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1 INTRODUCAO

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E PROBLEMA DE PESQUISA

A reforma institucional do sistema de governo adotado no Brasil € um
tema recorrente na ciéncia politica nacional. Além da academia, a discusséo tem
espaco no proprio parlamento, bem como na midiat. Como sugere Melo (2006),
no Brasil,

[...] grosso modo, pode-se distinguir entre duas agendas
de reforma. A primeira, e mais ambiciosa, advoga a
introducéo do parlamentarismo, de um sistema distrital
misto com clausula de barreira de 5% para a Camara
dos Deputados e do voto facultativo. Tal agenda parte
do diagnostico de que o sistema politico brasileiro

padece de crbdnica instabilidade politica, advinda da
combinacgdo entre presidencialismo e multipartidarismo

(p. 55).

Nesse contexto, este trabalho orientou-se pela seguinte questdo: Em
substituicdo ao presidencialismo, seria uma possivel saida a adoc¢ao do sistema
parlamentarista no Brasil? Para responder a tal questdo, a presente pesquisa,
primeiramente, conceituard o sistema parlamentarista e, de maneira sintética,
apresentara seu historico e desenvolvimento ao longo da histéria. Seréo
expostos, em perspectiva comparada, modelos de parlamentarismo adotados
por quatro paises: Reino Unido, Alemanha, Portugal e Franca. Posteriormente,
sera apresentada a engenharia institucional do parlamentarismo na histéria do
Brasil, em dois momentos especificos: no Segundo Reinado, também conhecido
como “Parlamentarismo as avessas”, e no governo de Jodo Goulart, na década
de 1960, j& no periodo republicano. Entdo, sera abordada a previsdo de
mudancga, na Constituicdo Federal de 1988, do presidencialismo para

parlamentarismo, ocorrida no plebiscito de 1993.

1 “Adocdo do Parlamentarismo volta na Camara e tem apoio do PSL”. Veja, Sao Paulo, 18 de
novembro de 2019. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/blog/radar/deputados-do-psl-
apoiam-adocao-do-parlamentarismo-no-brasil/

“Mudanca para o Parlamentarismo ganha forca entre congressistas”. Correio Brasiliense,
Brasilia, 16 de mai. de 2019. Disponivel em:
https://lwww.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/05/16/interna_politica,755427/m
udanca-para-o-parlamentarismo-ganha-forca-entre-congressistas.shtml



Por fim, seréo levantadas as Propostas de Emenda a Constituicdo (PECs)
em tramitagdo no Congresso Nacional que visam implementar o
parlamentarismo no Brasil, bem como o debate juridico que tal questao envolve.
Serao explicitadas as vantagens e desvantagens de uma possivel alteracao para

esse sistema.

1.2 JUSTIFICATIVA

No processo de redemocratizacdo, a Assembleia Nacional Constituinte
debateu arduamente a alteracao de seu sistema de governo, em uma discussao
central para a busca da estabilidade politica e da governabilidade. A opc¢éo
parlamentarista por pouco n&o foi vitoriosa, deixando, contudo, no modelo
presidencialista em vigéncia, instrumentos constitucionais préprios de sua

engenharia?.

Portanto, a presente pesquisa se apoia na revisdo bibliografica de
possiveis solu¢cdes que o parlamentarismo apresenta em substituicdo ao atual
presidencialismo em vigéncia no pais, que € marcado por forte fragmentacao
partidaria e crises politicas®. Ressalte-se ainda que tal debate carece de uma
andlise mais contundente acerca do avanc¢o do debate no Congresso Nacional
de propostas que visam alteracao do sistema de governo, o que sera intentado

agui.

1.3 OBJETIVOS

2 A Constituicdo de 1988 permitiu ao Presidente da Republica a edigdo de Medidas Provisérias
(MP). Governos parlamentares, contudo, quando apresentam uma MP e esta ndo é aprovada
pelo Congresso, caem. Ademais, inciativa legislativa para PEC, iniciativa exclusiva para matérias
orcamentérias, pedidos de urgéncia para apreciacdo de projetos de iniciativa do Executivo, sdo
outros instrumentos constitucionais proprios do Parlamentarismo presentes em nosso sistema
presidencialista (cf. PINTO, 2009, p. 52-61).

3 O primeiro presidente eleito diretamente pelo sufragio popular apés a redemocratizagéo,
Fernando Collor, sofreu processo de impeachment. Anos apos, o pais assistiu mais um processo
de impeachment: Dilma Rousseff, primeira mulher a comandar o Palacio do Planalto.
Atualmente, presidente Jair Bolsonaro vive em conflito com o Poder Legislativo. Ndo conseguiu
sequer criar uma base de coalizdo que alcance maioria no Parlamento.



1.3.1 Objetivo Geral

O objetivo geral desta pesquisa € analisar a viabilidade de uma reforma

no arranjo institucional brasileiro, permitindo a adocéo do parlamentarismo como

sistema de governo, ao ser uma solugéo concreta para a instabilidade gerada

pelo presidencialismo.

1.3.2 Objetivos Especificos

A partir do objetivo geral ora apresentado, sao objetivos especificos:

1.

2.

4.

Contextualizar as caracteristicas do sistema parlamentarista, com
exemplos de paises que o adotam;

Analisar os periodos em que o Brasil fez uso do parlamentarismo,
bem como os processos que possibilitariam a mudanca de sistema;
Identificar as propostas ja apresentadas ao Congresso Nacional,
observando a correlagdo entre crises institucionais e
apresentacdo/andamento das propostas.

Analisar, de acordo com as particularidades do pais, a factibilidade

da implementacédo do sistema no Brasil.



2 O SISTEMA PARLAMENTARISTA

2.1 BREVE HISTORICO, DEFINICAO, CARACTERISTICAS

O sistema parlamentarista tem sua origem na Inglaterra: ao longo dos séculos
foi se desenhando nesse pais uma noc¢ao de parlamento que limitou os poderes
absolutos da monarquia até se consolidar como sistema de governo, ao lado do
presidencialismo. A Carta Magna, aprovada em 1215, limitando o poder no
monarca foi o primeiro passo nesse sentido. O que ocorreu apos a ascenséo de
“Jodo Sem Terra” ao trono, que, ndo gozando de unanimidade, foi obrigado a
submeter suas decis6es a um conselho composto com 25 bardes. Seu neto, 0
rei Eduardo I, oficializou as reunides desse Parlamento embrionario. Em 1332
nasceu também na Inglaterra o sistema bicameral de Parlamento, passando a
possuir dupla representacao: nobres e plebeus (cf. STRECK, 2003, p. 169). De
modo que esse pais desenvolveu o primeiro parlamento moderno e 0s primeiros

partidos politicos. Como nota Martins (1993):

Existe um consenso de que o modelo inglés deve ser
compreendido como o inicio do moderno
parlamentarismo, que se inaugura em 1688, quando os
Stuarts deixaram o poder derrubados por uma revolucao
ndo sangrenta e Guilherme de Orange dava origem a
uma nova dinastia colocada pelo povo. E ao consultar a
Camara dos Comuns para organizar seu governo fez de
acordo com a vontade dos representantes do povo (p.
31).

Assim, o parlamentarismo surge como “uma forma de regime
representativo dentro do qual a direcdo dos negocios publicos pertence ao
parlamento e ao chefe do Estado, por intermédio de um gabinete responsavel
perante a representagdao nacional” (Soares, 2001, p. 510). Portanto, como
caracteriza Cintra (2004), € o sistema pelo qual o governo tem legitimacéo
indireta, isto €, ndo surge diretamente do voto popular, mas da formacéo de uma
maioria no Poder Legislativo, geralmente de um Unico partido, ou caso nao

alcance maioria, por uma coalizdo de partidos.

O partido majoritario ou a coalizdo escolhe o chefe de governo ou

primeiro-ministro. H4, portanto, uma diferenciacdo entre chefe de Estado e chefe
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de governo. Entretanto, a escolha € feita através da Céamara Baixa do

Parlamento.
No parlamentarismo, geralmente o Parlamento
encontra-se dividido em duas Casas ou Céamaras
(bicameralismo): Camara Alta (CaAmara dos Lordes, na
Inglaterra; Senado, na Franca; e Bundesrat, na
Alemanha) e Camara Baixa (Camara dos Comuns, na
Inglaterra; Assembléia Nacional, na Franga;, e
Bundestag, ha Alemanha). Somente a Camara Baixa, na
qual seus membros s&o resultantes do sufragio
universal, é que exerce controle sobre o governo. A
Camara Alta tem seus membros geralmente escolhidos
por via indireta, possuindo poderes limitados. Ela
funciona mais como um poder Moderador, com carater
conservador, se compararmos com a Camara Baixa,

gue geralmente é mais sensivel as pressfées populares
(GROFF, 2003, p. 138).

O cargo de chefe de Estado é exercido pelo monarca ou nos casos
republicanos, pelo Presidente. Sua funcéo € apenas protocolar e cerimonial. A
chefia de Estado ndo se confunde com as funcbes de governo. O governo se
mantém através da confianca da maioria no parlamento, na auséncia desta, o
governo cai. Antes mesmo do término da legislatura pode-se ainda dissolver o

parlamento e ser convocada novas elei¢cdes.

