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RESUMO

O presente trabalho monogréafico elabora um panorama em que possam ser compreendidas as
relacdes do Presidencialismo no Brasil com o desenvolvimento de uma Supremacia Executiva
ao longo tempo. Busca-se, deste modo, entender de qual forma se deu a atual concentragéo de
poder presidencial, apds a Constituicdo de 1988, e o quanto esta é herdeira da longa trajetoria
brasileira de dominio do Poder Executivo sobre os demais poderes da Republica. Conveniéncia
ou acomodacgédo estrutural do poder? O Executivo modera e coordena ou exerce um poder
despdtico sobre os demais poderes? Visa-se responder a estas perguntas como modo de
contribuir com o estudo sobre as instituicbes brasileiras e seu comportamento na
contemporaneidade; procurando solugdes para as crises hodiernas que exigem, cada vez mais,
uma atuacio agil e veloz destas mesmas instituicdes. E imperioso, neste trabalho, um estudo
profundo das raizes de nosso Poder Executivo dentro da estrutura estatal como forma conceber
conceitos e nogdes que ajude a compreendé-lo e garanta o seu bom funcionamento.

PALAVRAS-CHAVE: Presidencialismo. Teoria Institucional. Supremacia Executiva.

ABSTRACT

This work presents an overview that can be understood as the relations of the Presidential
System in Brazil with Executive Supremacy developed at Republic period throughout the
twentieth. The aim is thus to understand how the current configuration of the Executive after
the Constitution of 1988 has maintained the long trajectory of Executive Branch domain over
the other branches of Brazil government. Structural power convenience? Executive: moderator
or despotic branch? The objective is to answer these questions as way to contribute do the
Brazilian institutions study and their behavior in actual times looking for solutions to the
contemporary crisis that require increasingly agile and speedy that own institutions actions. In
this work, it is imperative a study of the roots of our state structure to ensure its proper
development.

KEYWORDS: Presidential system. Institutional Theory. Executive Supremacy.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

O Brasil esta prestes a completar 200 anos da sua primeira Constitui¢do cujo tempo de
vida foi o maior desde entdo. Esta de 1824 estd marcada por uma diferenca notdvel em
comparagdo as Constituicdes posteriores, isto €, a presenga de um quarto poder de Estado, o
Poder Moderador!. Estando-se proximo aos 30 anos da Constituicio Cidadd?, e vislumbrando
a grave crise politica em que o pais se encontra, ainda nao se consegue delimitar adequadamente

a atuacdo do Poder Executivo e o seu didlogo e relacionamento com o Legislativo e o Judicidrio.

Neste contexto conturbado e agravado por uma séria crise politica, economica e social,
enfrenta-se ainda dificeis questdes sobre as atribuigdes e prerrogativas do Presidente da
Republica, a instabilidade na permanéncia e exercicio do cargo, o excesso na edi¢cdo de Medidas
Provisorias e sua capacidade legiferante, e, ainda, a demasiada influéncia que o Poder Executivo
exerce sobre o Supremo Tribunal Federal e sobre o Congresso Nacional, haja vista, os presentes
escandalos noticiados em rede nacional. Os pontos arrolados interferem diretamente na
configuracdo do principio constitucional da Separagio de Poderes® e, por conseguinte, no
desempenho estrutural do Estado brasileiro, nas capacidades de suas instituicdes e no

desenvolvimento democratico.

Com vistas postas sobre estas questdes, pretende-se analisar de que modo o Poder
Executivo Federal se erigiu durante a reptblica brasileira tomando por perspectiva de analise o
quarto poder existente até 1989 no Brasil, chamado Moderador. Percebendo possiveis
influéncias ou dissemelhancas dentro da estrutura dos poderes nas mudancas ocasionadas pela

transi¢ao de regime politico.

Prima facie, pode-se pensar que apos sua extingao definitiva na Constituigdo de 1891, o

Poder Moderador se restringiu a um mero fato histérico, sem consequéncias graves ao modelo

1 O Poder Moderador que se analisa esta delimitado no exposto pela Constituicdo do Brasil de 1824, sendo o quarto
poder detentor da for¢a coativa frente aos demais poderes. BRASIL. Constituigdo (1824). Constituicdo Politica
do Império do Brazil.

2 Constituicdo Cidadd é um titulo conferido a Constituicdo Brasileira de 1988, como marco histérico na
consagracdo dos direitos do homem como cidadéo.

3 O conceito de Separagdo de Poderes é bem antigo, visto desde a Grécia classica. No entanto, a ideia que temos
hoje foi basicamente formulada por Montesquieu e aperfeicoada mais tarde por Madison nos Estados Unidos, com
o check and balances. Apesar de ter perdurado no tempo, a triparticdo dos Poderes tem ficado, cada vez mais,
defasada e antiquada para a contemporaneidade.
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de Estado posterior. Quando se debruga, entretanto, mais a fundo para a forma de transicdo do
periodo Imperial ao Republicano, pode-se perceber que a uniao do Poder Moderador e do

Executivo na figura do Imperador, impactou muito a formagao republicana.

A fim de levar a cabo este estudo, tomou-se por ideia primeira a de que o Poder
Moderador do Brasil Império influenciou nossa historia constitucional, mesmo depois de seu
fim. Deste modo, teria permitido uma Supremacia Executiva, refletida em um grande munus
politico ao Poder Executivo em todas as Constituicdes. Nesta andlise, objetivamente,
visualizou-se os reflexos do Poder Moderador do Império Brasileiro na formagdo do Poder
Executivo Republicano, mais especificamente suas implicagdes histdricas e sua repercussao nas

Constituicdes brasileiras que seguiram.

Neste painel, aspirou-se demonstrar que existe uma relagdo na organizagao institucional
brasileira que leva a uma preponderancia do Poder Executivo, tendo em vista a quantidade e a
pujanca de suas competéncias constitucionais. Avaliando, assim, o Poder Moderador como
ditame propulsor deste modelo de arranjo institucional no Brasil. A monografia, portanto,
analisara o Poder Moderador do Brasil Império como marco do desenho institucional e do
desenvolvimento do Poder Executivo Federal no Brasil ao longo de suas republicas. Acredita-
se que este tema pode oferecer um bom parametro de analise histdrica e institucional para se
compreender a formacao da Separagao de Poderes no Brasil, os desafios a serem superados e

as dificuldades constantes no modelo de Estado brasileiro.

O Poder Moderador presente na Constituicdo de 1824 ¢ um ponto de partida que abre
possibilidade de esquadrinhar a formacao do Poder Executivo no Brasil para além dos aspectos
estritamente juridicos, aliando, assim, as perspectivas historica e politica. Somente deste modo,
pode-se chegar a um desenho fiel da realidade em que se possa compreender o atual exercicio

do Poder Executivo ap6s a Constituicdo Cidada de 1988.

O objeto consiste, assim, no Poder Executivo Federal, na figura central do Presidente da
Republica. A institui¢do do Presidente da Republica ¢ aquela que tem sofrido as crises mais
graves no plano institucional nacional; e, por isso, ¢ o centro de atencdo deste estudo

empreendido.
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Trés fundamentos distintos e correlacionados entre si justificam este presente trabalho
monografico: (i) a importancia historica do Poder Moderador para o Desenho Constitucional
brasileiro; (i1) a viabilidade de promover distingdes e similaridades entre as prerrogativas e
fungdes do Poder Moderador e o Poder Executivo, que possibilitem o aperfeicoamento
institucional; (iii) e a inexploragdo tema que impede um panorama das implicacdes do Poder

Moderador na vida Constitucional.

O presente trabalho pretende, desta forma, elaborar um cendrio em que possam ser
compreendidas as relacdes do Poder Moderador no Brasil Imperial com uma possivel
Supremacia Executiva desenvolvida ao longo da histdria brasileira cujo rescaldo tem assolado

a mais grave crise politica e institucional do Brasil hodierno.

Busca-se assim, como via de entender e solucionar a crise em que se esta afundado o pais,
compreender como a configuracdo do Poder Executivo, apds a Constituigdo de 1988, ¢
caudataria da longa trajetéria brasileira de um dominio do Executivo sobre os demais poderes
da Republica. Neste sentido, o estudo propde-se a responder se seria o desenho institucional do
Poder Executivo Federal brasileiro uma heranga do que representou o Poder Moderador para

estabilidade da ordem politica e social?

O Poder Executivo, tal como se configurou depois da Constitui¢ao de 1988, como se toma
nesta primeira hipotese, apresenta uma proeminéncia notavel quando o confrontamos com o
Legislativo e o Executivo. A segunda hipotese €, pois, a de que o Poder Moderador do Brasil
Império marcou de maneira influente nossa historia constitucional; permitindo ndo s6 uma
Supremacia Executiva como uma atuacdo medular imprescindivel quando cotejada com os
outros poderes. Nesta analise, objetivamente, ¢ que se materializa a marca do Poder Moderador

como instituto e valor constitucional reverberante.

Os objetivos podem ser resumidos em dois, seja (i) o desejo de contribuir com o
desenvolvimento tedrico que fundamenta a estrutura politica-organizativa prevista na
Constituicdo e como se pode lapidé-la para o seu bom funcionamento e maxima eficiéncia; (i1)
seja a pretensdo de, ao utilizar o Poder Moderador como parametro de analise, avaliar atuagao
do Poder Executivo Federal para promover a alavancagem politica bem como sdcio-econdmica

brasileira.
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O marco teodrico adotado ¢ a teoria institucionalista norte-americana que tem avaliado o
desenho e o funcionamento institucional a partir de dois conceitos-chaves, advindos da
producao intelectual de SUSTEIN e VERMEULE, sendo estes: (1) Capacidades Institucionais,
que pretende resolver a questdo de como certas institui¢gdes, em sua atuagdo, deveriam
interpretar certos textos normativos com suas habilidades e limitagdes distintas; (ii) Efeitos
Sistémicos, que visa as consequéncias do uso das referidas capacidades para os atores publicos

e privados dos varios ramos sociais e politicos.

Esta pesquisa, através do método hipotético dedutivo, ancorada nos expoentes
contemporaneos da Teoria Institucional, por meio do estudo de textos especificos que versam
especificamente da tematica tratada, desenvolve uma apreciacdo minuciosa da teoria por tras
da formacao dos Poderes estatais e assim reflete sobre as hipoteses teoricas devidamente

formuladas ao inicio.
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2. O PRESIDENTE, AS INSTITUICOES E A HISTORIA.

2.1. As crises e seus aspectos de invisibilidade

O termo “crise” e seus afins tém sido utilizados largamente na literatura de pensamento
da p6s-modernidade que, por si, ja sugere a quebra de paradigmas, um romper das estruturas
sociais. A ideia de crise, portanto, esta profundamente enraizada no pensamento ocidental desde
a ruptura teérica com a visdo de mundo medieval. A crise ou, porque ndo, as crises sao a grande
apreensao contemporanea e abeiram-se em todas as areas humanas. Vive-se uma crise moral,
politica, econdmica, religiosa, entre outras, como ha também uma profunda crise juridica, de

direitos e deveres, uma crise da lei.

Esta crise* referida por Gltimo, de modo algum, est4 independente ou mesmo ilesa das
demais crises que assolam a sociedade humana, contudo € um profundo sintoma dos apanagios
legados pelo pensamento moderno. Neste sentido, se a modernidade, na sua faceta juridica,
esteve envolvida com a ascensao dos Estados Nacionais e o império da lei contra o alvedrio do
principe, a crise juridica distinguiu-se no conflito entre o legalismo e a pessoalidade, entre

direitos e deveres®, entre a aplicagdo indistinta da dura lex e o arbitrio do juiz®.

As questdes do direito, desde as simples até as mais complexas, tomaram 0s noticiarios
do Brasil, os escandalos de corrupcao, as disputas entre os poderes, 0s julgamentos do Supremo
Federal e tantas outras quimeras juridicas tornaram-se alvo de discussdo de pessoas comuns,
assunto corrente entre os alheios do mundo juridico. Convencionou-se chamar a este estado de

coisas de judicializacao da vida.

4 A crise juridica esta inserida em uma crise ainda mais profunda e genérica, que o historiador francés Paul Hazard,
denominou crise de consciéncia, referindo-se as mudancas por que passou a Europa, especialmente entre 0s anos
de 1680 e 1715. E neste momento que o ius divinum cede amplo espaco ao ius naturalis. Mais tarde, entretanto, o
positivismo ganhard proeminéncia notavel no decorrer da modernidade apds a Revolugdo Francesa. Importa dizer
que a influéncia da Moderagdo Imperial na historia republicana brasileira ndo pode ser compreendida dentro dos
ditames positivistas classicos. HAZARD, Paul. A crise da consciéncia europeia: 1680-1715. Rio de Janeiro:
Editora UFRJ, 2015. p. 274.

5 Os “novos filosofos™ tentaram substituir uma civilizagdo fundada sobre a ideia do dever — os deveres perante
Deus, os deveres perante o0 Principe — por uma civilizagdo fundada sobre a ideia do Direito: os direitos da
consciéncia individual, os direitos da critica, os direitos da razdo, os direitos do homem e do cidad&o. Ibidem, p.
15.

