamuenfumcao legiferante com autonomia
e autocritica. A reversao desse cenario no presalesmo de coalizdo é o resultado da referida

auséncia de oposigao.

O Congresso Nacional como o principal mecanismaegeesentacao do sistema
democratico precisa ter capacidade de introduz@iaiivas que, eventualmente,
impliguem em mudanca dstatus qup sem que iSso represente uma quebra da
governabilidade ou um risco para a estabilidadgtucsonal; na situacdo atual, no

entanto, isso esta bloqueadblGUEIREDO, 2005).

Nenhum Presidente consegue erguer um governo sozinface multipartidaria de
nosso sistemaa priori, elabora um sistema em que o0 Presidente, parantgaa
governabilidade, precisa de apoio em todas asddisegoliticas. Tais aliancas sdo duas faces
de uma mesma moeda: se de um lado garante a ptemangbilidade e uma aparente
estabilidade politica, de outra feita estabelecaioial ponto para o enfraguecimento do papel
do Congresso em sua funcdo responsaecduntability e desmantela por completo a
possibilidade de existir uma oposicéo preocupadaaaeologia do bem publico.

A atual crise do governo Dilma, dentre outros fedptem como explicacao esse fragil
pilar da construcéo de coaliza¢des. Entretantoprgf2sso, possuindo um comportamento ja
afastado da verdadeira responsividade e cobrangacypa-se mais em retirar o elemento
executivo como bode-expiatério de toda crise, doayticular-se como verdadeira oposicao e

consolidar um projeto de verdadeira reforma. Os dovernos anteriores souberam trabalhar
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sua agenda dentro do sistema, e de um sistemaugumeogmais aguda se torna a crise de
legitimidade para realizar as coalizées, maioresasa&ondi¢des para que meios escusos sejam

utilizados para perpetuar o aparente cenario ébiédade institucional. Conforme Moiseés:

Por outras palavras, o sucesso dos dois presidgunmegovernaram o pais no periodo
de maior estabilidade das instituigbes democraticasileiras teria sido devido ao
fato de eles terem percebido — em um caso maissskprdo que o outro — as
implicacbes das prerrogativas constitucionais des s®rgos no que tange a sua
relacdo com as forcas politicas heterogéneas nlanpamto. Em um caso, a
subestimacao da forca dos partidos para formac&cadaia governativa a partir de
seus recursos institucionais especificos teriadieva adocdo de medidas nao-
convencionais responsaveis pela deflagracao dectisgaconjuntural de proporcées
consideraveis; no outro, uma suposta percepcaoaiaaisdos atributos institucionais
do modelo de presidencialismo de coalizdo terimdeva um panorama politico
claramente monot6nico, marcado por um comportameziadivamente previsivel
dos partidos e, por consequéncia, pela auséncaisis devidas a falta de apoio

partidario as propostas do govergOISES, 2011).

Perceba-se, assim, que efetivamente na construgt@oida da politica brasileira ndo
houve uma sucesséo de acontecimentos que fizease sentido daoule of law, not of men
na construcdo dos sistemas de governo. O PeriogenBial tem um interessante episodio
chamado de Revolta de 17 de abril que revela aadeiros interesses politicos capitaneados
pelo grupo dosaramurus vertente conservadora e avessa a qualquer refaar@anstituicao
de 1824. E interessante pelo visto de que o perimtencial foi uma experiéncia politica
descentralizadora e defendido por certos autorestitacionalistas como o embrido do
movimento federalista no pais.

Através das ideias dos “Vivas D. Pedro I”, o grupeolucionario pretendia construir
uma politica constitucional hibrida: uma combinacho idearios liberais avancados com
resquicios de uma Monarquia Absolutista comnoién RegimeBasile atribui o real intuito
do movimento como politizagdo do conteudo de cesedo necessariamente um olhar real
sobre o problema, ja que “provavelmente a mai@saaprocederam, até porque a insatisfacao
militar, a crise econbmica, o0 antilusitanismo e asda de autonomia tornavam-se
evidentemente politizada$BASILE, 2004) Seria a Regéncia o conteudo de bode expiatdrio
para que a midia utilizasse como forma de engl@banaior parcela da populacdo no
direcionamento daquele interesse politizado. Téndssim que a maior parte dos militantes
caramuruscompunham de funcionarios publicos, militares, caiaates e caixeiros.