Ademais, ha uma relacao de dependéncia entre os Poderes Legislativo e
Executivo, ou quase até uma fusdo de poderes. O Executivo surge a partir da
formacéo do Legislativo, e este € quem o serve de base de sustentacéo, logo,
sem seu apoio, também é aquele que desfaz o governo. Essa interacdo entre
poderes torna a relacdo institucional mais articulada e conciliadora,
principalmente se em comparacdo ao sistema presidencialista, marcado pela

separacao e conflito entro os poderes.

Ha caracteristicas béasicas as quais estdo presentes nas diversas
experiéncias  parlamentaristas:  “executivo  dualista, governo  com
responsabilidade politica e Camara baixa sujeita a dissolu¢ao” (Ibid.: p. 139). Por
Executivo dualista entende-se a separacéo entre chefe de governo e chefe de
Estado. A responsabilidade politica é atribuida aos votos de confiangca que o
governo é submetido, havendo um controle de suas acfes e respectivamente

sua responsabilizagéo.
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A Camara baixa ainda pode ser dissolvida caso seja percebida falta de
apoio popular. “Essa possibilidade faz com que a Camara Baixa somente declare
a desconfianca no governo em casos em que a politica deste nao tenha mais o
apoio popular” (lbid.: p. 139). Caso contrario, sendo aprovada moc¢ao de
desconfianga, o chefe de Estado pode entender que a composi¢cdo nao possuli
mais seu carater representativo frente a sociedade, convocando, portanto, novas

eleicOes.

Podem existir ainda, em casos com maior fragmentacao partidaria ou que
fuja do contexto bipartidario, a necessidade de formacédo de coalizdo para que
seja constituido o governo. Nestes casos, o0 partido do Primeiro-Ministro, por ndo
obter maioria no Parlamento, necessita de apoio de outros partidos. Contudo, h&
situacdes em que pode haver rupturas, de modo que um partido aliado retira seu
apoio ao governo. H4, portanto, a formacédo de um novo gabinete. Sartori (1993)
apresenta trés diferenciacbes dentro do sistema, de acordo com as

caracteristicas da formagéo de gabinete:

Um primeiro acima de desiguais é um executivo-chefe
que é um lider partidério, dificilmente destituivel pelo
voto parlamentar e que nomeia ou troca ministros
guando bem entende. Assim, este "primeiro" ndo so6
exerce autoridade sobre seus ministros, na verdade os
domina. Um primeiro entre desiguais pode néo ser lider
de partido, porém ndo pode ser destituido pelo mero
voto de desconfianca do Parlamento e deve permanecer
no cargo mesmo com mudangcas no ministério.
Finalmente, um primeiro entre iguais € um primeiro-
ministro que cai junto com o ministério, sendo
geralmente obrigado a aceitar em sua equipe ministros
"impostos", e dispondo de pouco controle sobre a equipe
(caracterizada melhor como uma n&o-equipe, cujos
intocaveis agem por conta prépria) (SARTORI, 1993, p.
7-8).

O parlamentarismo, assim, apresenta diversas nuances, variando de
acordo com a estrutura politica de cada pais que o adota. Nesse sentido, na
proxima sessao, veremos, a titulo de exemplificacdo, variagbes desse mesmo

sistema em quatro paises.
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2.2 MODELO INGLES

A monarquia parlamentarista britanica possui a configuragao de “primeiro-
ministro sobre os desiguais”, uma vez que ele é o lider do partido vitorioso na
Céamara dos Comuns. O modelo inglés apresenta dois partidos dominantes. Os
demais partidos costumam ter pouca representacdo. Uma vez que
historicamente constituem maioria, dificilmente o primeiro-ministro cai por voto
de desconfianca. “Pode ocorrer, porém, como se deu com Margaret Thatcher,
de o proprio partido, por deciséo interna, afastar o chefe do governo e designar
outro lider para substitui-lo” (CINTRA, 2004, p. 42). A época, Thatcher foi
substituida na lideranca do partido por John Major, que conseguentemente,

como novo lider partidario, assumiu a chefia de gabinete.

O sistema parlamentar inglés é considerado como “parlamentarismo
puro”, uma vez que, como ja abordado, o sistema encontra sua origem na
Inglaterra. Logo, este sistema possui as caracteristicas basicas citadas na se¢éo

anterior.

O eleitorado britanico ja sabe ao votar como vai ser a formacdo do
gabinete de acordo com o partido que formar maioria na Camara dos Comuns,
conferindo um carater de previsibilidade as eleicdes. Como lembra Groff (2003),

A concentragdo dos partidos, surgindo dois grandes
partidos: conservador e trabalhista, fez com que apés o
resultado do escrutinio jA se soubesse qual seria o
primeiro-ministro, sabendo qual o partido majoritario e
qual o seu lider. O chefe de Estado, monarca, nomeia o
primeiro-ministro, que é o lider do partido majoritario.

Dessa forma, quando se vota no deputado se esta na
verdade escolhendo o primeiro-ministro (p. 141).

Os partidos ingleses, desse modo, ao longo da histéria, desenvolveram
uma programacdo ideoldgica bem definida, organizados internamente e
disciplinados, o que produz uma relagéo entre Executivo e Legislativo de grande
proximidade. O gabinete, isto €, 0os ministros e secretarios de estado sdo em sua
maioria parlamentares, fazendo com que “o governo esta presente no proprio

parlamento e o parlamento esta no governo” (CINTRA, 2004, p. 43).
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2.3 MODELO ALEMAO

Na republica parlamentar alema, tem-se um chanceler “primeiro entre os
desiguais’, isto €, ele ndo se equipara ao poderio do primeiro-ministro britanico.
Contudo, o chanceler ndo precisa ser o lider do partido para ser escolhido chefe
de governo. Ressalte-se que ao chegar no comando, detém mais poder que 0s
demais ministros, sendo livre também para nomea-los e demiti-los (CINTRA,
2004, p. 43).

A Alemanha, na atualizacdo constitucional do pds-guerra (1949), optou
por adotar um sistema de organizacdo federativo. O estado centralizado e
unitario passou a ser temido apdos a experiéncia nazista vivida naquele pais. As
unidades da federagcdo, chamadas Land (estado membro), também utiliza do
sistema parlamentarista em nivel regional, sendo composta pelos poderes
Executivo e Legislativo. O controle de constitucionalidade é feito por cada Land,
internamente. As competéncias, portanto, ficam divididas de forma triplice: ha
competéncias apenas da Unido (Bund), competéncias proprias das Lander e as

competéncias concorrentes entre Unido (Bund) e Land (GROFF, 2003, 142).

O Poder Legislativo aleméao € bicameral, composto por deputados do
Bundestag, que representam a populagédo na camara baixa. Os parlamentares
sdo eleitos pelo sistema distrital misto. E perante o Bundestag que esta
submetida a responsabilidade do Governo. A camara alta € o Bundesrat, que
representa as unidades federativas, ou Land. E escolhida com igual nimero de
membros eleitos proporcionalmente pelas assembleias dos Lander. Os seus
membros ndo sdo submetidos ao sufragio, sendo, na realidade, nomeados pelos
governos nos Lander e podem ser substituidos, eventualmente, caso seja da
vontade do governo local (ARAUJO, 2016, p. 10).

A atuacéo legislativa do Bundesrat € limitada: uma vez que s&o 0s
guardides da federagdo, s6 podem legislar sobre matérias que interfiram no
sistema federativo. Caso a matéria ndo trate desta tematica, o Bundestag é o
anico 6rgdo do Parlamento com competéncia legislativa para discuti-la e aprova-
la (TSEBELIS, 1997).
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O chanceler alemao, por sua vez, como chefe de Governo, € escolhido

pelo Presidente Federal:

Ele é eleito pela Camara Popular (Bundestag), sob a
proposigao do Presidente da Republica. E, no caso de o
candidato proposto nédo ser eleito, a Camara podera, por
maioria absoluta dos votos, eleger o Chanceler. N&o
sendo possivel a maioria absoluta, o Presidente da
Republica terd duas possibilidades, ou ele nomeia o
candidato que adquiriu maioria simples ou dissolve a
Camara. No caso de a Camara querer exprimir um voto
de desconfianca, ela deve eleger o sucessor por maioria
absoluta. Caso seja o Chanceler que coloque a questéo
de confianca, e a CaAmara o recuse por maioria absoluta,
o0 Presidente da Republica pode, sob proposicdo do
Chanceler, dissolver a Camara dentro de trés semanas.
Mas, se nesse meio tempo a Camara se restabelecer e
eleger o sucessor, a dissolu¢do ndo sera mais possivel
(BURDEAU, 1993, p. 222 apud GROFF, 2003, 143).

O chefe de Estado, isto é, o Presidente Federal, é eleito para um mandato
de cinco anos pela Assembleia Federal, de maneira indireta. Tem poderes muito
limitados e atividades simbdlicas. Uma vez que suas competéncias de chefe de
Estado sdo bem definidas e cerimoniais, este modelo se aproxima bastante ao
modelo puro, adotado no Reino Unido, enquanto o portugués e francés seriam
modelos mistos. Os atos do presidente dependem de autorizacdo prévia

ministerial, exceto:
a) nomeacdo e demissdo do Chanceler Federal, b) a
dissolugdo da Camara dos Deputados, o Bundestag,
sempre que este nao eleja o Chanceler no prazo de 14
dias, depois de negado confianca ao candidato por ele
indicado, e ¢) o requerimento ao Chanceler para

permanecer no cargo até a nomeagdo do sucessor
(ARAUJO, 20186, p. 10).