® Cf. STRAUSS, Leo. Direito Natural e Histéria. Sdo Paulo, Editora WMF Martins Fontes, 2014, passim.
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Né&o resta duvida que as crises envoltas pela Presidéncia da Republica sdo as que mais
interessam ao brasileiro médio e a nagdo como um todo. Isto ocorre porque no Presidente estdo
reunidos os destinos do pais, o plano de governo mais abrangente e, por conseguinte, a solucéo
para a situacdo econémica, para os problemas sociais e tudo aquilo que afeta de perto o cidadé&o.
Aliado a este futuro, o mais alto posto do escaldo politico do pais concentra uma série de

expectativas geradas pela cultura dos que veem no presidente um norte, um “salvador” da patria.

Este trabalho monografico, em vista do exposto, possui como objeto de estudo a crise
especifica no &mago da republica brasileira, sendo aquela que se avulta sobre o Poder Executivo
Federal, em sua instituicdo proeminente: a Presidéncia da Republica’. A gravidade do
tensionamento percebido no Poder Executivo, especificamente, na sua atuacao e no seu diadlogo
com os demais poderes, decorre em grande parte do volume de atribuigdes e prerrogativas que

Ihe sdo conferidas, sejam pela lei, sejam pela prdpria dindmica politica do pais.

Deste modo, possibilita-se dar forma ao modelo tedrico que embasa o funcionamento do
Poder Executivo Federal; percebendo a maneira como a Constitui¢do, os costumes e o ideario
politico nacional contribuiram para o arquétipo de Presidéncia da Republica exercido no Estado
brasileiro. Isto, por certo, ndo estd separado da nossa histdria politica e constitucional, mas

compde um complexo emaranhado com estas.

Embora se almeje utilizar da histéria para compreender o fendmeno da formacéo do Poder
Executivo Federal no Brasil, ndo se pode dizer que este trabalho seja em sua natureza
historiografico porque seria falso e ilusorio. O Poder Moderador, como acima aludido tantas
vezes, é o instituto ou mesmo o ente politico-historico que nos serve de base para entender o

Poder Executivo na Terra de Santa Cruz.

Esta analise é possivel historicamente a partir de trés perspectivas historiograficas que

garantem um elemento de continuidade no tempo historico®, sejam elas as ideias de: (i) tradicao,

7 E imperioso esclarecer que este trabalho se centra na instituicdo da Presidéncia da Republica, e ndo nos seus
mandatarios, especificamente, os presidentes. De forma que ndo se trata de anélise de viés politico-partidario, mas
tdo-somente de uma analise do ponto de vista tedrico da questdo institucional. Nao sendo, por consequéncia, objeto
de estudo o comportamento pessoal de qualquer presidente.

8 Estes elementos de continuidade sdo extraidos do historiador francés Philippe Arigs, cujo pensamento contribui
teoricamente para este trabalho monografico. Em esséncia, as agdes dos homens tendem a repeticdo e aos efeitos
de longa duracéo e, por isso, sdo importantes compreender a influéncia da Moderacdo Imperial no Poder Executivo
formado pela Republica brasileira. Isto fica evidente na obra de Ari¢s: “Toda uma escola historica entdo se fundou
sobre a nocdo de que as diferencas dos tempos sdo uma aparéncia, que os homens ndo mudaram, suas agdes
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(ii) longa duracéo, e de (iii) solidariedades das épocas®. Neste sentido, qualquer ruptura na
ordem social sera incapaz de quebrar todos os ditames que concedem a historia o seu elemento
de continuidade. Esta ideia é clara no Direito, haja vista, que nédo se € possivel alterar todo e de
uma s6 vez o ordenamento juridico de determinado lugar, nem sequer prescindir por completo,

em um cerrar de olhos, de todas as institui¢cGes e seus comportamentos.

A tradicdo, como é percebido pela origem latina e pelo seu uso como instituto de direito
civil, esta relacionado com entregar, algo que se recebe ou, em um sentido mais amplo, deve
remeter a ideia de herdar. Deste modo, o Brasil que se desenvolve ao longo do século XX ndo
é somente fruto de engenharia politica humana, mas é decorréncia da sua historia politica seja
imperial, seja ainda dos remotos tempos de colénia. A Republica brasileira nasce dentro de uma
sociedade monarquista, em um pais que busca por identidade nacional e unidade territorial,
recebe, isto €, herda, portanto, uma série de instituicbes, de pensadores e politicos que estardo

influenciados e vinculados pela forca, paradoxalmente estatica e motriz, da tradicéo.

A longa duragéo, por sua vez, diz respeito ao poder dos acontecimentos historicos de
dilatar-se no tempo por seu carater revolucionario; como pode ser vista tipicamente a Revolugao
Francesa que por sua pujanca espalhou o pensamento iluminista pelo mundo. De outro modo,
compreendemos a longa duracdo por instituicbes duradoras que sdo simbolos de estabilidade e
conseguem manter-se mesmo diante de adversidades, como seria exemplo o Papado, a mais
antiga instituicdo da civilizagdo ocidental. Assim sendo, o Poder Moderador de que tratamos
aqui como influenciador e moldador do Poder Executivo Brasileiro, apresenta um aspecto de
inovacdo sem precedentes quando aplicado ao Brasil, e uma estabilidade patente em vista da

longa duracao da Constituicdo de 1824.

repetem-se, 0 estudo destas repeticdes permite reconhecer as leis da politica; uma velha idéia, em suma, muito
classica: nada de novo sob o sol, as mesmas causas repetem 0s mesmos efeitos, mas expressos com uma insisténcia
e um talento novissimos e também num momento propicio da conjuntura.” ARIES, Philippe. O tempo da histéria.
Rio de Janeiro: Editora Francisco Alves, 1989. p. 32.

9 A solidariedade das épocas é tema de grande relevincia no sentido de compreender que muitas vezes as
influéncias histéricas de determinadas instituicdes estao invisiveis em suas estruturas contemporaneas, como se vé
neste trecho: “Era, pois, preciso, para despertar sua curiosidade, ligar esse passado desconhecido ao que havia de
conhecido para eles no presente, e entdo remontar do presente conhecido ao passado desconhecido, insistindo na
sua solidariedade e continuidade. Fomos, portanto, levados a decantar a vasta matéria hist6rica e a escolher os
assuntos cujos indicios eram ainda perceptiveis, e apenas esses. Tivemos que desenvolver questGes tratadas
rapidamente demais nos programas do ensino oficial, como a histéria das técnicas, das civiliza¢cdes ndo classicas,
etc. Inversamente, eliminamos toda uma massa de acontecimentos diplomaticos, militares, politicos, prontos a
pular sem nos envergonhar muitos regimes, muitas revoluc@es: descartdvamos o passado cujas sobrevivéncias,
muito apagadas, ndo eram visiveis o suficiente nas estruturas contemporaneas. ” ARIES, Philippe. O tempo da
historia. Rio de Janeiro: Editora Francisco Alves, 1989. p. 160.
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Tanto pela tradicdo, quanto pela longa duracdo dos eventos historicos, é que se pode
ponderar sobre uma solidariedade das épocas que se completam e, a0 mesmo tempo, se
distanciam mutuamente tragando os elementos de continuidade que constituem o
desenvolvimento do homem sobre esta terra. E arrazoada, destarte, a perspectiva de encontrar
na historia politica brasileira resposta para o atual estado de coisas; ainda mais do ponto de vista
juridico, em que a sucessao de leis, suas mudancas e permanéncias apresentam-se em evidéncia

midiatica.

Consoante ao concebido por Ariés'®, os primeiros que comecaram a produzir
conhecimento acerca da historia politica do Brasil, divisaram este forte elemento de
continuidade legado pelo decurso das geragdes. Nesta direcdo foi que se pds 0 pensamento de
Pedro Eunépio da Silva Deiré*!, ao assegurar que

Nem o tempo nem o espago, nem as circunstancias nem as evolucdes conseguem
desfazer tais liames que formam a identidade e a hereditariedade; que asseguraram a
um povo a permanéncia do temperamento, das tendéncias, do espirito, dos costumes,
da vontade nacional. As geragdes transmitem umas as outras o patriotismo pobre ou
opulento de instintos, sentimentos ou de idéias. A histéria das geracBes precedentes
considera-se uma heranca Util das pdsteras e essa historia avulta qual for¢a moral, como
o clima representa a forca cosmoldégica do meio, onde as geragdes nascem, vivem e
realizam os destinos: dai, surge a imagem da nacionalidade, a grandeza da patria.

No presente caso, mesmo apds a sua extin¢cdo o Poder Moderador continuou sendo um
parametro de governo para 0 pais e de certo modo se reverberou na cultura brasileira. Este
quarto poder da Constituicdo do Império é extremamente expressivo do ponto de vista
institucional; por ter sido aplicado com exclusividade no Brasil durante 65 anos, sendo, por

assim dizer, a ndo ser pela origem tedrica, genuinamente brasileiro.

A0 que parece, caso se possa tomar emprestado uma conceituacdo da Teoria da
Relatividade de Einstein, do mesmo modo que a gravidade representa uma curvatura na malha
do espago-tempo, as instituicdes e seus comportamentos, isto €, seu modus operandi gera uma
curva no modelo politico estatal, que ndo esta sujeito a rapidas reviravoltas ou mesmo

completas revolucdes estritamente do ponto de vista legal.

10 1bidem.
11 DEIRO, Pedro Eunépio da Silva. Fragmentos de estudos da histéria da Assembléia Constituinte do Brasil.
Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2006. p. 19
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A ideia é que, ao modificar a lei, ndo se estabelece for¢a suficiente para uma mudanca
completa da instituicdo que ainda sera influenciada pela sua historia, seu comportamento,
porque ndo dizer, sua cultura institucional arraigada. Aplicando esta analogia a este trabalho, o
Poder Moderador tem uma influéncia fulcral para compreensdo do desenho institucional da
Presidéncia da Republica, ainda mais quando confrontado com a transi¢do pacifica das formas
de governo no campo politico, social e juridico. Esta pacificidade é o que pode embasar uma

forte curvatura na malha estatal que deu forma ao Poder Executivo.

Esta visdo de que a vida constitucional esta muito além daquilo que encerra o texto de
uma Constituicdo nacional, como as vicissitudes morais, politicas, historicas et reliqua, é
descrita no conceito de Invisible Constitution!? elaborado por Laurence Tribe. Este conceito
leva em conta que além daquilo que é visivel em uma Constituicdo, ou seja, 0 seu texto, ha uma
infinidade de aspectos invisiveis, que podem superar o proprio texto, dada sua grandeza e sua

forca, como o caso da historia e das instituicbes que precedem uma assembleia constituinte.

A Constituicdo Invisivel traz uma analise profunda e imperiosa para se compreender
como o Poder Moderador impregnou a vivéncia constitucional brasileira, permitindo ao Poder
Executivo manter um alto grau de competéncias e atribuigdes, mesmo levando em conta a
experiéncia traumatica de governos autocraticos. Nao parece haver divida de que nossa
Supremacia Executiva é sumamente brasileira, havendo poucos aspectos de importacdo de

modelos estrangeiros.

E impensavel que um texto constitucional, por mais prolixo que seja, consiga abarcar todo
o complexo de questdes que rodam as sociedades hodiernas'®. Para compreender estas
demandas, a ideia de Invisible Constitution se mostra como um conceito preciso de retomada

da trajetéria e dos momentos constitucionais brasileiros. Pode-se dizer, por analogia, que se a

2.0 conceito formulado por Laurence Tribe ajuda a compreender como a vivéncia dos valores constitucionais
contribui para o entendimento e até interpretacdo do texto constitucional. Aplicando ao que se estuda neste artigo,
pode-se contemplar que a forte vivéncia do Poder Moderador nos legou um valor, uma confianga exacerbada do
Poder Executivo que permitiu por parte de uma dominacdo. Apesar de ndo mais presente no texto este valor de
“Moderagdo Executiva” molda e constroi aplicagdo que se dar a Constituicdo de 1988. Cf. TRIBE, Laurence
H. The Invisible Constitution. New York: Oxford University, 2010.

13 “In our society, these are questions about what the constitution has to say about government power and its limits.
The questions aren’t imaginary; they are predicated on actual cases — and they’re just the tipo f the constitutional
iceberg. We all look to the Constitution for the answers to such questions, but the Constitution we can see — the
visible Constitution — doesn’t spell the answers out in its text. The book is about the invisible Constitution to which
we must turn for answers. Cf. ibidem, p. 2.
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Constituicdo escrita representa uma pequena ilha, abeirada pela Invisible Constitution, que

corresponderia ao denso e profundo o oceano que a cerca.

Neste quadro, abarca-se que a vivéncia da Constituicdo de forma préatica gera situagdes e
estados que ndo sdo essencialmente previstos pela ordem juridica. Estdo estes aspectos,
contudo, ligados intimamente a prépria expectativa da nacao de suprir suas necessidades e
solucionar as dificuldades administrativas e politicas de modo néo so eficiente, mas, sobretudo,

eficaz®.