Teria sido o periodo Regencial o espelho das asittonstruidas por José Afonso da
Silva acerca dgresidencialismo piramidalndo ha e nunca houve anacronismo entre o

parlamentarismo e um sistema federalista. Partsadafirmacao € corroborada por todo o
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conteudo histdérico do desenvolvimento do parlanmeme no sistema doommon lawem
que a sociedade desenvolveu a nog¢do da autonomizgislativo e da possibilidade do
funcionamento das instituicbes sem uma figura aénteis que o Rei tornar-se-ia
gradativamente um escopo decorativo. O reflexoadsgdo do periodo regencial brasileiro
o0 “periodo de penumbra” anglo-saxao do reinadoideard |.

Os dois momentos historicos tiveram caracteristm@ximas umas das outras: a
auséncia da figura do Executivo de uma tradicaoamprico-absolutista e a fragmentacéo
territorial desagregada. O que outrora torna-serelite o desenvolvimento brasileiro do

britAnico € o interesse dos individuos participsinte

[Individuos] com mais educacdo politica e voz netatos, como Bulow,

fundamentavam o movimento em termos de postuldbegrls, como o direito de
resisténcia a tirania e opresséo (vendo a Regéogia uma ditadura), o rompimento
do pacto social e a quebra da soberania (em fudedpretensa ilegalidade da

Abdicacéo e das reformas constituciondBASILE, 2004).

7. Concluséo: seria o Parlamentarismo a resposta?

Durante todo o século XVII e XVIIl, a Teoria Potii dos ingleses foi passando por
uma gradativa, porém profunda transformacdo. De,todfato que os ingleses puderam
aprender foi que o poder politico estava nas magsoslo e era direito deles de mudarem o
governo conforme fosse suas vontades. Bem aléntedass de Hobbes e Locke, Jeremy
Bentham teve um impacto de maior importancia paiagieses, visto que trouxera palavras e
conceitos até entdo desconhecidos por aquela teolitica local, tal como ‘codificacao’,
‘internacionalidade’ ou ‘utilitarismo’. A noc¢ao de utilitaria de Bentham nos dias atuais fica
cada vez mais proxima, pois o que se percebe é igtandiamento entre uma nocao
semirreligiosa de lei para uma nocao préatica dgowerno guiado por principios estritamente
publicos.

Notadamente, conforme esbocado nos topicos deedpistdrico, a tradicdo brasileira
desenvolveu-se de forma diferente da tradicaoriicd Enquanto paraRule of Lawh& uma
maior preocupacdo com a atuacdo do Poder Legwslativ Judiciario € inserido como um
elemento de ultimato para todas as esferas dadso@e a tradicdo brasileira mostra um
comportamento de falhas hibridas; ha um governo spieutiliza das coalizbes para
sobrevivéncia e um Judiciario que teme em ser dadwsente ativista para suprir a
anacronica ineficiéncia do Poder Legislativo. Naocegita em afirmar que a mudanca de

regime € a Unica e verdadeira solucéo para o dgsssn politico do pais. Mas ao certo, com

Alct‘hcs | 263



Alethes: Per. Cien. Grad. Dir. UFJK. 06, n. 11, pp. 240-267, mai/ago, 2016.

uma tradicdo que caminha com passos proximos &aasvaedo Parlamento, um regime
Parlamentarista seria o inicio de uma longa jormdaudancas corretivas.

Mas ainda assim, por que o Parlamentarismo? Haespasta técnica nos estudos do
catedratico Alfred Stefan, decano$iehool of International Public AffaifSTEFFAN, 1989)
Analisa o citado autor que o Parlamentarismo &tersia de governo que melhor respondeu
para a perpetuacdo do que chama de trés pringi@iaonsolidacdo da democracia: eficacia,
legitimidade e flexibilidade no controle de umaseri

Agrava a crise o conteudo do presidencialismo @dizim carecer da principal arma
que garante seu funcionamento no parlamentarismameaca de dissolugcdo. Conforme
Ferreira, “haveria uma politica de oposicéo cege, rglutaria muito em fazer qualquer coisa
que poderia ajudar o governo a ser bem-sucedideRREIRA, 2016).