Diferentemente do modelo britanico, no parlamentarismo aleméao existe o
“voto de desconfianga construtivo”. O chanceler ndo é simplesmente derrubado
no uso de uma mocado de censura, mas é necessario que o Bundestag aponte
um novo gabinete imediatamente, aumentando o senso de governabilidade do
pais. Caso persista 0 impasse, sdo feitas novas eleicbes. A estabilidade
conferida com este instituto constitucional tem permitido que a atual chanceler,
Angela Merkel, esteja ocupando o cargo desde 2005 (ZIMMERLING, 1991).
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2.4 MODELO PORTUGUES

O modelo portugués adota um parlamentarismo misto, operado por trés
ndcleos de poder: a Assembleia da Republica, o Governo e o Presidente da
Republica. Todos, porém, sujeitos ao controle do Tribunal Constitucional, que
pode declarar nulidade dos atos dos demais atores. O modelo atual se
consolidou apo6s o periodo Salazarista, com a Carta de 1976, revisada em 1982
(ARAUJO, 2016, p. 5).

O Governo é formado por um Conselho de Ministros, composto pelo
Primeiro-Ministro, Vice Primeiros-Ministros, Ministros de Estado, Secretarios e
Subsecretarios de Estado. A sobrevivéncia do Governo depende da confianca
da Assembleia (ARAUJO, 2016, p. 6). Assim como no modelo alemao, o
primeiro-ministro configura-se como “primeiro entre os desiguais” pelos mesmos

motivos: apds nomeado, tem controle sobre seu gabinete.

O Poder Legislativo é materializado pela Assembleia da Republica. Ela é
unicameral e composta por 230 deputados, com mandatos fixos de quatro anos.
Sua representacdo se da pela eleicdo direta em 22 distritos: um deles é para
garantir a representacdo de portugueses residentes na Europa, porém fora de
Portugal e outro distrito assegura a representacao de cidadaos residentes fora
do continente Europeu (ARAUJO, 2016, p. 14).

O sistema portugués, em sua Republica, possui a figura do Presidente
como Chefe de Estado, eleito pelo voto popular direto para um mandato de cinco
anos, sendo permitida apenas uma reeleicdo. O Presidente da Republica dispbe
de varios poderes, como a prerrogativa de nomeacao do Primeiro-Ministro. Outro
importante poder concedido ao Presidente pela Carta Constitucional é o de

dissolugéo da Assembleia da Republica:

O poder de dissolucdo da Assembleia da Republica é
conferido ao Presidente da Republica (alinea e do artigo
133.9, alinea a do artigo 145.° e artigo 172.°); desde que
respeitados os termos do disposto na alinea a do artigo
145.° da CRP, combinado com o art. 172.°, que
condiciona o Chefe de Estado a n&o poder dissolver a
Assembleia nos seis meses posteriores a sua eleigao,
no ultimo semestre do seu mandato ou durante o estado
de sitio ou de emergéncia, devendo, contudo, serem
ouvidos os partidos representados na Assembleia da
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Republica e o Conselho de Estado; porém a opinido de
ambos ndo vinculam a decisdo do Presidente. Finalizada
as consultas o Presidente decide como entender
(PAIANO, 2016).

O Presidente da RepuUblica possui ainda poderes de controle de
constitucionalidade e veto. Caso o Tribunal Constitucional se omita, ou mesmo
que por controle preventivo, pode ser encaminhado o veto a Corte, com sua
respectiva fundamentacéo. Ha ainda a possibilidade de veto politico: sem analise
que qualquer 6rgdo, o Chefe de Estado tem o direito de requisitar veto. A
Assembleia, porém, pode derrubar o veto por maioria absoluta, ficando o

Presidente obrigado a promulgar o diploma legal em oito dias (PAIANO, 2016).

2.5 MODELO FRANCES

A Franca utilizou do sistema parlamentarista até a sua IV Republica. Com
o advento da V Republica, em 1958, a Constituicdo elaborada pelo General
Charles de Gaulle passou a prever um sistema misto entre presidencialismo e
parlamentarismo. Em 1962, uma revisdo constitucional promoveu um grande
marco: a eleicao direta para o cargo de presidente. Deste modo, o Presidente da
Republica passou a obter a mesma legitimidade que dispunha o Parlamento. A
revisdo propds ainda limitar os poderes partidarios ao tempo em que fortalecia o
poder presidencial. A Logica se deu pela crise institucional vivida no pais
parlamentarista, em um contexto de alta fragmentacdo partidaria (ARAUJO,
2016, p. 7).

7

O Presidente da Republica € eleito para um mandato de cinco anos,
podendo ser reconduzido ao cargo para mais um mandato, caso reeleito. Sdo

prorrogativas presidenciais:

[...] em primeiro lugar, a nomeacao do Primeiro Ministro,
sem a necessidade de ratificacdo por parte da
Assembleia, como vimos. Em segundo lugar, a
dissolugdo da Assembleia. Em terceiro lugar, a
convocacdo de referendo legislativo, instrumento que
permitiria, inclusive, revogar decisfes da Assembleia.
Em quarto lugar, a assuncao de poderes extraordinarios,
como a suspensdo dos direitos previstos na
Constituicdo, em caso de crise grave. O recurso a esses
poderes exige a audiéncia do Conselho Constitucional e
veda a dissolucdo da Assembleia durante a sua
vigéncia. Esses poderes foram utilizados apenas uma
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vez até hoje, no curso da crise da Argélia. S&o também
poderes privativos do Presidente da Republica dirigir
mensagens ao Parlamento; nomear o Presidente e trés
dos membros do Conselho Constitucional; além de
provocar esse Conselho para que se pronuncie sobre a
constitucionalidade de uma lei ou de um tratado.
(ARAUJO, 2016, p. 7).

O Primeiro-Ministro preside as reunifes do Gabinete, o qual € composto
pelos Ministros, Ministros de Estado, Ministros Delegados e Secretérios de
Estado. Quando reunido com o Presidente da Republica, as deliberacbes
chamam-se Conselho de Ministros (ARAUJO, 2016, p. 8).

O Poder Legislativo francés € bicameral: é composto pela Assembleia
Nacional, com seus 577 deputados e pelo Senado, com 343 membros. O
governo so é responsavel perante a Assembleia, uma vez que esta é eleita pelo

voto direto popular.
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3 HISTORICO DO PARLAMENTARISMO NO BRASIL

3.1 PARLAMENTARISMO NO IMPERIO

O Brasil ja viveu um periodo parlamentarista em sua historia monarquica,
durante o reinado de D. Pedro Il, conhecido também por “parlamentarismo as
avessas”. O sistema perdurou de 1847 a 1889. Ele tornava o parlamento
brasileiro submisso ao poder e aos interesses politicos do imperador D. Pedro |l.
Foi a forma encontrada pelo monarca para garantir a estabilidade politica do

pais, apés o fim da Revolta Praieira, a ultima revolta contra o poder central.

Para uma primeira andlise, é importante ressaltar que a comparacao ao
parlamentarismo que vigeu durante o Império deve ser realizada de acordo com
os padrbes dos demais sistemas a época, em especial ao modelo inglés puro.
Ainda, para uma melhor contextualizacdo histérica do periodo em questao,
devem ser destacados os acontecimentos que desencadearam a implementacéo

do sistema parlamentar brasileiro de governo.

A partir da abdicacdo de Dom Pedro |, em abril de 1831, findou-se o
periodo conhecido como “Primeiro Reinado do Império do Brasil”. Uma vez que
o principe herdeiro, Dom Pedro D’Alcantara, primeiro na linha de sucessao, nao
tinha sequer 6 anos de idade completos, inaugurou-se entdo o Periodo
Regencial (HORBACH, 2007, p 10).

A Constituicdo do Império definia que o governo deveria ser exercido,
enguanto nao alcancada a maioridade do herdeiro, por uma regéncia. Formou-
se, portanto, a Regéncia Trina, composta pelo Senador Nicolau Vergueiro, por
José Joaquim de Campos - Marqués de Caravelas, e pelo brigadeiro Francisco
Lima e Silva. Esta regéncia provisoria foi desfeita, um més apds, quando a
Assembleia Geral do Império nomeou 0s nomes que comporiam a Regéncia
Trina permanente. Esta foi composta pelo mesmo brigadeiro, Francisco Lima e
Silva, por Jo&do Braulio Muniz e pelo Marqués de Monte Alegre (HORBACH,
2007, p 11).
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Em agosto de 1834, com a instituicAo de um Ato Adicional, a regéncia
trina passou a ser composta por uma Unica pessoa: Padre Diogo Anténio Feijo.
Ele foi sucedido provisoriamente em 1837, por Pedro de Aradjo Lima, conhecido
com Margués de Olinda, que ocupou o cargo até a coroac¢do de Dom Pedro II,
em 1840. Este periodo foi considerado um dos mais conturbados da historia
brasileira, quando varias revoltas e movimentos separatistas eclodiram: a
Cabanagem no Para, a Revolucéo Farroupilha no Rio Grande do Sul, a Sabinada

na Bahia e a Balaiada no Maranhao.