A histéria do Brasil, na linha do conceito tragcado, revela no século XX um aumento das
atribuicOes e prerrogativas constitucionais do Presidente da Republica, e este crescimento induz
a uma possivel tentativa de conferir ao Presidente liberdade e poder para fazer mudancgas no
curso politico do pais; podendo ser percebida esta tendéncia pelos varios periodos autocraticos
intercalados com momentos democraticos e um espirito de convergéncia para uma espécie de
hiperpresidencialismo®®. Este termo, em primeiro momento, relaciona-se a ideia de atribuir ao
Poder Executivo o poder para efetuar mudancas relevantes que ndo poderiam ser levadas a cabo

pelo Judiciario ou pelo Legislativo, ou mesmo por uma desconfianga dos dois outros poderes.

Na atual conjuntura dos Poderes no Brasil, a crise e instabilidade nos governos recentes
mostram qudo agigantado esta o poder executivo e como ndo e facil, tampouco indolor, a troca

de presidentes. Mesmo com todos os escandalos e todos os déficits politicos, os ultimos

14 «“Ag transformagdes econdmicas no contexto da globalizagio também exigem gestio publica flexivel, com
decisBes &geis (incluindo as normativas) para que sejam viaveis a regulacdo e fiscalizacdo estatal e comunitéria,
diante da dindmica das relagdes sociais. Assim, a partir de meados do século XX, a ideia de ‘governo’ ou de ‘poder
governamental’ esta associada ao Poder Executivo, que ampliou sua capacidade normativa para legislar e também
para executar politicas de planificagdo macroeconémica no ambito interno, bem como maximizando a importancia
de sua atuacdo internacional (p.ex., diplomacia no mundo globalizado dependente de ajustes e acordos
multilaterais), aspectos que afetam diretamente a configuracdo de fungbes com a proeminéncia do Poder
Executivo.” FRANCISCO, José Carlos. Comentério ao artigo 76. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013. p. 1183.

5 No contexto historico da América Latina, 0 Executivo tornou-se primus inter pares dentro da organizagio de
poder, desfrutando de uma posicdo que Ihe confere privilégios na estrutura constitucional. Contudo, uma linha
tedrica otimista, por sua vez, salienta que um sistema de autoridade concentrada é condicdo necessaria para
assegurar direitos sociais, pois essas conquistas sempre estiveram associadas, na Regido, a contextos
caracterizados pelo bindmio “poderes concentrados no Executivo e hegemonia parlamentar”, e ndo a ambientes
institucionais onde vigora um presidencialismo fraco com pluralismo legislativo. BOLONHA, Carlos; RANGEL,
Henrique; CORREA, Flavio. Hiperpresidencialismo na América Latina. Revista da Faculdade de Direito
UFPR, v. 60, n. 2, p. 115-140, 2015.
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presidentes determinam arbitrariamente a politica econdmica, dominam as pautas das leis
julgadas pelo Congresso e, dificilmente, obtém julgamentos que Ihes sdo desfavoraveis ou

limitantes por parte do Judiciario.

E necessario averiguar se ha uma ingeréncia contumaz do Poder Executivo nos outros
Poderes e, em que ponto especifico, pode-se chamar esta tendéncia de uma moderacdo dos
poderes da republical®. Ressaltando-se naquilo que se aproxima e naquilo que se afasta do
conhecido Poder Moderador que vigorou no Brasil a partir de sua fundagdo constitucional.
Partindo da andlise historiogréfica como elemento invisivel que d& contorno ao movimento
constitucional, e justamente nesta analise do Poder Moderador como aspecto original e genuino
da fundacéo do Estado brasileiro e divisando compreender o agigantamento do Poder Executivo
e seu papel na ordem nacional e na estabilidade politica, que se deve empreender nas préoximas

paginas deste trabalho.

2.2. A Teoria Institucional e o Constitucionalismo de Realidade

A formacédo constitucional brasileira foi fortemente influenciada pelo pensamento
liberal*” cujo cume, sem duvida, foi alcangado no século XIX. A carta constitucional fundante
de 1824 outorgada por Dom Pedro | € um marco da chegada e eflorescéncia do legalismo liberal
nas terras do Brasil recéem-independente. Entre os aforismos liberais sobressai aquele do ponto
de vista juridico no qual se defende uma hegemonia da lei, isto é, o império da lei'®, editada
pelos representantes da nagcdo, de modo a constranger e restringir os atos do poder judicial e do

proprio poder executivo. Ja no discurso do Imperador na abertura da Assembleia Constituinte

16 Cf. LAZARI, Igor; BOLONHA, Carlos. A Conveniente Supremacia do Poder Executivo vis-a-vis a
Coordenacdo Constitucional de Poderes. Livros do XXII Anais do Congresso Nacional do
CONPEDI/UNINOVE. 1ed. Floriandpolis: FUNJAB, 2013, v. 1, p. 220-237.

17°«A 20 [de dezembro de 1823], o Senado da Camara do Rio de Janeiro anunciava ao publico que havendo lido o
projeto [da Constituicdo], ndo achara reflexdo alguma a fazer e antes encontrara prova nao equivoca do liberalismo
de Sua Majestade, de seu Ministério e do seu Conselho de Estado, pois uma Constituicdo mais liberal ainda seria
a destruicdo do sistema monarquico-constitucional jurado e menos liberal teria contra si a vontade geral dos
povos.” ROURE, Agenor de. Formagéo Constitucional do Brasil. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial,
2016. p. 247.

18 «“Rather, law arose from the imperceptible consente of the people, over ages, to those opinions about the law
that had been consistently expressed by and accepted by legislators, judges, learned treatise writers, and members
of the bar: mortals did not have the power to alter it, after such a time, except by positive act of the peoples’s
elected representatives.” GERBER, Scott Douglas. Seriatim: The Supreme Court before Jonh Marshall. Nova
York: NYU Press, 1998. p. 160.


http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
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em 1823, percebe-se as fortes influéncias liberais fundantes da ordem constitucional, desejando

ao Brasil:

uma Constitui¢do, que pondo barreiras inacessiveis ao despotismo, quer Real, quer
Aristocratico, quer Democratico, afugente a anarquia, e plante a arvore daquela
liberdade, a cuja sombra deve crescer a Unido, Tranquilidade, e Independéncia deste
Império, que sera o assombro do Mundo novo, e velho.!®

E evidente que a propria ideia de constituicdo em sua génese é liberal, entrementes, o que
se deseja demonstrar, neste caso, é como a Carta do império brasileiro foi possibilitada e escrita
de modo a dar aso a um novo modelo de Estado de modo pragmatico, por isso, ndo encontramos
idealismo ou normas de conteudo programatico, e moderno, haja vista, que tanto a limitagéo do
poder Real quanto a sua possivel ilimitacdo, como € visto por alguns pelo poder Moderador e a
irresponsabilidade da Majestade Imperial, estdo sob a guarda e o jugo constitucional. E, neste

sentido, hd uma completa ruptura com o legado absolutista do inicio da modernidade.

Embora, muitos acusem a Coroa brasileira, ainda que constitucional a partir de 1824, de
absolutismo, é necessario ter-se em mente da continuidade histérica, como essencial da
sociedade humana, de que trata o inicio deste trabalho. De outra forma, mesmo sendo
outorgada, é representativa das mudancas de paradigmas que o pensamento liberal ofertou a
instauracdo das institui¢des politicas brasileiras, afinal de contas, foi deste modo nomeada esta

primeira Constitui¢do Politica do Império do Brazil? (sic).

Adiante, a formagdo constitucional brasileira no periodo republicano foi altamente
influenciada pelo pensamento estadunidense, como se faz notar pela ado¢do do modelo
federalista de Estado, pelo sistema de governo presidencialista como também pelo préprio
nome adquirido pelo Brasil; deixando de ser um Imperio para tornar-se os Estados Unidos do
Brasil. Isto diz muito sobre o pensamento dos politicos e intelectuais na altura em que o pais

teve sua primeira Constitui¢do republicana.

A este trabalho, importa a grande influéncia norte-americana na formacao constitucional
brasileira, uma vez que se encontra arrimado na teoria institucionalista surgida nos Estados

Unidos da América e que parece enfrentar questdes que sdo muito patentes a crise juridica,

19 Colecgdo das Leis do Império do Brasil desde a Independéncia, volume I: 1822 a 1825. Ouro Preto:
Typographia de Silva, 1836, p. 288.
20 Do modo como era grafado ao referido tempo.
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porque ndo dizer também, politica e social do maior pais sul-americano; cuja trajetoria
constitucional, repise-se, foi amplamente orientada pelo liberalismo politico e pela doutrina

constitucional ianque.

Sendo assim, se a tradi¢do do legalismo liberal pretendia colocar o Estado sobre o império
da lei e restringir o poder executivo e o judiciario; em sua vertente contemporanea, vista como
realistica e complexa, delegou ao Executivo resolucdo das crises frequentes dos Estados
hodiernos enquanto deixou aos poderes Legislativo e Judiciario como que linhas paralelas da
centralidade do Executivo.

Com a faléncia do modelo Madisoniano de check and balances, e uma derrocada da
prépria concepcao classica da Separacdo de Poderes, o controle do Executivo pelos demais
Poderes tem arrefecido, e caminha-se para uma outra espécie de contencdo; almejando a
limitacdo do Poder Executivo Nacional, atualmente, por meio de um legalismo juridico global,
isto é, controlar os governos nacionais a partir de uma legislacdo, cortes, e acordos

internacionais?.

Diversos autores da teoria institucionalista norte-americana, que serve de marco-teérico
a esta monografia, estdo direcionando suas atencbes e estudos atualmente ao forte
agigantamento do Poder Executivo e suas agéncias. Este modelo de Estado de proeminéncia
executiva tem se convencionado chamar de administrative state??. Em oposicéo, assim, a teoria
liberal classica em que se sobressai a lei, as conjecturas intelectuais modernas tém se voltado

para o que se poderia chamar de Constitucionalismo de Realidade.

21 "What is global liberal legalism? Like traditional separation-of-powers thinking, it proposes a constraint on the
executive. (More broadly, global liberal legalism proposes a constraint on national governments, but in foreign
relations the executive takes the lead, and for that reason we will generally refer to the executive.) Because
Congress does not adequately check the executive, the constraint on the executive must come from without - from
international law - rather than from within. (...) Meanwhile, international institutions, especially international
courts, put pressure on the executive from outside the country. The bilief, or at least hope, is that international law
- acting through both domestic and international courts - can check the American executive and compel it to respect
liberal norms." POSNER, Eric A.; VERMEULE, Adrian. The Executive Unbound: After The Madisonian
Republic. New York: Oxford University Press, 2010. p. 160.

22 Os analistas que tem resisténcias ao administrative state enxergam uma espécie de presidencialismo imperial,
esta nomenclatura é de especial interesse para este trabalho uma vez que se pretende averiguar a formacéo do
Poder Executivo brasileiro a partir da perspectiva histérica do Império. A este respeito, é importante citar:
"However, the critics of the imperial presidency are not wholly wrong. Although they downplay the purely political
constraints on the executive in the administrative state, they correctly describe an administrative state whose
centerpiece is executive government, rather than the government of representative legislature. From the standpoint
of liberal legalism, the administrative state does indeed feature an imperial executive; the critics are wrong only in
thinking that anything can be done about this fact. Our contrary thesis is that executive-centered government in
the administrative state is inevitable, and that law cannot hope to constrain the modern executive." Ibidem, p. 19.
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Estas correntes juridicas do constitucionalismo contemporaneo que se pretendem
realisticas ndo se pode confundir com o movimento filoséfico de origem norte-americana do
legal realism. Embora se comuniquem entre si porque ambicionam em comum um estudo do
Direito a partir de sua base fatica em detrimento de um estudo teérico e hipotético baseado no

dogmatismo da lei.

O realismo juridico, entretanto, estd centrado na atuacdo do juiz como momento
especifico em que a lei se torna aplicada e assim o direito acontece como realidade, embora se
delineie como um contraponto ao positivismo, parece em teoria muito proximo deste, como que

uma sofisticacdo do modelo positivista.

A teoria institucionalista, que est& neste escopo de um constitucionalismo de realidade,
pode ser entendida como uma busca por entender as institui¢es a partir do funcionamento,
dialogos e comportamentos que lhes sdo proprios. Neste sentido, afasta-se de qualquer visdo
utopica ou simplista que se baseie apenas nos dispositivos legais. O que se almeja no
movimento institucionalista é entender o que a instituicdo realmente é, como age e se comporta
diante das diversas circunstancias, compreender estes mecanismos exatamente como

magquinam, ainda que a lei, 0s juizes e 0s tedricos e a sua arrazoada doutrina digam diferente.