Observe que no topico antecedente, ao definirnumsrasao da funcdo do Congresso
através do governo de coalizbes e o enfraguecimdatoatribuicdo de cobranca de
responsividade dos governantes, foi deveras netespée fosse explicada a causa de tal
hipotese ter se atenuado nos dois governos presdemanteriores, causando uma aparente
estabilidade entre 1995 — 2010.

Deve-se ter em mente que em um governo de coaled® € de graca. O governo, ao
ceder espaco para a vontade das coalizdes estimadinistérios e dando espaco na agenda
executiva, esperam em troca um amplo e irrestpioa Isso levou a novas percepcdes
negativas quanto ao funcionamento do sistema q@mlitrasileiro. A consolidacdo de bases
parlamentares implicaria em falta de eficiéncianaedo a légica da patronagem, do
clientelismo e da corrupgéo (STEIN, 2016).

No decorrer dos mandatos da atual presidente DRoasseff, a capacidade de
estruturar coalizdes foi gradativamente reduziodofirmando a hipétese inicial de Abranches
sobre a lenta auto deterioracdo de um governo déz@es. Em segundo lugar, o alto
fracionamento politico partidario, e que ndo neagsmente representa um feixe de diferentes
ideologias politico-partidarias, acirrou um cenagdbvado por conflito de interesses
particulares. O resultado dessa confuséo politioa énomento em que fica claro que a soma
dos fatores conjunturais e estruturais apontadoso jua “inexisténcia de mecanismos
institucionais de destituicdo de governos ilegisns@o alguns dos fatores do atual sistema
politico-partidario que se conjugam para desencadatual crise” (VICTOR, 2015).

E preciso enfatizar que a instabilidade politica ddgerminado regime reflete-se
umbilicalmente nas politicas econémicas, e € Bar gale este trabalho consignou um capitulo

especifico para fazer uma breve exposi¢cdo sobmensato de aprovacdo do Orgcamento da
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Unido. Politicas macroeconémicas impactam diretéenea vida das pessoas, definindo seu
nivel de renda, nivel de consumo e a questdo daegatglidade no mercado. E através do
orcamento publico que o Estado materializa boa mhtsua triplice funcdo na Economia para
garantir a alocacéo, distribuicdo e estabilizagi&cbnomia.

Refletir em como tornar mais democratica as desis@®acroeconbémicas €
necessariamente passar por um processo de reffiexatual regime. Apesar de ainda ser
enorme a distancia entre Ciéncias Sociais e asdfadoas, deve-se desmistificar a pretensao
de uma neutralidade técnica e entender como as¢éasdsocio-historicas determinam cada
comportamento (STEIN, 2016).

Ao tanger a eficacia, o parlamentarismo tende atogin partidos e governos, enquanto
o presidencialismo fragmenta-osprésidencialism has party smashing tendencies,
parlamentarianism has party building tendencie®) governo parlamentar atua de forma
legitima, pois € impossivel governar sem uma meaitaiCasa Legislativa e raramente atua por
decretos ou poderes especiais (vide no caso hrasiks Medidas Provisérias).

Quanto a flexibilidade no controle de uma criseptm de mocéo de desconfianca que
dissolve o Gabinete ou entdo a Casa Legislativaomqve novas indicacdes ou elei¢cdes
contorna 0s entraves politicos no Parlamentarissnguanto num regime presidencial o
sufragio é travado pelo tempo e a crise apenasagadp pela espera da troca de base politica,
tendo a unica ferramenta o dificil e controvertidgpeachmentEntretanto, graves séo as
ressalvas de nosso modelo social para a implantag@arlamentarismo, o que fortemente é
sustentado através do estudo historico do periodgemtial em comparacdo com o
desenvolvimento do parlamentarismo no modelo hatéintes de uma reforma estritamente
constitucional e politica, € urgente que preparemaociedade com uma reforma ético-
sociologica.

N&o se trata também de dialogar com uma hipétatsaral do Parlamentarismo ser a
real e Unica solucao para todos nossos problentiis@m Longe disso. O presente artigo intuiu
de elencar as falhas de nosso sistema atravésateasi setores: historico, social e econémico.
As ressalvas de nosso desenvolvimento historiaofoome pincelado através dos episodios
regenciais e da comparacdo com o periodo de peaud®rnglaterra, demonstra que a
dificuldade inicial se espelha na prépria ndo siodke cultural no trato da importancia das
instituicBes e dos interesses dos integrantesaiepader constituido.
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