Na pratica o Brasil vivia como uma espécie de Republica, fazendo-se
questionar, inclusive, a necessidade de uma Monarquia. Dada toda a crise
politica instaurada no pais movimentos comecaram a surgir, liderados pelo
Partido Liberal, reivindicando a antecipacédo da maioridade do futuro Imperador,
dando inicio imediato ao seu reinado. Ap6s manobras do Marqués de Olinda
para a permanéncia na Regéncia, senadores e deputados maioristas solicitaram
que o principe herdeiro aceitasse a proposta. Ao aceita-la, Dom Pedro Il tornou-
se o Imperador, aos 14 anos de idade, em julho de 1840 (HORBACH, 2007, p
11).

Uma vez que ndo acumulava experiéncia politica, nem demonstrava
maturidade suficiente para governar um pais com tantos problemas, foi
desenvolvido um quadro institucional que desse suporte ao Imperador, sem
deixa-lo participar com muita efetividade das escolhas de governo, como por
exemplo, na escolha de seu gabinete. Contudo, desde o inicio, Ihe fora
concedido amplos poderes constitucionais, como o Poder Moderador
(HORBACH, 2007, p 11).

O Poder Moderador, grosso modo, poderia ser considerado como um
quarto Poder, de modo que submetia ao Imperador uma preponderancia sobre
0s poderes Legislativo e Judiciario. O Poder Moderador permitia ao Imperador:

a) nomear senadores (dentre os indicados nas listas
triplices); b) convocar extraordinariamente a Assembleia
Geral; ¢) sancionar os atos da Assembleia Geral; d)
aprovar e suspender os atos dos Conselhos Provinciais;
e) prorrogar ou adiar a Assembleia Geral e dissolver a
Cémara; f) nomear e demitir os Ministros de Estado; g)
suspender magistrados; h) perdoar e moderar penas; e
i) conceder anistia (HORBACH, 2007, p 12).
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Também na pessoa do Imperador, se acumulou a chefia do Poder
Executivo, que o conferiu as subsequentes imunidades, além daquelas de
moderador:

a) convocar a Assembleia Geral ordinaria; b) nomear
bispos; ¢) nomear magistrados; d) prover os demais
empregos civis e politicos; €) nomear os comandantes
das forgas militares; f) nomear diplomatas; g) negociar
com nacdes estrangeiras; h) celebrar tratados; i)
declarar guerra e fazer a paz; j) conceder naturalizacoes;
[) conceder titulos, honras e ordens militares; m) baixar
decretos para a boa execucéo das leis; n) administrar o
orcamento; 0) conceder ou negar beneplacito aos
documentos eclesiasticos; e p) promover a seguranca
interna e externa do Império (HORBACH, 2007, p 12).

Dado o contexto de inabilidade do monarca, somada as Vvarias
prerrogativas acumuladas por ele, passou-se a existir naturalmente, dentro do
Ministério, alguém que exercesse poder sobre os demais. Em 1843, Marqués de
Parana, pela primeira vez passou a escolher a composi¢cao do ministério do
Imperador, o que se tornou tradicao.

Essa situacéo levou a criacéo do cargo de Presidente de Conselho de
Ministros, institucionalizada pelo Decreto n° 523, de 20 de julho de 1847,
instalando uma espécie de parlamentarismo no Brasil. Este decreto esteve na
vanguarda da institucionalizacdo do parlamentarismo no mundo: mesmo 0s
paises europeus, que experimentavam deste sistema, ndo haviam positivado em
seu ordenamento juridico tal cargo. O Presidente de Conselho de Ministros, que
era uma espécie de Primeiro-Ministro, era escolhido por D. Pedro I,
subordinando assim o Parlamento ao Imperador. Quando ocorria algum impasse
entre o poder Executivo e o Legislativo, D. Pedro Il tinha o poder de dissolver a
Camara ou substituir o presidente do Conselho de Ministros, no uso de seu
Poder Moderador (SAMPAIO, 1964, p. 82).

O Presidente do Conselho desempenhava o papel de chefe de Governo
na pratica. Contudo, ndo havia autorizagédo expressa legal, uma vez que na Carta
Constitucional as atribuicdes de chefia de governo seguiam com o Imperador.
Seria necessaria uma revisdo constitucional para que fossem conferidas as
prerrogativas ao Presidente do Conselho, mas tal revisdo nunca ocorreu de fato,

permanecendo o texto constitucional inalterado (SAMPAIO, 1964, p. 77).
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Entretanto, o Presidente do Conselho desempenhava uma funcao de
organizador do ministério. Era ele quem conduzia a ordem dos trabalhos, era
designado para manter a unidade do gabinete e também tinha a prerrogativa do
voto de desempate. Quanto as outras atribuicbes, José Pimenta Bueno, o
Marqués de Sao Vicente, Presidente do Conselho de Ministros entre 1870 e

1871, escreve o seguinte, quando ainda Senador da Republica em 1857:
A excecdo destas atribuicbes ndo conhecemos
nenhuma mais que deva pertencer ao presidente do
conselho, e julgamos mesmo que seria prejudicial que
ele assumisse uma excessiva preponderancia sobre
seus colegas, significaria isso que em todas as matérias
e em todos os casos ele tinha mais inteligéncia do que
todos os outros ministros reunidos, o que importara na
demonstracdo da ma escolha que fizera de seus colegas

(PIMENTA BUENO, 1857, p. 265 apud HORBACH,
2007, p. 13).

Ao contrério das demais experiéncias parlamentares, o Presidente do
Conselho era escolhido pelo Imperador, chefe do Poder Executivo, ndo pelo
Parlamento. Ele o escolhia dentre os chefes dos partidos do Império: Partido
Liberal e Partido Conservador. Da mesma maneira, como titular do Poder
Moderador, o Imperador podia exonerar ministros, o proprio Presidente do
Conselho e, também, dissolver a Camara dos Deputados.

O Imperador néo era condicionado a escolher um Presidente do Conselho
de Ministros que pertencesse a um partido majoritario na Camara dos
Deputados. Na realidade o Imperador ndo era condicionado a regra alguma. O
Presidente do Conselho, por sua vez, escolhia 0s seus ministros para compor o
Governo, que eram nomeados oficialmente por D. Pedro. Os ministros que
formavam o governo nao necessariamente precisavam ser membros da
Assembleia Geral (HORBACH, 2007, p 16).

A Assembleia Geral, 6rgdo maximo do Poder Legislativo no Império, era
constituida de forma bicameral: era composta pelo Senado e pela Camara dos
Deputados. A legislatura tinha duracdo de quatro anos e se reuniam apenas
durante quatro meses no ano. Os deputados eram eleitos pelas provincias do
Império, sem numero fixo de representantes definido na Constituicdo, fazendo
com que o numero de deputados variasse de acordo com a legislatura. Os

senadores eram eleitos por lista triplice, pelo Imperador, para o cargo vitalicio.
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Cada provincia seria representada pela metade do nimero de deputados, no
Senado. Como ja abortado, o Imperador s6 poderia dissolver a Camara, haja
vista a vitaliciedade do Senado, conferindo-lhes certa independéncia frente a
Coroa e se caracterizando como uma Casa mais conservadora (HORBACH,
2007, p 15-186).

Uma marca forte do parlamentarismo no Império foi a responsabilidade
politica do Gabinete perante a Assembleia Geral e ao Imperador. O Legislativo
contava com uma ferramenta institucional importantissima para esse tipo de
sistema de governo: o voto de desconfianca. Com certa frequéncia Gabinetes
cairam pela falta de confianga do Parlamento no Governo. Os gabinetes, por
vezes, submetiam por conta propria o voto de confianca ao Parlamento, para se
legitimarem e executarem as reformas presentes nos seus planos de governo.
Contudo, havia certa responsabilidade ao usar o voto de desconfianca, de modo
que pairava uma preocupacao quanto a instabilidade do sistema politico, pois
como observou Horbach (2007):

E interessante como, ja no Império, os parlamentares
sentiam um dos principais problemas da utilizacdo do
voto de desconfianga, qual seja, a instabilidade gerada
pela derrubada de um Gabinete sem a estruturagéo do
sucessor, o que demonstra a falta de racionalizacdo da
politca e do proprio sistema parlamentar. Tal
preocupagdo, que modernamente foi resolvida, por
exemplo, com o artigo 67 da Lei Fundamental de Bonn
(23 de maio de 1949), pode ser percebida no debate que
antecedeu a votagdo de confianca do dia 5 de junho de
1866, quando a situacdo liberal era ameacada pela

oposicdo conservadora, que, por sua vez, se negava a
assumir o poder (p 18).