Segue do demonstrado a concepcdo necessaria para analisar a relacdo entre o Poder
Moderador do Império e a formacdo do Poder Executivo durante a Republica, ou em outras
palavras, a compreensdo daquilo que realmente o Poder Executivo é hoje e ndo aquilo que
dispde dele de modo téo equilibrado o texto constitucional. Percebe-se na vida politica de todos
os tempos do brasil uma intranquilidade na relagdo entre os poderes e, deste modo, uma
desestabilizacdo estatal que muda os governos e também as constituicGes. Sem 0 necessario
equilibrio, o texto constitucional, tal como a malha que sustenta as institui¢des, se rompe. Se
faz mister, portanto, a transformacdo que sera modulada conforme a forca e estabilidade das

instituicdes vigentes, que ndo deixam de existir enquanto se programa o futuro politico do pais.

N&o ha que se fazer grande esforco para compreender que, embora o artigo 2° da

CRFB/1988 evidencie a suposta independéncia e harmonia entre os poderes, fato que se
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reproduz em quase todas as Constituicdes republicanas do Brasil?, pode-se prontamente
averiguar que isto ndo acontece no painel governamental, no qual, no mais das vezes, os poderes
sempre estdo se digladiando e fazendo inimeras concessdes de todas as ordens. Sob esta
perspectiva, a harmonia e a independéncia representam ideal; sendo necessario um combate

constante por alcanca-los.

As sucessivas crises suportadas pelos Estados na atualidade tornaram os ideais de
independéncia e harmonia ainda mais distantes, haja vista, que a complexidade das relacoes
politicas chegou ao auge, e 0s jornais assim o demonstram que a todo momento o dialogo e 0s
embates entre 0s poderes sdo exercitados, e 0s interesses de cada instituicdo sao contendidos e
pelejados. E, nesta direcdo, deve-se deduzir que os Poderes ndo sdo independentes como se
propdem, mas antes disso, estdo enovelados pelo complexo institucional que os circunda, e se

faz oportuno que se consociem para 'harmonizar' o poder Estatal®*.

E sobre problemas como o acima demonstrado, cuja a atuagio institucional e a norma
posta diferem, que se pode falar de um constitucionalismo de realidade, que busque analisar as
situacfes em concreto da forma rigorosamente como ocorrem, ainda que, nesta analise, se
depare com situagOes que contraditam eventualmente valores universalmente aceitos, talvez
insuperaveis e que se sugerem inquestionaveis, como a soberania popular, a democracia, e até

a quimérica separacao de poderes.

De certo modo, a teoria institucionalista tem construido a ideia de que o avultamento do
Poder Executivo é inevitavel na conjuntura dos ultimos tempos. 1sso decorre porgue ao longo
do tempo, como melhor se demonstrara no préximo capitulo, o Poder Executivo foi abrangendo
uma série de prerrogativas e funcdes para controlar e contornar as iminentes crises em que o
Estado estd envolto. Esta composicdo aventada pelo pensamento institucional sugere um
caminhar retilineo mais relacionado ao progresso das na¢fes do que ambientado no conceito

histérico em que surgiram as instituicoes.

2 Equivalente aos artigos: art. 6°, 11, d, na Constituicdo de 1891; art. 3°, na Constituicdo de 1934; art. 36 na
Constituico de 1946; e art. 6° na Constituicdo de 1967, antes e depois da Emenda Constitucional n® 1 de 1969.
Isto mostra que, a excecdo das Constituicdes de 1824 e a de 1937, do Estado Novo, todas dispuseram acerca da
harmonia (ou coordenacéo) e independéncia dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

24 Conquanto seja corrente na teoria politica e constitucional versar sobre a separacio de poderes e construir
verdadeira teoria sobre sua forma de reparticéo e equilibrio, em vista de evitar o abuso de poder e despotismo, é
imperioso que se tenha sempre em mente, que o Poder Estatal € uma unidade e 0 mesmo sempre, quer provenha
de Deus, quer provenha de um homem, ou até mesmo do povo, como se tem considerado poeticamente hoje em
dia.
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Em primeiro momento, o cenario apresentado acima parece expor uma contradicéo entre
a proposta deste trabalho e o marco teorico que o fundamenta. Sem embargo, pode-se dizer que
este contraste é ilusorio, haja vista, que o pretendido é afirmar este caminho liberal
contemporaneo que o Poder Executivo tem tomado em uma escala global, mas compreender,
em ambito especifico, como esta trajetoria e desenho construiu-se dentro do Brasil e de sua

trajetdria constitucional.

A ponte que se pode fazer com o passado é considerarmos até que ponto o Poder
Executivo pode ser considerado como um poder moderador, e se este, como foi posto em prética
no Império serve como paradigma que possa ajudar nesta investigacdo. Em principio, busca-se
saber se é possivel aplicar ao Poder Executivo a formula com a qual se definia o Poder
Moderador, no art. 98 da Constituicdo de 1824, como:

chave de toda organizacgdo politica, e é delegado privativamente ao imperador, como
chefe supremo da nagéo e seu primeiro representante, para que incessantemente vele
sobre a manutengdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos mais poderes
politicos.

Seré que se poderia entender hoje o Poder Executivo como chave de toda a organizacao
politica? A todo momento, é preciso enfrentar crises. Em momentos de crise, uma vez que um
Poder seja 0 mais adequado para soluciona-la deve encontrar meios de fazé-lo. Com efeito, as
sucessivas Crises gque mencionamos Nno contexto que se vive precisam ser resolvidas com a
mesma velocidade com que sdo geradas e, por varios motivos, sejam de atribuicGes ou de
desenho institucional, parece que o Poder Executivo esta mais preparado, ou mesmo € o Unico

capaz, de dar cabo da tarefa. O que necessariamente analisaremos no Gltimo capitulo.

Por ora, a ideia evidente é a de que sendo o poder estatal Unico, ainda que repartido em
poderes, este deve ser exercido e quando algum destes poderes deixa de atuar cria-se um vacuo
institucional que deve ser suprido por algum deles. Pode-se afirmar que justamente o vacuo de
poder e a necessidade de superar a crise ensejam medidas rapidas e eficazes; dos quais decorre
a delegacdo de poder. Como se tem confirmado, esta delegacdo tem recaido sobre o Poder

Executivo, tornando-o um ‘superpoder’.
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Ao refletirmos sobre o Poder Executivo como chave da organizagdo politica podemos
pensar no que ocorre recentemente com o Presidencialismo no Brasil. E tdo certo que o Poder
Executivo resulta nesta chave que tantos os partidarios de Dilma Rousseff, ao defender sua
permanéncia no cargo, ou mesmo seus opositores, que conseguiram destitui-la, tem algo
profundo em comum, sabem perfeitamente que a politica estatal seria modificada inteiramente

com a sucessdo do cargo e confiam na permanéncia ou na mudanca o futuro da nacao.

Esta crenca no Poder Executivo como a chave para resolucdo de problemas é percebida
no comportamento do Congresso e do STF, seja na indicacdo e pauta de julgamentos que séo
proprias deste, seja na ingeréncia alarmante na pauta dos projetos de lei que se € discutida e
votada naquele. Este vacuo de poder assumido para resolver problemas, diga-se assim, de algum
modo também existiu na transicdo dos sistemas de governo e estd imbricado entre as

Constituices de 1824 e 1891, e repercute por todas do periodo republicano até esta de 1824.

Ha nisto tudo um consentimento imperceptivel, isto é, no Brasil paira um estado de coisas
inconstitucionais que sdo percebidas pelos agentes politicos; por outro lado, todavia, estes
mesmos agentes no jogo de seus interesses e no proficuo pensamento de realizarem o bem geral
da nacdo, cuja fragilidade ndo poderia suportar determinados julgamentos ou 0 cumprimento
de determinadas normas constitucionais ou leis, consentem com uma néo-percepc¢éo dos fatos;
e esta analise pretende justamente analisar estes fatos despercebidos ou, como se disse

anteriormente, invisiveis.

2.3. Sua Majestade, o Presidente do Brasil

Tendo em muito sido Util a este trabalho, talvez possa se dizer também que foi inspiracdo
para a pesquisa que se empreendeu desde entdo, o livro do Consul Inglés Ernest Hambloch
acerca da figura do presidente na realidade politica da republica brasileira, curiosamente
intitulado de Sua Majestade o Presidente do Brasil: um estudo do Brasil Constitucional (1889-
1934)?%, Sendo a questdo intrigante, portanto, justamente a de um estrangeiro britanico ser o

primeiro a constatar uma espécie de imperialismo exercido pelo presidente.

% HAMBLOCH, Ernest. Sua Majestade o Presidente do Brasil: Um estudo do Brasil Constitucional (1889-
1934). Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981.
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Adiante, foi-se tomando conhecimento de uma literatura cada vez mais ampla sendo
produzida nos Estados Unidos sobre um presidencialismo imperial?®®. E justamente esta
tendéncia quase que natural de relacionar o Poder Executivo @ um modelo de governo
imperialista, isto é, em algum nivel monarquico, ou para 0s mais criticos como um governo

despaético.

Ao caso brasileiro, importa de modo significativo esta aproximacgéo entre o presidente
e 0 imperador, uma vez que boa parte de nossa histdria constitucional decorreu sob o cetro de
um monarca e também um monarca fez chamar estas vastas terras de Império. Além do que se
pode inferir a partir do ponto de vista onomastico?’ da questio; nesse sentido, € inaudito que se
possa deduzir deste andar de carruagem, em transito para republica, redesenhando as
instituicdes de Estado, qual apropinquacéo existe quando justapostos os dois modelos de Estado

em comento.

A referida propinquidade crescente entre a visdo do Poder Executivo no atual Estado
Administrativo e um modelo imperialista forjaram estas nomenclaturas de um presidencialismo
imperial; levando a compreensdo de presidentes junto a modos de governos tidos por

imperialistas como as figuras centrais do estado de coisas politico no Ocidente, principalmente.

J& em 1936, o consul inglés residente no Brasil Ernest Hambloch percebia um grave
erro nos estudos sobre os males do Brasil. Ele percebia uma tendéncia, encampada tanto por
brasileiros como por estrangeiros, de entenderem o Brasil a partir da situacdo econdmica de
outros paises, em especial os da Europa e os Estados Unidos da Ameérica. Este pensamento
errante, conforme o cénsul, que de certo modo se perpetua até hoje, leva a conclusdes irresolutas
e a discursos eloguentes sobre a poténcia futuristica do Brasil e suas riquezas. Como se pode
comprovar desde entdo, o Brasil ainda ndo chegou ao estamento das nag¢des desenvolvidas e

parece estar em um eterno subdesenvolvimento do ponto de vista econémico.

2 Cf. SCHLESINGER, Arthur M. The imperial presidency. Houghton Mifflin Harcourt, 2004.

27 Onomastica trata-se do estudo dos nomes proprios de todos os géneros, mas pode referir-se também ao respectivo
ato de nomear. Aqui, tenta-se demonstrar uma relagéo existente entre a realidade hist6rico-constitucional do Brasil
e 0s nomes que a literatura tem usado para se referir a quest&o.
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Por outro lado, na sua obra, Hambloch desejava entender a origem dos males do Brasil
nos defeitos do seu regime politico®, como também o deseja este trabalho monografico. No
pensamento de Hambloch, portanto, estava enraizada a ideia de um Brasil factualmente
plenipotenciario e um pais com majestoso futuro. O problema central, entretanto, estava no seu
regime politico, e como se apercebe pelo titulo de sua obra, precipuamente, na presidéncia da

republica.

Quando o Brasil passou da Monarquia a Republica, ainda no pensamento de Hambloch,
emergiram questdes politicas de magna importancia que precisavam serem resolvidas para dar-
se rumo a nacdo. Nao obstante, nada pareceu resolvido pelo nome republicano; instigando a
percepcao de que antes de ser um contraponto ou uma fuga do antigo regime brasileiro, o
sistema republicano-presidencialista que se instaurou foi antes caudatario de suas mazelas e

SEeus erros.

Ao cabo de sua andlise profunda da realidade brasileira, cujo o resultado foi o livro a
que se refere este capitulo, Hambloch enxergara na Constituicdo de 1891, como nas suas
emendas de 1926 e na Constituicdo de 1934 que lhe foi sucedanea, um fortalecimento
intencional do controle autocratico do pais pelo Presidente Federal®®. E nisto consistia

propriamente este aspecto imperialista do regime politico brasileiro.

O modelo de Estado brasileiro de entdo seguia uma tendéncia de centralizacéo e para
autocracia, manifestadamente por trés vias®’: (i) enfraquecendo a autonomia dos Estados, isto
é, 0 modelo federalista adotado desde a Constituicdo de 1891; (ii) facilitando e ampliando a

aplicacdo do veto presidencial; (iii) e impondo maiores restri¢des a liberdade do cidadéo.

O Federalismo foi enfraquecido paulatinamente ao decorrer da republica e isso se
deixou demonstrar pelas mudancas textuais nas Constitui¢Ges e suas emendas. Veja-se que em

1891, quando se estabeleceu o modelo federalista a0 modo ianque, estava estabelecido®! que o

28 HAMBLOCH, Ernest. Sua Majestade o Presidente do Brasil: Um estudo do Brasil Constitucional (1889-
1934). Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 27.