Com essa estrutura de poder politico centralizado, D. Pedro Il poderia
realizar as aliancas politicas de acordo com os interesses de momento. O
imperador conseguiu assim alternar no poder um apoio dos partidos conservador
ou liberal de acordo com o que poderia oferecer cada uma das duas fraces da
oligarquia brasileira. Durante seu reinado, foram formados 36 gabinetes, com
uma média de um ano e trés meses para cada governo. O Presidente do
Conselho que permaneceu por mais tempo no cargo foi o Visconde de Rio

Branco, que ocupou a fungéo por 4 anos e 3 meses.
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3.2 PARLAMENTARISMO NA REPUBLICA

A solucéo possivel, em 1961, para a grave crise instalada no Brasil, com
a renuncia do presidente Janio Quadros, foi a instituicdo do parlamentarismo. A
ideia vinha sendo defendida desde 1946 pelo deputado federal galicho Raul
Pilla, que pertencera a UDN e presidia o Partido Libertador, sendo um de seus
fundadores. Ele foi o parlamentar mais fervoroso na defesa do novo sistema de
governo, apresentando durante os debates na Constituinte de 1946 o seu
“Manifesto Parlamentarista”. Contudo, o manifesto n&o foi suficiente para
convencer seus pares, que votaram por manter o sistema presidencialista

naquela Constituicao.

Em 1949, Pilla ndo havia ainda desistido da ideia de implementar o
parlamentarismo do Brasil. Apresentou entdo a Emenda Parlamentarista, ou
Emenda Constitucional n® 4/1949, com a assinatura de outros 110 deputados.
Esta Emenda gerou um extenso debate entre seu autor e o parlamentar Afonso
Arinos, defensor do presidencialismo e relator da matéria na Comisséo Especial
destinada a oferecer parecer sobre ela. Como registram, Paixdo e Barbosa
(2013):

O debate entre Afonso Arinos e Raul Pilla foi um dos
mais relevantes de nossa histdria constitucional sobre os
sistemas de governo. Mesmo com a derrota, em junho
de 1953, da Emenda a Constituicdo n. 4, de 1949, entdo
apelidada de “Emenda Pilla”, ele permaneceu como
referéncia politica e doutrindria por toda a década de
1950, durante a qual as investidas parlamentaristas,
sempre lideradas pelo politico gaicho (com a posterior
cooperacao de Afonso Arinos, convertido ao governo de
gabinete) estariam nas manchetes dos principais jornais
do pais, ao passo que a adoc¢éo do sistema parlamentar

de governo surgiria de forma reiterada na agenda do
Congresso Nacional ( p. 54).

Pilla voltou a apresentar anos depois outra emenda parlamentarista
(Emenda a Constituicdo n°® 15/1954), realizando outra intensa campanha pela
sua aprovacao. Contudo, o deputado até conseguiu obter a maioria absoluta dos
votos em Plenario, mas ndo conseguiu 0s votos suficientes para aprovacéo. O
quorum qualificado necessario para aprovacao era de dois tercos na Camara
dos Deputados: seria preciso alcancar a marca de 202 votos, mas recebeu
apenas 147 favoraveis e 57 contrarios (PAIXAO; BARBOSA, 2013, p. 56-57).
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Em 1961, porém, a Emenda Constitucional parlamentarista foi aprovada
facilmente, em poucos dias. O novo sistema garantiu, afinal, a posse do vice
Joao Goulart na Presidéncia da Republica apds a renuncia de Janio Quadros,
no episédio que ficou conhecido como “solugdo parlamentarista”, diante de um
possivel golpe militar, que fora adiado alguns anos com a adocao do sistema.
Foi uma solucéo casuistica, uma medida de emergéncia que ndo levou em conta

o debate politico e popular.

O presidente Goulart, junto de grupos esquerdistas e pré reformas,
gueriam a manutencéo do presidencialismo, de forma que fosse assegurada a
sua atuacao e poderes constitucionais, proprios do presidente. O Congresso, por
sua vez, era composto por uma maioria conservadora e embora fossem contra
grandes rupturas institucionais, a aprovagdo do parlamentarismo naquele
momento seria completamente conveniente para o seu propdsito. Eram contra o
Plano Trienal e a reforma agréria pretendida pelo presidente. Portanto, com o
parlamentarismo, os conservadores poderiam se fortalecer e impedir as politicas
de Goulart. (FIGUEIREDO, 1993, p. 187-188).

O sistema implementado possuia a figura do Primeiro-Ministro, nomeado
pelo Presidente da Republica como Presidente do Conselho de Ministros,
possuindo os seguintes direitos:

1) enviar a Camara dos Deputados a proposta do
orgamento; 2) prestar anualmente ao congresso
nacional as contas relativas ao exercicio anterior; 3)
ter iniciativa dos projetos de lei do governo; 4)
exercer 0 poder regulamentar; 5) manter relacdes
com os Estados estrangeiros; 6) orientar a politica
externa; 7) decretar o estado de sitio e 8) decretar e

executar a intervengdo federal (RUBIATTI, 2008, p.
117).

O Conselho de Ministros, responsavel verdadeiramente pelo governo, era
formado por treze pastas setoriais. O Conselho era comandado pelo Primeiro-
Ministro e deveria apresentar na Camara dos Deputados o seu plano de governo.
A Emenda Constitucional parlamentarista aprovada nao exigia que nenhum de
seus integrantes fossem membros do Congresso Nacional, nem mesmo o
Primeiro-Ministro. As decisbes do Conselho de Ministros eram tomadas pelo
colegiado por meio de votagOes, por maioria simples. Cabia ao Presidente do
Conselho o voto de desempate, caso necessario fosse (RUBIATTI, 2008, p. 117).
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Assim como no parlamentarismo vigente no Império, aqui também o
Governo era responsavel perante a Camara dos Deputados, podendo o cair caso
aprovado voto de censura ou desconfianca. Caso apresentada mocdo de
desconfianca, esta deveria ser subscrita por pelo menos cinquenta deputados.
A dissolucdo da Camara também era prevista nesta Emenda Constitucional,
porém em apenas um caso: se trés gabinetes caissem consecutivamente por
mocéao de desconfianca, o Presidente da Republica poderia dissolver a Camara
e convocaria eleicdes dentro de 90 dias; nhomearia um Conselho de Ministros
provisorio; decorrido o prazo e nao realizadas as elei¢cdes, a Camara voltaria a
se renuir (RUBIATTI, 2008, p. 119).

O Presidente da Republica, por sua vez, passou a possuir as seguintes
prerrogativas, embora na pratica estes atos s6 passavam a ter validade quando
convalidados pelo Presidente do Conselho de Ministros:

1) presidir as reunides do conselho de ministros quando
julgar necessario; 2) nomear o Presidente do Conselho
de Ministros, ap6s a aprovacgdo do nome pela maioria da
Camara dos Deputados, e exonera-lo quando esta Ihe
retirar a confianga; 3) Nomear os demais membros do
Conselho por indica¢do do Presidente do conselho de
Ministros; 4) prover cargos publicos federais civis e
militares, com a concordancia do Presidente do
Conselho e do Ministro competente; 5) nomear, com a
aprovacdo do Senado, e exonerar, por indicacdo do
Presidente do Conselho de Ministros, o prefeito do
Distrito Federal; 6) autorizar brasileiros a aceitarem

pensdo, emprego ou comissdo de governos
estrangeiros (RUBIATTI, 2008, p. 116).

Uma vez separadas as fungbes de chefe de Governo e de chefe de
Estado, cabia também ao Presidente fun¢des cerimoniais e representativas, tais
como: declarar guerra, representacdo estrangeira, e celebracdo de tratados.
Também possuia prerrogativas legislativas como promulgacédo de veto de leis
(RUBIATTI, 2008, p. 117).

O primeiro Gabinete foi liderado por Tancredo Neves e reuniu
representantes dos principais partidos politicos, em especial a UDN e o PSD. Foi
0 mais duradouro dos trés gabinetes: 9 meses de duracdo. Este foi o Unico
governo que tentou acomodar todos os grupos da coalizédo, prezando por manter
as regras do jogo democratico, o que possibilitou a posse de Goulart. Seu

periodo como chefe de Governo foi marcado por intensa crise econdémica,
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porém, esta ndo foi a causa de sua queda. O Gabinete se desfez em meio ao
contexto eleitoral de 1962: a legislacdo ainda previa a desincompatibilizagdo do
cargo para concorrer a cargos eletivos. Os ministros e o Primeiro-Ministro
entregaram 0 governo para participarem da disputa eleitoral (FIGUEIREDO,
1993, p. 63-65).

Durante os 17 meses que perdurou, o Brasil teve trés primeiros-ministros.

O periodo foi marcado por intensa instabilidade politica. A emenda estabelecia

a permanéncia do parlamentarismo até 1965, quando seria realizado referendo

sobre a continuidade ou ndo do sistema. Porém, foi adiantada para 1963: Jo&o

Goulart queria ver seus poderes presidenciais restituidos, dando

prosseguimento a sua agenda de reformas de maneira mais agil; outros atores

politicos como Juscelino Kubistchek, Leonel Brizola e Carlos Lacerda, miravam

a presidéncia da Republica nas elei¢cdes de 1965 e, por conseguinte, trabalhando

contra o sistema parlamentar de governo que os limitaria em caso de vitéria nas

urnas. O Primeiro-Ministro em exercicio quando do referendo, Hermes Lima,
recorda:

Marcado para o dia 6 de janeiro o referendum, nenhuma

campanha pela manutencdo do sistema parlamentar

ocorreu, ao passo que o presidente, pois era chefe de

um dos grandes partidos, jogou todo o seu prestigio na

batalha eleitoral. Ele liderou o retorno movido pelo

sentimento ndo apenas de reconquista de prerrogativas

pessoais, mas também de um servico a causa do

sistema que reputava mais adequado a formacao
politica do pais (LIMA, 1974, p. 254).

No dia 6 de janeiro de 1963, 11.531.030 eleitores, de um eleitorado de 18
milndes, votaram no referendo. O resultado determinou a volta ao
presidencialismo, por 9.457.448 votos contra 2.073.582, isto é, cerca de 77%
dos votos. No ano seguinte, o presidente Goulart foi deposto pelo Golpe Militar
de 1964.
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3.3 PLEBISCITO

Durante a formulacdo do texto da Constituicdo Federal de 1985, pela
Assembleia Nacional Constituinte, o debate sobre adocdo de sistema politico
sofreu fortes embates. Este foi considerado o debate central realizado,
associado a uma ideia de que a estabilidade nacional decorreria da opcéo
institucional adotada pela Constituicdo (LIMONGI, 2008).

No decorrer das discussoes realizadas Assembleia Constituinte, o ideal

parlamentarista prevalecia nos discursos proferidos em Plenario:

Outro aspecto que se destaca nos discursos
parlamentares € um consentimento, quase geral, que o
parlamentarismo € um bom sistema de governo. Os
presidencialistas praticamente ndo atacavam o sistema
parlamentarista por suas caracteristicas, o que se vé é
uma falta de argumentos mais técnicos e, como vimos,
a principal bandeira é a eleicdo para presidente da
republica. Alguns dos que defendiam o presidencialismo
até admitem ser parlamentaristas, mas dizem optar pelo
outro sistema por razdes conjunturais (ROGERIO, 2007,
p.42).

O texto constitucional apresentado pela Comisséo de Sistematizacao,
portanto, previa um sistema parlamentarista semelhante ao francés. Haveria,
ainda assim, um Presidente da Republica, dada a cultura historica brasileira da
figura presidencial, bem como das elei¢cOes diretas para sua escolha, reforcando
o carater personalista do sistema. O sistema teria as seguintes caracteristicas,

de acordo com o texto da Comisséao:

O Chefe de Estado seria o Presidente da Republica,
eleito de forma direta, em dois turnos caso necessario,
por meio de sufrégio universal para um mandato de
cinco anos. A nomeacdo do Primeiro-Ministro seria feita
pelo Presidente, através da escolha de um dos membros
do Congresso Nacional apés consulta aos partidos
politicos que formassem maioria na Camara dos
Deputados. Os ministros também seriam escolhidos
pelo Presidente através das indicacdes feitas pelo
Primeiro-Ministro. O governo teria um prazo de dez dias
para apresentar seu programa de governo para ser
submetido a Céamara. Caso houvesse rejeicdo, o0
Presidente nomearia outro Primeiro-Ministro. Caso
houvesse uma segunda rejeicdo, o0s deputados
poderiam eleger o Primeiro-Ministro. Se ainda assim nao
fosse escolhido um Primeiro-Ministro, o Presidente
poderia dissolver a Camara e convocar novas eleicées
(MARTINS, 2013, p.58).
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Ademais, o texto previa o voto de confianga para com o Primeiro-Ministro.
O voto de confianga poderia ser submetido ao Congresso Nacional, com
aprovacao dada por maioria absoluta de sua composicao, a pedido do proprio
Chefe de Governo. O Congresso, para averiguar a confianca do governo, poderia
solicitar a votacéo a pedido de um quinto dos deputados. Contudo, o instrumento
supracitado s poderia ser requerido apos 6 meses do inicio do governo
(MARTINS, 2013, p. 59).

N&o satisfeito com a proposta aprovada na Comissédo, um grupo de
parlamentares conservadores, defensores do presidencialismo, fizeram uma
revisdo do Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte. O grupo
“Centro Democratico”, também conhecido como “Centrdao”, contava com 310
votos. ApoOs a revisdo regimental, obtiveram sucesso em alterar também o
sistema de governo: adotou-se o presidencialismo por meio da emenda
Humberto Lucena, vencedora com 344 votos favoraveis (61,5%) contra 212
votos contrarios (37,9%). O grupo de parlamentares mais progressistas, que
eram contrarios ao presidencialismo, deixaram o PMDB e fundaram o PSDB,
dentre eles os senadores Mario Covas e Fernando Henrique Cardoso
(BONAVIDES; ANDRADE, 2004).

Mesmo derrotados na escolha do sistema de governo, o0s
parlamentaristas ainda puderam incluir no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), a previsdo de um plebiscito, apdés cinco anos de
promulgacdo da Constituicdo Federal. Ressalte-se que alguns instrumentos
institucionais proprios do parlamentarismo permaneceram na Constituicao,
concedendo ao Presidente da Republica amplos poderes, como por exemplo, a
edicdo de Medidas Provisérias.

O plebiscito, determinado pelo artigo 2° da ADCT da Constituicao Federal
de 1988, voltou ao debate. Pelo artigo, a consulta popular estava marcada
originalmente para ocorrer no dia 7 de setembro de 1993, mas foi antecipada
para 21 de abril de 1993 pela Emenda Constitucional n°® 2, de 25 de agosto de
1992.

Nas cédulas de votagdo deveriam vir trés opcdes possiveis de escolha,

ou seja, a republica presidencialista, republica parlamentarista ou monarquia
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parlamentarista. Contudo, o artigo 2° estabelecia a escolha primeiramente entre

a forma de governo, ou Republica e Monarquia. Posteriormente a escolha do

sistema de governo, ou presidencialismo e parlamentarismo:
A redacéo do dispositivo, todavia, foi infeliz. A monarquia
s6 pode ser parlamentarista. [...] Nao ha mais espaco,
desde a revolucéo francesa, para monarquias absolutas
no mundo, principiando a desaparecerem, desde aquela
época. [...] Ocorre que se prevalecer na Justica Eleitoral
cédulas opondo presidencialismo ao parlamentarismo e
republica a monarquia, muitos eleitores terminardo
escolhendo o “presidencialismo monarquico”, o que é

impossivel de compor na pratica (MARTINS, 1993, p.15-
16).

A justica eleitoral, entretanto, manteve as quatro opc¢des nas cédulas de

votacdo, permitindo a possibilidade da escolha de um modelo inoperante.

De um universo de 90.256.461 eleitores na época, compareceram as
urnas 66.209.385 (73,36%), sendo que 551.043 votaram em transito na ocasiao.
A Republica foi escolhida por 43.881.747 (66,28%) eleitores, sendo que a
Monarquia recebeu 6.790.751 (10,26%) votos. Votaram em branco neste item
6.813.179 (10,29%) eleitores, e 8.741.289 (13,20%) anularam o voto.

J& 36.685.630 (55,41%) eleitores optaram pelo sistema presidencialista
de governo, e 16.415.585 (24,79%), pelo parlamentarista. Votaram em branco
neste item 3.193.763 (4,82%) eleitores, e 9.712.913 (14,67%) votaram nulo
(tse.jus.br).
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4  ANALISE DE ADOCAO DO MODELO

4.1 VANTAGENS

Dentre as vantagens do sistema parlamentar de governo, ressalto a
estabilidade que os paises que o adota tendem a possuir, bem como a saida
rapida para crises. A demissdo do primeiro-ministro a partir da perda de
confianca de sua base ocorre de forma mais agil e menos traumatica, quando
comparado a um processo de impeachment no governo presidencialista. Ou

como afirma Paulo Groff (2003):

O governo para se manter necessita que a sua politica
seja aprovada pela maioria parlamentar. E um sistema
alicercado no consenso ou aceitacdo, e néo
simplesmente no conceito de maioria ou de minoria. O
consenso pode deixar de existir, e o Parlamento
manifesta por meio da “mogéo de desconfianga”, tendo
como consequéncia a demissdo do governo. Existe
ainda a “mogao de censura’, para que O governo
modifique a sua politica. Pode o governo se adiantar e
requerer ao Parlamento uma “mogéao de confianga” para
reafirmar a sua estabilidade (GROFF, 2003, p. 139).

O professor Ives Gandra, defensor do parlamentarismo, recorre a Lijphart
para ressaltar o carater estavel do modelo:
O notavel jus filésofo Lijphart, em seu livro intitulado
“Democracies”, examinou, em 1984, quais os paises
que, depois da 22. guerra mundial, tinham permanecido
sem ruptura institucional e encontrou apenas 20: 19

deles com regime parlamentar e um (Estados Unidos)
com regime presidencial (MARTINS, 2014, p. 1)

O unico pais presidencialista sem rupturas institucionais, desde o pés-guerra, foi

o préprio Estado que o criou: os Estados Unidos da América.

O presidencialismo é um modelo proprio de conflitos entre Poderes,
fortemente pautado pelo sistema de freios e contrapesos, ou checks and
balances. Aléem de o excessivo poder e atribuicdes constitucionais, o qual dispbe
a figura do presidente, ndo ha responsabilizacdo direta aos representantes pelas

politicas e acbes adotadas pelo governo.