29 bidem, passim.

30 Como se percebera mais adiante esta tendéncia da época se estendeu por todo o século XX e pode ser vista nas
constituicdes posteriores a de 1934. Atualmente o Federalismo é uma grande incognita no Brasil.

31 Art. 6° da Constituicio de 1891.
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Governo Federal ndo poderia intervir em matérias pertinentes aos estados, excetuando-se para

repelir a invasdo estrangeira ou de outro estado; e para manter a forma republicana federativa.

Mais tarde, as emendas de 1922, modificariam o disposto para acrescentar motivos a
intervencgéo federal; permitindo-a “para restabelecer a ordem ¢ a tranquilidade a requisicao dos
respectivos governos; e para assegurar a execucao das leis e sentengas federais.” Perceba-se

neste acréscimo o avango constante da centralizacdo imposta pelo governo federal aos estados.

O veto presidencial, por sua vez, foi introduzido pela preocupagdo iminente do
Presidente Artur Bernardes de colocar em ordem as financas da nacdo em 1924. Isto fez com
que as emendas de 1926 modificassem o texto constitucional para substituir a negacdo da
sanc¢do do Presidente pela imposicdo de seu veto a projetos de lei de contetdo inconstitucional
ou contrario aos interesses da nacgdo. Esta sutil mudanca permitia, no entanto, o controle quase
pleno do Orcamento pelo Poder Executivo que permitia ao Presidente utilizar autorizacoes e
verbas orcamentarias a sua vontade e reduzia a forca politica do Congresso Nacional de veto

ao Orgcamento.

Além dos acréscimos que as emendas de 1926 fizeram para incrementar o poder
judiciario federal, a mudanca que aumentou o nivel de despotismo foi aquela quanto ao Habeas
Corpus. Primeiramente o art. 72, §22, da Constitui¢ao de 1891 dizia: “dar-se-a o habeas corpus,
sempre que o individuo sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia ou coa¢do por
ilegalidade ou abuso de poder.” Ja depois das emendas, fez-se constar: “dar-se-4 0 habeas
corpus sempre que alguém sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia por meio
de prisdo ou constrangimento ilegal em sua liberdade de locomogdo.” Enquanto a primeira
redacdo, o habeas corpus era aplicado a qualquer forma de violéncia ou limitagdo da
locomogao, a segunda ao inserir “por meio de prisdo” limitou o uso; e “constrangimento ilegal”

delegava ao cidaddo o 6nus de provar tal constrangimento.

Esta tendéncia verificavel neste quase meio seculo da administracdo republicana sob o

regime presidencialista foi analisada negativamente por Hambloch:

A nova Constituicdo (de 1934) ndo contém uma Unica varia¢do no sentido ou alteracdo
das palavras que de qualquer modo modifique a tendéncia inevitavel para
concentracdo de poderes autocraticos nas maos do Presidente da Republica. Na
verdade, ndo estava mesmo nas cogitacdes da maioria dos membros da Constituintes
limitar aqueles poderes. O carater vital e essencial da nova Constituicdo é sua
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reafirmacdo do Presidencialismo. O resto é supremamente sem importancia. E uma
simples matéria de ocasionais modificagdes editoriais e de frequente sofisticacdo
juridica para permitir a introducdo de toda uma miscelanea de noc¢des e concepgdes
tdo amplamente varidveis umas e outras e tdo desenfreadamente contraditdrias que
ddo a nova carta toda a aparéncia de uma colcha de retalhos.®?

Do exposto, se extrai uma pertinaz insisténcia de reafirmacéo do presidencialismo na
histdrica republicana brasileira. Esta tendéncia ao governo despético é um dos males que da
génese a uma série de problemas brasileiros, quando analisados a partir do seu regime politico.
Esta convergéncia alargada de poderes ao Presidente da Republica foi identificada como

imperialista e trouxe a tona a pilhéria do titulo de Sua Majestade o Presidente do Brasil.

A evidéncia deste principio de autocracia que impregnou-se nas instituicdes
republicanas ndo tem nada a ver com os moldes da monarquia brasileira que mantinha grande
liberdade politica e legitimidade nos ultimos anos de governo de D. Pedro Il. Esta propensdo
ao despotismo esta na raiz da republica brasileira porque “nao foi uma cabega coroada que

preocupou os republicanos durante a monarquia; foi a coroa que tornou a sua obsessio>3.”

Por isso, ja& Marechal Deodoro da Fonseca, primeiro presidente constitucional,
contrariando os ditames da liberdade republicana, comegou seus anos de governo dissolvendo
0 Congresso Nacional e decretando um estado de sitio para permitir seu livre governo tirano. E
os presidentes imediatamente subsequentes Ihe prestaram homenagem imitando o seu modo de
proceder, criando no imaginario brasileiro uma expectativa por um presidente, um homem que
ponha abaixo todos os problemas. Neste sentido, “o Brasil sempre esteve ocupado a caca de um

‘homem providencial®**”.

32 HAMBLOCH, Ernest. Sua Majestade o Presidente do Brasil: Um estudo do Brasil Constitucional (1889-
1934). Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 85.

33 Ibidem, p. 57.

34 Ibidem, p. 64.
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3. PRESIDENCIALISMO IMPERIAL

3.1. Moderac¢édo ou Despotismo?

Falou-se em demasia sobre o possivel presidencialismo imperial que se vive no Brasil, de
modo que em analise perfunctoria percebe-se um agigantamento deste poder ao longo dos anos
republicanos brasileiros. Este presidencialismo de molde imperialista como se fez notar foi
constatado por diversos autores de diferentes perspectivas. Ndo ha assim um conceito
hermeticamente fechado no qual se possa subsumir facilmente o regime presidencial a pecha

de imperialista.

Embora ndo se possa conceber conceitualmente uma Unica forma de pensar o
presidencialismo imperial, no caso especifico brasileiro, hd que se considerar duas visdes que
este termo pode naturalmente suscitar. A primeira relacionar-se-ia com a ideia de despotismo
Ou mesmo autocracia, enquanto uma outra seria um comparativo histérico, haja vista, que as

vastas terras do Brasil ja se denominaram império.

Estamos diante de um mundo que ja ndo tem impérios como outrora. A ideia de grandes
porcdes de terra sobre um dominio altamente centralizado parece mesmo estranha aos olhares
e pensamentos de hoje. Restou, entretanto, na semantica de império, a concepcdo de
absolutismo e poder ilimitado, é justamente neste sentido que utilizamos termos tais como o
“império da razdo” ou “império das leis”. Isto também esta presente na derivada pela insercao
do afixo -ismo, quando tratamos do imperialismo liberal do século XX, e semanticamente nos
referimos a busca de um Estado por sua expansdo, por meio de aquisi¢do territorial ou

submiss&o econdmica e politica de outros povos®.

Neste sentido, o morfema lexical de império, em suma, conduz o pensamento a ideia de
poder absoluto. Se faz necessario, contudo, compreender que o poder politico, tratando-se
epistemologicamente, nunca pode ser absoluto, como também historicamente, ndo se pode
vislumbrar casos em que todo o poder estivesse devidamente concentrado em uma Unica pessoa

e s6 por ela fosse exercido. Quando se diz absoluto ou mesmo a ideia politica de absolutismo,

% Vide os verbetes “império” e “imperialismo”. HOUAISS, Ant6nio. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa.
Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.
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néo se trata de sua versdo literal, mas sim de um poder que tende ao absoluto, por mais que, em

termos faticos, nunca se possa chegar.

Esta andlise seméantica e morfoldgica é importante porque induz ao fato de que néo se
pode dizer exatamente, sem incorrer em erro, que determinado governo ou modelo de Estado
seja absolutista, imperial, autocratico. O que de fato se pode alcancar é que pelo grau de
centralizacdo de poderes e também pela discricionariedade com que ele seja exercido, este se

aproxime tanto do ideal absoluto, que se possa dizer, e.g., despotico.

Assim, em continuidade, a outra acepcdo que se pode ter do termo imperial, no caso
brasileiro, é tudo aquilo que seja relativo ao império brasileiro; vdo se denominar imperial tanto
0S USOS € costumes, como a constituicdo e até a majestade e demais altezas. Assim, falar de um
presidencialismo imperial deveria avocar o ideario comum de um modelo presidencialista
legatario do modelo de poder executivo que se tinha durante o Império. Igualmente a acepg¢éo
anterior, esta precisa se definir conceitualmente sobre o que seria tipico ou proprio do poder

exercido no Império para qualificar o presidencialismo republicano.

Como este trabalho almeja de algum modo tragar o desenho do presidencialismo
brasileiro, examinar o grau e a tendéncia ao despotismo durante a Republica ou ainda compara-
lo ao exercicio do Poder Moderador durante o Brasil Império, compreender o uso conceitual
destes termos parece de redobrada importancia. A fim de que se possa alcangar o0s objetivos
indicados e os resultados pretendidos quanto as hipdteses formuladas ja nas consideragdes

iniciais.

Deste modo, para compreender conceitualmente a ideia de um presidencialismo imperial
é preciso, pari passu, compreender a histdria dos ideais politicos no Brasil. H& uma diferenca
enorme nas pretensdes que culminaram com a Constituicdo de 1824 e aquelas que deram vida
a de 1891. Mais do que modificar a forma de governo e as estruturas de poder, 0 pensamento
politico que permeou cada uma destas constituicbes permite produzir um panorama da

formacéo do Estado brasileiro.

Erroneamente, atribui-se com demasiada énfase a quimera de que Dom Pedro | desejava
ser um monarca absolutista, e deriva-se desta ideia que a Constituicdo de 1824 foi supedaneo

deste desejo. Este erro gera uma analise juridica equivocada quanto a carta constitucional do



33

Império e produz um pensamento que, por si, € contraditério. Leva a crer que o primeiro
Imperador do Brasil, querendo aumentar seu poder, resolve se deixar limitar por uma

Constituicdo, veja-se que € um absurdo.

A Constituicdo Brasileira do Império, ao contrério do que se possa pensar, pretendia
modernizar e limitar os poderes de modo a garantir a unidade nacional, como também
representou uma transicdo ousada da tendéncia absolutista para um Estado Constitucional. A
inovacdo desta constituicdo, inspirada principalmente nos modelos franceses, distanciava o
poder pessoal do imperador para alcancar uma nacdo fundada na lei e no direito. Apesar de ser
uma Constituicdo outorgada, ndo perdeu seu carater revolucionario de um texto bastante
arrojado. Precisamente o que apontou Euclides da Cunha no prefacio de A margem da

Historiass:

Somos o Unico caso histérico de uma nacionalidade feita por uma teoria politica. Uma
Constituicao, sendo resultante histérica de componentes seculares, acumuladas no
envolver das ideias e dos costumes, € sempre um passo para o futuro garantido pela
energia conservadora do passado. Tradicional e relativa, despontando de leis que se
ndo fazem, sendo que se descobrem no conciliar novas aspiragdes e necessidades com
esforcos das geragdes anteriores, e um trago de alianca na solidariedade dos povos.
(...) Um salto desmesurado... tentativa temeraria de mais grave das revolugdes...
paradoxal revolucéo pelo alto.

E importante compreender que a revolugio da Constituicio de 1824 esta em sua ruptura
com o pensamento absolutista, pois, ndo poderia 0 monarca, detentor do Poder por direito
divino®, se deixar limitar por uma Constituicdo. Ainda que outorgada e produzida a pedido do
Imperador, ela estabelecia uma série de limitacGes ao Poder Real e foi jurada publicamente pelo

Imperador para cumpri-la e dar-lhe cumprimento.

Passando a analisar o pensamento politico plasmado na primeira carta constitucional

republicana de 1891 e aquelas que Ihe seguiram, percebe-se ligeiramente que o Brasil ja passava

36 CUNHA, Euclides da. A margem da histéria. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, prefacio.

37 “A nocdo de soberania real transcendia dos limites racionais da sociedade e do Estado; era uma instituicio
politica de procedéncia, exercicio e destinacao reguladas pelo chamado “direito divino”; o poder real, excluida de
sua participacdo qualquer parcela de vontade popular, se concentrava unicamente na pessoa do Rei. Precisamente
contra esta concepcao, € que aqueles escritores franceses, dedicados aos estudos politicos, iniciaram o magnifico
movimento de ideias da metade do século XVIII, e que se destinou a reconstruir a teoria da soberania real em bases
novas e de feicdo nitidamente democréticas, porque formulava o principio da monarquia representativa, fundada
sobre um pacto entre o principe e o povo.” ALECRIM, Otacilio. Ideias e institui¢des do Império. Brasilia: Senado
Federal, Conselho Editorial, 2011, p. 46.
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por outro momento de sua historia. Um amalgama de trés crises precedeu os anos republicanos

e fizeram ruir as estruturas do Império brasileiro.