[...] no presidencialismo, os parlamentares — deputados
e senadores — ndo respondem pela implementagcéo de
politicas e pelo exercicio do governo como acontece no
sistema parlamentar, em que a maioria — um s6 partido
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ou uma coligagdo de partidos — é corresponsavel pela
politica governamental (CINTRA, 2014, p. 38).

O parlamentarismo n&do tem mandatos fixos, trazendo certa estabilidade
no processo de tomada de deciséo e flexibilidades trazidas pelo instituto do voto
de confianga e da dissolucao do parlamento. O presidencialismo, por sua vez,
baseia-se num jogo de soma zero: o vencedor ndo deixa nada para 0s outros
competidores. Os que perdem o pleito eleitoral, portanto, devem esperar quatro
ou cinco anos para ter a chance novamente de ter acesso ao Poder Executivo e

ter acesso ao gabinete.

No parlamentarismo, o primeiro-ministro € o lider do partido com ampla
capacidade politica e longa vida publica. O presidencialismo, contudo, pelo seu
carater personalista, permite candidaturas populistas e aventureiras, como se

tem visto no préprio Brasil e Estados Unidos nos ultimos anos.

4.2 DESVANTAGENS

Dentre as desvantagens, por outro lado, destaco primeiramente a questao
do accountability. H4 uma relacdo estreita entre representante e representado,
no caso presidencialista, por meio do voto direto, haja vista a escolha direta para
o cargo de presidente. O eleitor tem dupla participacdo escolhendo o escopo
legislativo, bem como o chefe do Poder Executivo. Em um contexto de reeleicdo
esse accountability é reforcado, uma vez que o eleitor pode usar disso para ndo

reeleger o representante.

Agora, retorno aquela mesma pesquisa de Lijphart, quanto as rupturas
institucionais percebidas em praticamente todos os sistemas presidencialistas, a
excecao dos Estados Unidos. Mainwaring e Shugart vém alertar sobre a analise
daqueles numeros sem o0s devidos cuidados. Ndo € necessariamente
evidenciada a estabilidade institucional do modelo parlamentarista, levado em
conta o desenvolvimento dos paises que o adota:

[...] n@o esta claro até que ponto o presidencialismo per
se é responsavel pela baixa taxa de sucesso das
democracias presidencialistas. Talvez o fato mais

surpreendente que emerja de um estudo do
relacionamento entre tipo de regime e democracia bem-
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sucedida seja que quase todas as tentativas de
democracia presidencialista ocorreram em paises
menos desenvolvidos. Os EUA sédo a Unica excecao
inequivoca, embora a Argentina e o Uruguai em certo
momento também se situassem como muito
desenvolvidos. Como o padrdo de vida é um fator
importante a contribuir para a viabilidade da democracia,
nao fica claro em que medida o presidencialismo pode
ser considerado responsavel pelo fracasso da
democracia (MAINWARING, SHUGART, 1993, p. 196).

No que se refere a flexibilidade nos mandatos, Mainwaring e Shugart

advertem para a dicotomia que o parlamentarisSmo possui:

O argumento da "flexibilidade" de substituicdo de
gabinetes nos sistemas parlamentaristas € uma faca de
dois gumes. Em um sistema parlamentarista, o partido
do primeiro-ministro pode substituir seu lider ou um
parceiro da coalizdo pode retirar seu apoio, conduzindo
a uma mudanca de governo, sem precisar apelar ao
golpe que poderia ser a Unica maneira de tirar um
presidente sem apoio (MAINWARING, SHUGART,
1993, p. 199).

4.3 REFORMA POLITICA

4.3.1 Propostas em Tramitacao

Como ja abordado, as eventuais crises trazem de volta para a pauta da
reforma politica uma possivel volta do sistema parlamentarista. Mas como
evidenciado em 1999 pelo vice-presidente Marco Maciel, é justamente quando o
modelo de “checks and balances” do presidencialismo falha, entra em crise, é

suscitado a volta do modelo parlamentarista:

Esta talvez seja a razdo por que, mesmo tendo sido a
Unica questao da pauta submetida duas vezes a escolha
plebiscitaria do povo brasileiro, de 1963 e de 1993, o
presidencialismo costuma ser intermitentemente
contrastado com o parlamentarismo, apenas praticado
entre nés, como solucdo emergencial, entre setembro de
1961 e janeiro de 1963. A tentativa de implantacdo do
parlamentarismo terminou, na verdade, transformada
numa questao recorrente em nosso pais, como solugao
para toda e qualquer dificuldade no campo politico. O
parlamentarismo foi proposto e derrotado na constituinte
republicana de 1891, foi sugerido sem sucesso na
constituinte de 1946 e voltou a ser cogitado em 1988. A
sua vida efémera entre nds parece mostrar que, a
semelhanga do que se dizia em relagdo a Monarquia,
durante o Império, continua a ser uma “flor exética” no
continente (MACIEL, 1999, p. 6).
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Até a data de realizacdo deste estudo, isto é, na primeira Sessdo
Legislativa da 542 Legislatura, hd em tramitacdo apenas uma PEC no Senado
Federal e outras trés PECs na Camara dos Deputados visando a instituicdo do

parlamentarismo.

A PEC 20/1995, que “Estabelece o Parlamentarismo”, foi apresentada
pelo ex-deputado Eduardo Jorge, a época do PT. A proposi¢cdo encontra-se
pronta para votacdo no Plenario da Camara dos Deputados. Apds votacao e
aprovacdo em dois turnos, ela deve seguir para votacdo no Senado Federal.
Apresentada em marco de 1995, teve seu parecer pela admissibilidade aprovado
na Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC em setembro de
1996. A aprovacao da admissibilidade nada mais é que o parecer da CCJC pelo
prosseguimento da matéria, por nao ferir nenhuma clausula pétrea da
Constituicdo Federal. No ano seguinte, em 1997, foi instalada a Comissao
Especial (CESP) destinada a oferecer parecer sobre a proposta.

Na Comissdo Especial, sob a relatoria do deputado Odacir Klein
(PMDB/RS), a PEC teve uma tramitacao timida, até o arquivamento da proposta
em 1999, em decorréncia do fim da Legislatura. Desarquivada no ano seguinte,
a CESP foi reinstalada com o deputado Bonifacio de Andrada (PSDB/MG)
designado relator da matéria. Apenas em outubro de 2001 que o relatorio foi
aprovado, na forma de um substitutivo, pela Comisséo Especial. A tramitacao
acelerou em decorréncia do ultimo ano do Governo Fernando Henrique Cardoso
e, portanto, das incertezas advindas das eleicbes seguintes, com a grande
chance de vitoria do Partido dos Trabalhadores.

A PEC 20/1995 nunca foi votada em Plenéario da Camara dos Deputados,
contudo, houve tentativas de pauta-la: em 15 de dezembro de 2010, véspera da
posse do primeiro mandato do Governo Dilma Rousseff, um requerimento para
inclusdo na Ordem do Dia foi apresentado pelo deputado Luiz Carlos Hauly
(PSDB/PR). O mesmo parlamentar apresentou novamente 0 mesmo
requerimento em 05 de fevereiro de 2015, isto é, na primeira semana de
atividades legislativas durante o segundo Governo Dilma, o qual ja se iniciou com
fortes pressdes e culminou no processo de impeachment. Em maio de 2019

houve nova tentativa de inclusdo da Ordem do Dia da PEC 20/1995, mas desta
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vez o pedido veio do deputado Gustavo Fruet (PDT/PR), oposicionista ao
conturbado Governo Jair Bolsonaro.

Tramita ainda na Camara a PEC 245/2016, que “Institui o sistema de
governo parlamentarista no Brasil e da outras providéncias”, do deputado Beto
Rosado (PP/RN). A esta proposta apensa-se a PEC 178/2019, do deputado
Giovani Cherini (PL/RS), que “Altera a Constituigdo Federal para instituir o
Sistema Parlamentarista de Governo”. As propostas tramitam em conjunto na
Casa, aguardando no momento parecer do relator, o deputado Luiz Philippe de
Orleans e Braganca (PSL/SP), na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC). O deputado relator € assumidamente parlamentarista e
monarquista, sendo inclusive descente da familia real brasileira. O deputado
neste ano realizou audiéncia publica na Comissédo para defesa da PEC. Na
legislatura anterior, o relator na CCJC foi o deputado Beto Rosado (PSDB/PE),
o qual havia apresentado seu parecer pela admissibilidade da matéria ainda em

2017. Seu parecer nunca foi votado.

Ha em discussdo no Senado Federal a PEC 32/2015, que “Institui o
Sistema Parlamentar de Governo e da outras providéncias”, do senador
Fernando Collor. Como ja observado, € a Unica proposta atualmente em
tramitacdo naquela Casa Legislativa. A proposta, contudo, ndo obteve sucesso
em seu andamento: desde sua apresentacdo em 2015, ndo recebeu sequer

parecer sobre sua admissibilidade na CCJ do Senado.

Por outro lado, a PEC 09/2016, de autoria do senador Aloysio Nunes
Ferreira, que “Altera a Constituicdo Federal para instituir o Sistema Parlamentar
de Governo”, teve alguma repercussao midiatica. Sua aprovacao, contudo, nédo
ocorreu. Também néo recebeu parecer do relator, no caso, senador Ricardo
Ferraco (PSDB/ES).

Em todas as propostas elencadas acima, institui-se a figura de um
primeiro-ministro ou presidente do Conselho de Ministros. Este seria o chefe de
Governo e montaria seu gabinete de Ministros, dos quais seriam responsaveis
perante o Congresso Nacional. A variagdo entre propostas se da apenas nas
prerrogativas do chefe de Estado, tendendo algumas para um parlamentarismo
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misto ou semipresidencialismo. Mas independentemente do modelo proposto, a
intencéo do legislador é clara: reduzir os poderes do Presidente da Republica.

Magda Inécio (2006), ao discorrer sobre o poder de agenda do presidente,

indica o descontentamento com o demasiado poder presidencial:

Embora no Congresso tramitem propostas para a
adocao do semipresidencialismo ou do
parlamentarismo, o0 apoio ao presidencialismo
manifestado no plebiscito de 1993 pode ser associado
ao deslocamento das agendas de reforma para as
questdes relativas aos processos eleitorais, a
organizacdo partidaria e as bases institucionais da
relacdo entre o Legislativo e o Executivo. Um volume
consideravel de iniciativas legislativas tem como foco a
distribuicdo de poderes legislativos e a capacidade
assimétrica do Presidente para implementar a sua
agenda legislativa vis-a-vis os parlamentares (INACIO,
2006, p. 172-173).

Mesmo com o Executivo imbuido de tanto poder, a sociedade civil optou
pelo modelo presidencialista, contudo, ainda assim, séo buscadas medidas para

correcdo dessas distor¢des de centralidade do Poder Executivo.

4.3.2 Debate Sobre a Constitucionalidade

Mesmo apOs a derrota no plebiscito de 1993, algumas propostas de
emenda a Constituicdo prevendo a alteracdo do sistema vigente foram
apresentadas, como a PEC do deputado Eduardo Jorge, j& exposta
anteriormente. Contudo, h& controvérsias sobre a possibilidade da mudanca,
havendo inclusive consulta ao Supremo Tribunal Federal sobre sua viabilidade,
uma vez que a Constituicao havia permitido a alteracéo via plebiscito pela ADCT.
Poderia o parlamentarismo ser instituido via PEC? E questionado, ainda, se tal
proposta néo feriria a clausula pétrea de independéncia entre os poderes, como
esta disposto no artigo 60 8§ 4°, Il da Constituicdo Federal:

Deste modo, o ponto nodal da controvérsia esta na
possibilidade do poder constituinte derivado reformador
reviver matéria, cujo poder constituinte originario
reservou a transitoriedade, delimitando sua eficicia no
tempo. Ademais, a decisdo quanto ao conteldo da
norma foi tomada pelo povo, do qual emana todo o

poder, posicionando-se a favor de um regime contrario
ao que se quer implantar. Diante disso, deve-se estar
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atento, também, a fundamentacdo e o modo de
legitimacao para tal ato (FIGUEIREDO, 2018, p. 49).

Foi impetrado no Supremo Tribunal Federal, 0 mandado de seguranca n°
22.972 durante a tramitacdo da PEC 20/1995, por autoria do entdo deputado
federal Jagues Wagner, em 1997, ano em que foi instalada a Comissao Especial
para apreciacdo da proposta. Junto a ele, assinaram também os deputados Hélio
Bicudo, Arlindo Chinaglia Janior, Sandra Starling e Miguel Rosseto. O relator da
matéria, Ministro Néri da Silveira, indeferiu o recurso mantendo o andamento da
PEC. A mandado de seguranga permaneceu pendente de julgamento
(FIGUEIREDO, 2018, p. 45).

A relatoria do mandado de seguranca foi redistribuida para o Ministro limar
Galvéao, em 2002. Com sua aposentadoria e dos demais ministros, a relatoria
passou sucessivamente para os ministros Carlos Britto, Cezar Peluso e Teori
Zavascki. Por fim, nas maos do Ministro Alexandre de Moraes, o mandado de
seguranca foi arquivado, em 2018. O ministro relator alegou que o Unico dos
requerentes que ainda € parlamentar, deputado Arlindo Chinaglia, realizou
pedido de desisténcia do processo. Ndo houve, portanto, uma resolucdo de
mérito para a questdo, vida do STF, permanecendo em duvida qual o real
entendimento da Corte para o tema. Para uma solucdo pacifica, legitima e
segura juridicamente, seria necessaria a alteracdo do sistema de governo via

nova Assembleia Constituinte.
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5 CONCLUSAO

O Brasil experimentou o parlamentarismo em duas ocasifes: no Império,
porém de forma limitada pelo Poder Moderador, e na Republica, quando para
adiar um golpe militar. Adotou majoritariamente o modelo presidencialista de
governo, como 0s paises do continente americano em geral. Por duas vezes foi
um modelo colocado para escolha da populacdo: no referendo de 1963 e no
plebiscito de 1993. Em ambos os casos o povo decidiu por ampla maioria a
manutencdo do presidencialismo. Contudo, uma duvida que permanece € se

seria o parlamentarismo uma saida para as crises politicas no Brasil?

E inegavel que existam problemas nas relacdes institucionais brasileiras,
com um presidencialismo marcado por profundas crises: dois impeachments, um
suicidio e golpe militar, por exemplo. “Nao se pode dizer, pois, que a histéria
republicana presidencialista tenha sido um exemplo de estabilidade” (Martins,
1993, 61). Contudo, a experiéncia nos mostra um parlamentarismo também falho
e gue surge apenas em momentos de crise e histeria politica, como nos recorda
0 vice-presidente Marco Maciel. O parlamentarismo no Brasil ndo foi menos

instavel que momentos presidencialistas. Como observa Santos (2006):

Do ponto de vista da conduc¢éo do processo politico e de
negociagdo da agenda, governos divididos sé&o
certamente marcados por idas e vindas, negociacdes e,
as vezes, conflitos abertos, todavia, isto em nada
autoriza a conclusdo segundo a qual as chances de
estabilizacdo do processo democratico, de sucesso
econdbmico dos governos, da capacidade maior ou
menor de aprovar agendas sejam maiores no
parlamentarismo. De novo, todos os fendbmenos que
tornam o processo governativo mais lento e negociado,
como, por exemplo, governos de minoria, de coalizdo,
ou os dois, ocorrem com a mesma frequéncia num e
noutro sistema. O que os diferencia, sim, é que no
parlamentarismo o Executivo possui a prerrogativa de
dissolver o Parlamento quando lhe parecer de
conveniéncia politica, na expectativa de aumentar seu
poder de barganha no Legislativo (p. 224)

Assim, as barganhas que, alias, permeiam o presidencialismo, estariam
também presentes no parlamentarismo brasileiro, haja vista o grande niumero de
partidos instituidos. Os paises que utilizam do sistema parlamentarista, como o0s

citados neste estudo, possuem baixa fragmentacdo partidaria. Na realidade,
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mesmo 0S paises presidencialistas ndo possuem tantos partidos em

funcionamento como no Brasil.

Mesmo que haja uma reducdo significativa, ainda existiiam partidos
suficientes para impedir a formacdo de uma maioria absoluta no Congresso. O
Executivo voltaria a depender da coalizdo. Talvez o modelo se apresentaria mais
cadtico que o atual, uma vez que basta perder a maioria para 0 governo se
desfazer. Os partidos pendulares, ao deixarem a base, formariam um novo
governo, provocando varias trocas de primeiro-ministro num curto espaco
temporal, como durante o periodo de Jodo Goulart. Mesmo nos paises
parlamentaristas, ocorre por vezes paralisia do processo decisorio por falta de

constituicdo de coalizdo para formacao de Gabinete.

Ou entéo, como afirma Cintra, referindo-se ao ceticismo demonstrado por
Giovanni Sartori quanto a eficacia do sistema parlamentarista baseado em

coalizbes de multiplos partidos,

[...] os governos de coligacéo teriam, em geral, alguns
meses de lua de mel, em que podem ser efetivos. Os
partidos coligados sentir-se-iam constrangidos de, logo
de cara, mostrar divergéncias. Mocdes de censura
seriam malvistas pela opinido publica. Depois de algum
tempo, contudo, esses governos passariam a sobreviver
mais por inacdo, pela dificuldade de conciliar os
multiplos parceiros (CINTRA, 2004, p. 45).

Portando, deve haver um avanc¢o nas instituicdes ja presentes no pais. O
parlamentarismo provavelmente ndo é uma saida que tende a dar certo quando
comparado a paises europeus de tradicdo parlamentar. H4 uma série de
variaveis a serem analisadas antes de uma mudanca radical nas instituicées,
como, por exemplo, alteragbes do sistema eleitoral. Indubitavelmente grande
parte dos problemas de governabilidade estdo diretamente relacionados com o
abuso partidario: tem-se hoje no Brasil cerca de trinta partidos em exercicio. Nao
ha leque ideoldgico possivel para delimitar tantas agremiacoes, senao, fundacao

por mero casuismo.
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