A primeira crise que se desenhava era econdmica; atingindo os cafeicultores paulistas do
vale do paraiba, que passaram a fazer forte oposi¢éo a centralizacdo imperial. A segunda era de
ordem militar gerada pelo fim da Guerra do Paraguai, haja vista, que os militares brasileiros
estiveram na fronte do golpe para derrubar o regime monarquico. Ja a terceira, negligenciada
por alguns historiadores, mas importante para a formatacao constitucional, foi a crise religiosa
pela forte ingeréncia do Estado em assuntos eclesiasticos, cujo estopim se deu com a auséncia

do beneplécito régio a carta enciclica Quanta Cura® de Pio IX.

Esta forte crise deu inicio ao processo que resultou no golpe republicano de 1889 e
posteriormente na promulgacdo da Constituicdo de 1891 que pretendia ser uma resposta as trés
crises supramencionada, uma vez que adotou o pensamento conservador dos cafeicultores
paulistas, colocou os militares a frente da nacao e procedeu a tdo desejada separacao entre Igreja

e Estado.

A constituicdo de 1981 é um marco da formacdo constitucional do Brasil e, de algum
modo, a mais influente para as que a sucederam até hoje. Ao contrario da Constituicdo de 1824,
aquela estava eivada de aspiracdes ditatoriais positivistas®®, como dird Aurelino Leal, em sua
Historia Constitucional do Brasil, que marcaram um estatismo forte nos anos que a seguiram e
uma concentracdo de poderes na Unido Federal, que pode ser vista até os dias atuais. Esta
pujante centralizacdo foi uma vitoria do partido unionista® e teve forte impacto na figura
presidencial. O que levaria mais tarde, ao consul inglés Ernest Hambloch*, tantas vezes citado,

a tratar o presidente do Brasil por Sua Majestade.

% Carta enciclica do Papa Pio IX promulgada em 8 de dezembro de 1864 que condenava os principais erros da
época como o0 comunismo, naturalismo, protestantismo, magonaria, et coetera.

3 LEAL, Aurelino. Histéria Constitucional do Brasil. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2014, p.
149.

40 Leal transcreveu em seu livro parte dos Anais da Constituinte, em que destacou a fala do Senador Saraiva: “O
Partido Federalista que respeita muito a Unido, mas nao Ihe dara sendo o que for estritamente necessario para sua
vida, e o Partido Unionista que dird: damos a Unido tudo quanto for preciso, mas o que houver de desperdicar,
desperdigaremos nds.” LEAL, Aurelino. Histdria Constitucional do Brasil. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2014, p. 181.

41 HAMBLOCH, Ernest. Sua Majestade o Presidente do Brasil: Um estudo do Brasil Constitucional (1889-
1934). Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981.
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A Republica surgiu no Brasil com aspiracdes ditatoriais*?, mas se travestiu como
democratica e moderna, o que de fato ndo foi; estando a semente despdtica ja plantada em suas
instituicdes. Isto causou forte rebulico entre os intelectuais que ndo puderam ver o crescimento
econdmico acelerado que era o grande slogan republicano quando visava construir os Estados
Unidos do Brasil, aos moldes das noticias que vinha do norte da América. Este conflito, mais

tarde, foi expresso da seguinte forma por Oliveira Torres*:

A republica pretendia ser uma democracia — e ndo o era. Como dizer-se que havia
uma democracia se o presidente era indicado por seu antecessor, contra a Constituicao,
gue falava em eleicdo popular? Certamente que, se a Constituicdo da replblica
houvesse determinado um tipo qualquer de “hereditariedade sociolégica” positivista,
isto seria democrético, pois era a lei. A rigor, o Unico tipo de elei¢des que a
Constituicdo ndo pode abolir sob pena de extingdo da democracia é a relativa a
composicao dos parlamentos. Mas também fora extinta, ja que, controlada a politica
pelos PRs, o resultado é que somente havia uma chapa em cada estado. O povo,
também, ndo escolhia deputados.

Desta forma, o conceito de presidencialismo imperial pode apresentar duas variantes, seja
quando se quer dizer que temos um presidencialismo aos moldes do Império, isto €, um poder
Executivo que coordena e modera os demais poderes da Republica; ou ainda quando se quer
falar das raizes e funcionamento despoéticos do Poder Executivo Federal, mas especificamente

na pessoalidade exercida pelo presidente da republica.

Neste trabalho, se apura os dois movimentos que podem ter influenciado a formacéo
presidencialista brasileira, com especial enfoque as influéncias produzidas pelas institui¢cdes do
Império. Ao cabo desta anélise, sera possivel definir em que grau o Presidente da Republica,
ou possa se dizer o Poder Executivo Federal, funciona como um moderador ou como um
déspota. Quando se utilizar o conceito de presidencialismo imperial, ha de se especificar o seu

uso e suas intengdes nesta monografia.

42 “proclamada” a partir de um golpe militar, desde o inicio dois modelos politicos se confrontaram no processo
de consolidacao republicana. O modelo liberal federalista, que esteve na base da constituicdo aprovada, e o da
ditadura positivista, defendida ndo apenas por intelectuais ligados ao positivismo ortodoxo, mas também pela
maior parte da intelectualidade de Auguste Comte, principalmente no Rio Grande do Sul. SCHWARCZ, Lilia
Moritz (Org.). A Abertura para o Mundo: 1889 — 1930. Colecéo Histdria do Brasil Nagdo: 1808 — 1930, vol. 3.
Rio de Janeiro: Obijetiva, 2012, p. 93.

43 OLIVEIRA TORRES. Interpretacdo da realidade brasileira: Introducio a histdria das ideias politicas no
Brasil. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio Editora, 1966, p. 250.
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3.2. A concentracgdo de poder e as autocracias brasileiras

A proclamacdo da Republica, ainda que tenha se dado em meio a questdes de ordem
econdmica, militar e religiosa*, ndo foi menos surpreendente pelo fato de a monarquia
brasileira ter representado um modelo de governo estavel, principalmente, os anos do Segundo
Reinado que sucederam o periodo regencial. Do ponto de vista institucional, portanto, podia se

dizer que o Brasil viveu em tempos aureos aqueles que precederam a Republica.

Veja-se a diferenca notavel entre a histéria do Brasil e aquela que se passou quase que de
maneira indistinta nos diversos paises da América Latina. Isto possa talvez esclarecer o
pacifismo que se deu com a transi¢cdo de regimes de governo sem revolugdes ou revoltas
expressivas e favorece a permanéncia de costumes e usos politicos do império que de modo

sub-repticio atravessaram o tempo e moldaram o desenrolar da histéria republicana brasileira.

Em trabalho recente sobre os Estadistas que fundaram a Republica no Brasil, Avila*

descreve a forma curiosa com que esta transicdo se deu:

Em vez de se dirigir ao palacio imperial, o marechal voltou para sua casa, porque ndo
se sentia bem. Estava doente e os eventos da manha no quartel-general o haviam
cansado. Enquanto descansava em casa, 0s republicanos foram para a Camara
Municipal as trés horas da tarde. Ali proclamaram a Republica e hastearam uma
bandeira emprestada do clube Lopes Trovéo. As sete horas da noite, anunciaram que
0 governo provisorio republicano assumira o poder da nagéo. Deodoro da Fonseca foi
nomeado chefe do governo provisério. O golpe republicano ndo contou com apoio do
povo. Aristides Lobo, um dos lideres da conspiragdo, relatou o espanto e a apreensdo
da populagdo carioca, que “assistia a tudo bestializada”. A monarquia ndo era
execrada pelo povo como os republicanos afirmavam; ao contrario, havia uma mistura
de carinho e respeito popular por D. Pedro I, o simbolo vivo da Monarquia.

Como se percebe, a republica no Brasil, que se pretendia democratica e popular, iniciou
seus dias ja& com um carater autocratico e impopular, de alto a baixo. Neste mesmo trabalho,

Avila discute sobre a ardua luta contra os déspotas*® dos quais a recém-nascida republica se

4 Cf. MARTINS FILHO, Ives Gandra. Historia do Brasil. Sdo Paulo: LTr, 2011, p. 126-127.

4 Cf. AVILA, Luiz Felipe de. Os virtuosos: os estadistas que fundaram a repdblica brasileira. Sio Paulo: A Girafa
Editora, 2006, p. 26.

46 Avila encarna em Prudente de Morais o ideal de politico e intelectual brasileiro a lutar contra a tendéncia
despotica da Republica brasileira, contando que “Prudente representava a oposigdo aos ideais militaristas e as
ambicdes positivistas. Deodoro estava preocupado com o poder; Prudente com a legalidade. O presidente da
Republica (Deodoro) queria usar a forga e a arbitrariedade para impor a ordem republicana. O presidente do
Congresso (Prudente) acreditava que a Republica tinha de deixar de ser um movimento revolucionério para se
tornar um regime democratico e constitucional. Deodoro era militar, acreditava no comando centralizado, no
cumprimento de ordens e na fidelidade incondicional de seus subordinados. Prudente era um lider civil, confiava
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encontrava eivada. Neste sentido, a seguir, far-se-a um panorama destes periodos autocraticos
do Brasil. Suas idas e vindas. Suas tendéncias e como a auséncia de forcas contrarias a governos

tirdnicos impediram que tivéssemos uma democracia promissora ao longo do século XX.

A historia Brasileira depois do golpe de 1889, descrito acima, passou por trés periodos
autocraticos, isto €, periodos em que a democracia foi suprimida ou de algum modo aviltada.
Entre estes trés periodos estdo os primeiros governos da Republica Velha, os governos dos
marechais Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto; o Estado Novo e o governo de Getulio
Vargas que seguiram logo ap6s a Revolucdo de Trinta; e o Regime Civil-Militar instaurado

apos 0s movimentos de 1964.

Apo6s a proclamacdo da Republica, o Brasil passou a ser governado por um governo
provisorio comandado pelo entdo Marechal Deodoro da Fonseca, que apés a promulgacgéo da
Constituicdo de 1891, tornou-se o primeiro presidente do Brasil, ao vencer as elei¢des indiretas
contra Prudente de Morais. Isto representou a vitdria dos militares contra os civis, a forca e

arbitrariedade contra o fortalecimento das instituicdes democraticas®’.

O estilo autoritario do Marechal Deodoro sofreu forte oposi¢do parlamentar, o que levou
a dissolucéo do Congresso no mesmo ano. Passados vinte dias apds a dissolucéo, renunciou ao
mandato presidencial em favor de seu vice, 0 Marechal Floriano, que, por seu autoritarismo
ainda mais pujante, tornou-se conhecido como o “Marechal de Ferro”; j& que garantiu com
forca das armas*® a manutencdo do Regime Republicano e de seu mandato presidencial contra

0S movimentos por novas eleicdes e pela restauragdo da monarquia.

Por estes motivos, o inicio da Republica Velha, sob o governo dos marechais alagoanos,
deve ser considerado como um periodo autocratico da historia brasileira, de forte influéncia
para formacdo do presidencialismo no Brasil que passou a se pautar por um governo
presidencial firme, resistente e centralizador, seja pela sua atuacdo quanto pelo texto e

interpretacdo subjacente da primeira carta constitucional republicana.

na criacdo de instituicbes democraticas, na defesa da liberdade e na preservacgdo do Estado de Direito. Ibidem, p.
44,

47 1dem.

48 O Marechal Floriano, pela firmeza em sufocar as tentativas de restauragdo monarquica, consolidou pelas armas
0 Regime Republicano, completando o 1° mandato presidencial e passando o poder a um civil eleito. MARTINS
FILHO, lves Gandra. Histdria do Brasil. Sdo Paulo: LTr, 2011, p. 135.
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N&o se pode, outrossim, considerar que os governos civis da Republica Velha, de
Prudente de Morais a Washington Luis, representaram um amplo desenvolvimento democréatico
ou de estabilidade institucional, haja vista esta época ter sido marcada pelas manipulagdes
eleitorais, pelo coronelismo, pelo exército funcionando como arbitro do jogo politico, e pelas

revoltas e revolucdes que tomaram conta de todo territério nacional.

Toda instabilidade politica da primeira repdblica como a insatisfacdo popular crescente
culminaram na revolucdo de 1930 e abriram espaco para o Estado Novo sob o comando do
gaucho Getulio Vargas. O novo governo ascendia em momento de grande radicalizacdo
ideoldgica no mundo. No Brasil, por impulsos estrangeiros, esta radicalizacdo foi expressa
pelos movimentos comunista, na extrema esquerda, e movimentos integralistas, na extrema

direita.

Neste sentido, o Estado Novo representou um segundo momento autocréatico da politica
brasileira, a ditadura do Executivo*®, em que ndo havia congresso nem partidos, suprimindo
uma serie de garantias constitucionais e produzindo um fortalecimento do governo federal. O
objetivo era a centralizacdo do poder no Presidente da Republica frente a politica exercida pelos
governadores estaduais. Ha ainda um nacionalismo crescente e incentivado junto da emersdo

de grandes simbolos nacionais, tais como o futebol e o carnaval.

Com a perda de forga e posterior termo do Estado Novo em 1946, o Brasil passa por uma
fase chamada de democratizacdo. Esta fase sera interrompida antes de completar 20 anos, por
uma reacdo gerada as tendéncias radicais para esquerda de Jodo Goulart. Ao sentir um
movimento antidemocratico e ataques a propriedade privada, a classe média manifesta-se com
uma passeata civil nominada de “Marcha da Familia com Deus pela Liberdade” e abre, assim,
espaco para os acontecimentos de 1964, colocando o pais no seu terceiro periodo de autocracia

pela institucionalizacdo da ditadura militar.

49 Exigiam (os revolucionarios) uma completa transformagao nacional. Assim pela Lei Organica, ficou dissolvido
todo o Poder Legislativo, federal, estadual e municipal. Interventores ocuparam os cargos dos antigos presidentes
estaduais (...). Juarez Tavora, além do Ministério da Viagdo, que ocupou por pouco tempo, geria 12 estados do
Norte e Nordeste, ¢ para eles escolheu interventores, ficando conhecido como o “vice-rei do Norte”. FROTA,
Guilherme de Andrea. Quinhentos Anos de Histoéria do Brasil. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército Ed., 2000,
p. 611.
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Ainda mantendo a constitui¢cdo de 1946, o regime militar em 10 de abril de 1964, editou
o Ato Institucional n°1 que ampliava os poderes conferidos ao Presidente da Republica® e,
como 0S momentos autoritarios, agigantou o Poder Executivo Federal e ampliou as
prerrogativas presidenciais, demonstrando empiricamente uma tendéncia constante nas

ocasides em que se deflagrava alguma grave crise estatal.

O que se percebe nestes periodos acerca do comportamento institucional € um foco no
executivo como solucionador de crises no ambito estatal, social, econémico ou politico. Seja
nas crises ocasionadas no final do Império, naquelas da Primeira Republica e das revoltas
regionais, ou ainda naquela deflagrada pelo governo de Jodo Goulart, o que sucedeu todas estas
crises foram soluges institucionais que ampliaram o Poder Executivo dando maior autonomia

e poder ao Presidente da Republica e a centralizacdo do poder politico na esfera federal.

Embora ndo se pretenda fazer uma analise teleoldgica absurda da historia ou
instrumentaliza-la para possivel previsdo dos acontecimentos futuros, pode-se com grande
tranquilidade auferir um comportamento institucional no Brasil que tende a Supremacia
Executiva, sem limites®, gerado por fatores historicos, sociais e culturais, mas também
juridicos e politicos. Isto faz com que até hoje, os brasileiros mantenham suas atencGes e anseios

fortemente ligados ao exercicio da presidéncia da Republica.

Outro dado curioso apontado pela teoria institucional, é a presenca de uma tiranofobia®?
em paises democraticos desenvolvidos que por meio da opinido publica e do jogo dos atores
politicos controlam o Poder Executivo; cuja tendéncia é ao agigantamento, caso nao haja freios.
No Brasil, entretanto, essa tiranofobia, isto €, uma resisténcia do homem medio ao governo
tirdnico, parece, em sua histéria muito pequena e, em alguns momentos, inexistente. Como se

vera no topico a seguir, este é um fator consideravel para entender nossa cultura constitucional.

%0 O Alto Comando Revolucionario, composto pelo Almirante-de-Esquadra Augusto Rademaker Griinewald,
General-do-Exército Arthur da Costa e Silva e Tenente-Brigadeiro Francisco Correia de Melo, promulgou, a 10
de abril, o Ato Institucional n° 1 (elaborado pelo jurista Francisco Campos), mantendo em linhas gerais a
Constituicdo de 1946, mas atribuindo maiores poderes ao presidente da Republica, Unica autoridade que podia
propor aumento de despesas, e suspendendo as garantias dos cargos e funcBes publicas. Ainda, esse Ato atribuiu
ao Comando Revolucionario a autoridade de cassar, pelo prazo de dez anos, os direitos politicos de quaisquer
cidaddos (441 perderam seus direitos politicos). Ibidem, p. 707-708.

51 POSNER, Eric A.; VERMEULE, Adrian. The Executive Unbound: after The Madisonian Republic. New
York: Oxford University Press, 2010.

52 Conceito exposto por Posner e Vermeule, que considera estatisticamente o receio e a resténcia em diversos
paises a governos ditatoriais, medidas discricionarias ou mesmo antidemocraticas. Ibidem, capitulo 6.
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Ao observar os periodos autocraticos destacados, é fundamental que se veja como a vida
constitucional e os valores disseminados no Brasil impediam que a simples mudanca no texto
constitucional prevalecesse sob os modi operandi de governar, isto €, um movimento
centralizador e autoritario que permanece lastreado em nossa histéria constitucional. Por este
motivo, constata-se de forma clara anacronismos a cada periodo de autoritarismo no pais, ao
passo que se nota o autoritarismo quase como desaguadouro natural do modo como

solucionamos as crises.

Neste cenario, consegue-se dar conta de que a vida constitucional®®, seus usos, costumes,
et reliqua, funciona com certa maleabilidade, ndo aderindo rigidamente a Constituicao escrita.
Nesta fresta gerada pela disparidade do que se vive e daquilo que se escreve na Carta
Constitucional, vé-se perpassar uma forte influéncia do Poder Executivo que exerceu de fato
uma hegemonia constitucional sui generis no Império, e continuou exercendo de outro modo,

uma hegemonia entre os Poderes da Republica.

3.3. Legitimidade e poder depois de 1988

Recente pesquisa> do Instituto de Pesquisas DataFolha apontou para um recuo do apoio
a democracia®® em setembro de 2017. Este apoio, que chegava a 62% em julho de 2016, sofreu
um retraimento em pouco mais de um ano e atualmente, segundo o Instituto, esta em um
patamar de 56%. Isto significa uma forte queda de 6 p.p. em um periodo de agravada crise
politica e econdmica. Ao considerar que esta taxa era de 66% em dezembro de 2014, em trés

anos, este retraimento é ainda maior na escala de 10 p.p.

O fato de 38% dos brasileiros considerarem a ditadura como forma de governo necessario
algumas vezes ou mesmo apresentarem-se indiferentes a democracia revela um aspecto cultural
dos cidaddos. Se ponderarmos o fato de que, uma ditadura induz necessariamente um Poder

Executivo fortalecido ou mesmo “absoluto”, boa parte dos brasileiros confia ou, em muitos

58 TRIBE, Laurence H. The Invisible Constitution. New York: Oxford University, 2010.

5 DATAFOLHA. Apoio a democracia. Instituto de Pesquisas DataFolha. Temas Politicos, setembro de 2017.
Disponivel em http://media.folha.uol.com.br/datafolha/2017/10/03/0fd1b3a0cedd68bad 7456fh25b. Acesso em 24
de outubro de 2017.

55 Nesse levantamento, nos dias 27 e 28 de setembro de 2017, foram realizadas 2.772 entrevistas presenciais em
194 municipios brasileiros. A margem de erro da pesquisa € de 2 pontos percentuais para mais ou para menos
considerando de confianca de 95%.



41

casos, considera como Unica alternativa para solucionar alguma crise que abata o pais. Outra
pesquisa®® feita nos Estados Unidos, revela que, nos anos 2000, 64% das pessoas no Brasil
consideravam necessario um forte lider para conduzir o pais, frente a niveis como 33% nos

E.U.A, na Franca e na Espanha, 17% na Alemanha, 31% na Colémbia, ou ainda 36% na China.

Neste sentido, na cultura politica brasileira esta muito presente a necessidade de lideres
fortes e estadistas, isto €, 0 Poder Executivo a frente de politicas publicas desenvolvimentistas,
que conduza o pais a patamares mais altos de bem-estar social. Assim, a figura do Presidente
da Republica é tida como o her6i causador do sucesso nacional ou, em outros casos, coOmo o
grande empecilho e antagonista para resolucdo dos problemas sociais. Este panorama pdde ser
bastante visto nos ultimos acontecimentos que tomaram cena nos jornais e noticiarios e a crise

que se instaurou no ceio da Republica.

O impeachment da presidente Rousseff’’, como a ascensdo de Temer a catedra
presidencial, revela, por um lado, este imaginario popular que coloca na conta do presidente
todos os problemas da nacao; e, por outro lado, revela esta espera salvacionista de um novo
presidente como aquele que pode colocar o Brasil nos trilhos e promover as reformas

necessarias para consecucdo da prosperidade da patria.

Aqueles que advogaram contra o impeachment, ao contrario do que se possa pensar,
também sao reflexo desta tendéncia centralizadora do papel presidencial na politica brasileira.
Para estes, o impedimento representa uma crise e trauma insuperaveis do ponto de vista
institucional, desconsideram o papel do Congresso no zelo dos valores republicanos e, ao
considerarem a atuacdo parlamentar, tachariam de absurda, descompassada e quase que

desnecessaria.

% POSNER, Eric A.; VERMEULE, Adrian. The Executive Unbound: after The Madisonian Republic. New
York: Oxford University Press, 2010, capitulo 6.

57 0 impedimento da presidente Dilma Rousseff foi movido com base nas acusacGes de crime de responsabilidade;
violando a lei orcamentaria e a lei de improbidade administrativa. Culminou com a cassa¢do do cargo da presidente
em 31 de agosto de 2016, segundo impedimento presidencial no Brasil. Pode-se se notar na conducao do processo
e nas votacoes que fatores politicos e econdmicos sobre a situacdo do pais foram inegavelmente marcantes para o
resultado do processo. Isto ressalta a ideia fixa da necessidade de um presidente forte que conduza o pais para
solucéo nacional. O que se pode analisar, é que uma vez perdendo o controle da nacéo e o enfraquecimento da
base politica aliada levaram a medida dréstica do impedimento. Mais tarde, no governo Temer j& se demonstrou
um governo mais forte pela edicdo de Medidas Provisdrias e projetos de leis de larga escala. Reforgando o
presidencialismo, quando parecia enfraquece-lo.
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O que se vé é uma tendéncia a anular os discursos antagénicos, 0s quais Sao pressupostos
da democracia. Sob este ponto de vista, 0 Congresso Nacional se torna um jogo de interesses
particulares, bem como percebe-se uma atuacdo politica crescente dos ministros do Supremo
Tribunal Federal. Neste quadro, mais uma vez, tenta-se buscar a chave de solugéo do problema
no Presidente da Republica que, por ser um sd, ndo tem tergiversacdo de opinides; e, por ser
politico e democraticamente eleito, considera-se legitimo politicamente para tomar partido de
suas causas. Isto gera um enfraquecimento institucional e centraliza ainda mais a Presidéncia

da Republica como peca salutar do quebra-cabecas despedacado.

Iniciou-se esta parte do trabalho em que se quer falar sobre o Brasil, com pretensdes
democraticas, surgido a partir da Constituicdo de 1988, com algumas estatisticas que pode dar
cabo de uma analise da atual conjuntura da Presidéncia da Republica no Brasil. A conhecida
popularmente como Constituicdo Cidadd, pelo amplo rol de direitos politicos e garantias
individuais que foram textualmente assegurados, € um marco juridico que inaugura este novo

momento constitucional da Histéria do Brasil.

O pretendido, a esta altura, é averiguar a atual situacdo das instituicdes brasileiras,
especificamente o Poder Executivo Federal, e de que modo sua atuacdo, desenho e
comportamento foram influenciados pelo historico autocratico, pela forma de politica proposta
intelectualmente, ou ainda a influéncia da cultura e da opini&o publica no modo de operar destas

instituicdes.

Percebe-se que mesmo depois grande estabilidade institucional no Império pela unido do
Poder Executivo com o Poder Moderador na pessoa do Imperador e de experiéncias traumaticas
de inflacdo do Poder Executivo durante a Republica, haja vista os periodos autocraticos, ndo se
gerou na cultura e opinido pablica brasileiras uma resisténcia ou oposi¢do forte a experiéncias

tiranicas.

Isto fica bastante evidenciado na Constituicdo de 1988 e posteriormente no resultado do

plebiscito de 1993°. Neste, a vitoria da Republica e do presidencialismo demonstram uma

%8 O plebiscito que ocorreu em 21 de abril de 1993, determinado a partir da lei 8.624/1993, promulgada pelo
Presidente Itamar Franco, visava a consulta popular sobre o sistema e forma de governo do pais. Destarte, 0s
eleitores brasileiros foram convocados para decidir em trés opgles possiveis: a RepuUblica presidencialista, a
Republica parlamentarista, ou a Monarquia parlamentarista. O sistema vitorioso foi a Republica presidencialista
que confirmou o sistema adotado quase ininterruptamente no periodo republicano, salvo a exce¢do durante o
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confianga dos brasileiros em politicos fortes e com poderes de promover mudangas, em
detrimento da monarquia e do parlamentarismo que nos modos sugeridos diminuiam esta
centralizacdo e poder em uma pessoa como na figura presidencial. Naquela, por sua vez, as
prerrogativas e funcdes do Presidente da Republica foram de algum modo ampliadas e ndo

foram, de nenhuma forma, constrangidas pelo regime militar precedente a constituicao.

A Constituicdo possui uma ideia “municipalizante”®, isto €, confere aos municipios a
prerrogativa de entes federativos®; e papel estratégico na conducéo de politicas publicas, que
teve um efeito inverso daquele no qual foi premeditado. Afinal de contas, no Brasil, a maior
parte dos municipios ndo apresenta niveis de renda suficiente para o proprio sustento e
desenvolvimento de politicas autbnomas dos estados e da Unido. Em realidade, ocorreu um
enfraquecimento dos estados e uma desestruturacdo ainda maior do pacto federativo,
aumentando ainda mais o poder da uniéo e, por consequéncia, do Poder Executivo Federal.

Analisando detidamente o texto e os acontecimentos p6s 1988 que deram interpretacéo e
corpo a Constituicdo Cidada, o que se percebe é uma tentativa de superacdo do trauma da
supressao de direitos civis e politicos decorridos dos anos do regime militar. De modo adverso,
parece ndo ter havido a mesma resposta ou superacdo ao agigantamento dos poderes do
Presidente da Republica; apresentando-se estes poderes iguais ou maiores nas prerrogativas
privativas, na conducéo de politicas publicas e concessdo de cargos, no aumento da maquina
publica estatal, como também um enfraquecimento dos estados frente ao destaque dos

municipios e a tentativa de favorecimento da politica a nivel local. O que ndo ocorreu, uma vez

governo de Jodo Goulart. Tem voltado a tona no Brasil a discussdo sobre 0 modelo parlamentarista como possivel
alternativa a crise e descrédito do presidencialismo atualmente.

%9 A Constituicdo de 1988 modifica profundamente a posicdo dos Municipios na Federagéo, porque os consideram
componentes da estrutura federativa. Realmente, assim o diz em dois momentos. No art. 1° declara que a Republica
Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal. No art. 18
estatui que a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo. Nos termos, pois,
da Constituicdo, o Municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Federagdo, como entidade politico-
administrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e financeira. Essa € uma peculiaridade do Municipio
brasileiro. A inclusdo do Municipio na estrutura da Federacéo teria que vir acompanhada de consequéncias, tais
como o reconhecimento constitucional de sua capacidade de auto-organizagdo mediante cartas proprias € a
ampliacdo de sua competéncia, com a liberagdo de controles que o sistema até agora vigente lhe impunha,
especialmente por via de leis organicas estabelecidas pelos Estados. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 619.

0 Como se I& no artigo 1° da Constituicio de 1988: A Replblica Federativa do Brasil, formada pela uniéo
indissoldvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito (...).
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que as transferéncias dos estados e da Unido em 82% dos municipios corresponde a mais de

trés quartos da renda®’. Entre os estados, a dependéncia da Uni&o € acima de 25% em 20 deles®?.

Por este desenho constitucional depois de 1988, o presidencialismo brasileiro tende a
crescer e tomar espaco quando ha um vacuo deixado pelos outros poderes da Republica, como
também, se torna possivel a ingeréncia no legislativo, por meio de projeto de leis, edicdo de
Medidas provisorias, ou pelo proprio modelo de coalisdo, como também a influéncia no
Supremo Tribunal Federal, mediante a indica¢do de ministros alinhados ao perfil ideoldgico do
Presidente, ou pelo apelo a ordem publica, quando para preservar o “pais”’, a Corte faz

interpretacdes teleoldgicas que resguardam o Poder Executivo.

Nesta direcdo, trés analises sdo importantes para examinar o desenho e o0 comportamento
do Poder Executivo brasileiro. Quanto ao desenho institucional, cabe assuntar as prerrogativas
e funcdes do Presidente e seus Ministros de Estado, e 0 modo como tém sido aplicadas pela
interpretacdo do texto constitucional. J& no que diz respeito ao comportamento, é preciso
analisar o dialogo entre o Executivo e os poderes Judiciario e Legislativo e como o Presidente
é capaz de influenciar a edigdo das leis e o julgamento de processos®. Esta andlise, ainda que
necessite de um viés das ciéncias politicas, esta seguramente centrada no campo juridico e no
modo como o direito pode ser instrumentalizado ou conformado a cultura constitucional, ou,

caso se possa dizer sem uma visdo marxista, do proprio status quo.

1 TESOURO NACIONAL. Balango do Setor Publico Nacional 2016. Nivel de Dependéncia dos estados
brasileiros e do Distrito Federal referente as receitas or¢camentarias de transferéncias, agosto de 2017. Disponivel
em  <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/transferencias-correspondem-a-mais-de-75-da-receita-orcamentaria-
em-82-dos-municipios-brasileiros>. Acesso em 31 de outubro de 2017.

62 |dem.

83 LEVINSON, Daryl J.; PILDES, Richard H. Separation of Parties, Not Powers. Harvard Law Review, 2006;
NYU Law School, Public Law Research Paper No. 06-07; Harvard Public Law Working Paper No. 131.
Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=890105. Acesso em 31 de outubro de 2017.
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4. PODER EXECUTIVO E CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Até este ponto, 0 que se tentou demonstrar € como as instituices influenciam toda a
conducdo do aparato estatal como também as prdprias leis, a sua aplicacdo e interpretacdo. A
primeira parte, tratando da teoria institucional e de outros autores importantes nesta analise,
delineou 0 modo de o comportamento institucional refletir a cultura constitucional, a prépria
invisible constitution, e, ao mesmo tempo, influencia-la; de forma que muito dos problemas
brasileiros, no pensamento de Hambloch, estdo no seu regime politico. Em que pese mudem-se
as leis e 0s nomes, este regime parece estar centrado em um “hiperpoder”, uma supremacia do
Executivo. Discutiu-se, ainda, conceitualmente a possibilidade de nominar o caso brasileiro de

presidencialismo imperial.

Nos subcapitulos que seguiram, buscou-se, a principio, compreender a importancia
histérica do Poder Moderador para o desenho institucional brasileiro, como também as
constituicbes republicanas desde a de 1891 até a contemporanea de 1988. Almejou-se
compreender como o Poder Moderador amalgamado ao Poder Executivo pode ter gerado um
presidencialismo republicano forte que atravessou periodos autocraticos e de retomadas da
democracia sem perdas significativas de poder e centralidade na vida republicana. Isto é
necessario para o aperfeicoamento do comportamento institucional brasileiro e do ambiente
democratico. Assim sendo, foi projetado um panorama coerente e razoavel das implicacdes do
Poder Moderador, apesar da inexploracao do tema na literatura patria, e do pensamento politico

na vida constitucional brasileira®.

A partir destas consideracOes, deseja-se, nesta altura, elaborar um painel do exercicio do
Poder Executivo depois do processo de redemocratizacéo que se iniciou com um fim do Regime
Civil-Militar e a promulgagdo de uma nova Constituicdo. O primordial, nesta analise é entender,
levando em conta a supremacia Executiva no Brasil e 0s momentos de crise e a flexibilizagédo

da separacdo de Poderes, o dialogo e comportamento do Poder Executivo Federal com o

64 “Mesmo os brasileiros estudiosos de economia politica e com boas leituras de direito constitucional parecem,
em sua maior parte, incapazes de construir a ponte mental pela qual seu conhecimento livresco passe a uma
aplicagdo adequada aos problemas nacionais. Ha astigmatismo na visdo de suas proprias condi¢des econdmicas e
politicas, e eles demonstram uma peculiar inabilidade em colocar seus conhecimentos teéricos em foco com as
suas necessidades praticas. E como se tivessem deixado em suas bibliotecas tudo que adquiriram dos livros e
ficassem, ao emergir em seu proprio dia de trabalho mundano, cegos pela luz do dia real.”” HAMBLOCH, Ernest.
Sua Majestade o Presidente do Brasil: Um estudo do Brasil Constitucional (1889-1934). Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1981. p. 27-28.
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Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal, sendo estes as clUpulas dos poderes

Legislativos e Judiciario, como o Presidente da Republica o € do Executivo.

Analisar-se-a%, neste sentido, a titulo de exemplo do hiperpresidencialismo e das
capacidades e comportamento institucionais do Executivo frente aos outros poderes: (4.1) o
Poder Executivo como descrito pela constituicdo e em sua atuacdo, suas funcbes e suas
prerrogativas; (4.2) o Executivo e o Legislativo na edicao de leis e Medidas Provisorias; (4.3)

o Executivo e o Judiciario no emblematico caso do Instituto Chico Mendes.

4.1. Atribuic6es e prerrogativas constitucionais do Presidente

A Separacéo de Poderes®, que a Constituicio de 1988 trata em seu artigo®’ 3°, tem sofrido
de forma bastante brusca as rapidas mudancas que o mundo tem vivido. Ja ndo se pode
considerar o modelo cléssico de Montesquieu, ainda que com o aprimoramento pelo sistema
madisoniano de checks and balances, como capaz de ser responsivo a complexidade dos
problemas politicos e juridicos contemporaneos; isto € o que tem feito nos Estados Unidos a
formacédo do Administrative State, o crescimento das agéncias reguladoras e alguns érgéos que
poderiam ser facilmente elevados a categoria de Poder, como faz Ackerman.%® Ainda neste
sentido, tém se percebido uma separacdo por partidos e ndo de poderes, prelecionada por

Levinson®®, em paises cujo presidencialismo funciona por coalisdo, como € o caso brasileiro.

%5 Deseja-se nesta parte da monografia dar exemplos da atuagio do poder executivo como modo de exemplificacéo
da teoria exposta. Como a proposta do trabalho é conceitual e ndo empirica, os graficos e dados sdo apresentados
com a intencédo de corroborar com a tese descrita, mas de modo algum como afirmagéo categdrica, totalizante ou
previdente sobre a atuacdo do Poder Executivo ou dos demais poderes da Republica.

% “Diversos fatores fragilizam o modelo classico da Separagio de Poderes, destacando-se as constantes crises dos
sistemas capitalistas (decorrentes de flutuagdes conjunturais), a substituicdo do sufragio censitéario pelo universal,
0s movimentos sociais com amparo ideoldgico, cientifico e religioso, as sociedades de consumo de massa, e a
ampliacéo da urbanizagdo. Alguns pressuposto do sistema liberal ndo se confirmaram concretamente, pois, de fato,
os individuos sdo hipossuficientes (em maior ou menor propor¢ao, conclusdo que ndo esta assentada s6 no aspecto
econdmico, mas também no cultural), e a harmonia natural impunha grandes sacrificios sociais e empresariais
(p.ex., a depressdo capitalista na década de 1930). FRANCISCO, José Carlos. Comentério ao artigo 76. In:
CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.).
Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 1183.

670 artigo 3° da Constituicdo do Brasil de 1988, ipsis litteris: “Sao Poderes da Unifio, independentes e harménicos
entre si, 0 Legislativo, 0 Executivo e o Judiciario.” Talvez possamos considerar uma formulag¢do parega um pouco
antiquada para as dificuldades contemporaneas e atuais criticas que vem sofrendo. Isto, sem divida, revela uma
dificuldade de mudanca, por causa do costume da vida constitucional.

% Cf. ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Power (January, 2000). Harvard Law Review. Paper
Volume 113. N° 3.

8 LEVINSON, Daryl J.; PILDES, Richard H. Separation of Parties, Not Powers. Harvard Law Review, 2006;
NYU Law School, Public Law Research Paper No. 06-07; Harvard Public Law Working Paper No. 131.
Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=890105. Acesso em 31 de outubro de 2017.
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Este quadro é uma resposta a fragilidade do modelo classico de separacdo de poderes,
haja vista, que o fortalecimento deste Estado Administrativo, o alinhamento ideoldgico-
partidario e a necessidade de tomadas ageis de decisdao tém conferido ao Poder Executivo uma
importancia primaz para o funcionamento do pais e seu agigantamento tem se tornado essencial
ao aparato de instituicdes estatais. Como apurou-se no inicio deste trabalho, o desenho das
instituicOes e seu comportamento tendem a moldar a realidade e quanto mais apregoa-se este

modelo, mais fortalecido e impassivel ele se torna.

Este fato fica evidente no tamanho e atribui¢des do Poder Executivo diante dos demais
poderes. Com efeito, até o final do século X1X, ainda que esta diferenca entre o Poder Executivo
e 0s outros, Legislativo e Judiciario, se fizesse notar, ndo era nos niveis de disparidade e
distanciamento que se vé atualmente. A quantidade de atribuic6es, 6rgdos, instituicdes, quadro
de funcionarios e centralidade de poder no Executivo é absurdamente desigual comparado aos

demais.

Um dos elementos que contribuem para esta diferenca que marca a atuagdo e tamanho
dos Poderes esta justamente no movimento da maquina publica. Conforme pesquisa produzida
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) em 20097°, o Poder Executivo
concentrava 79% dos empregos publicos, frente a apenas 21% dos demais Poderes da
Republica, cuja maioria destes Ultimos estdo no Poder Judiciério, que diferente do Poder

Legislativo Federal esta espalhado por todo o Brasil.

Estes dados sobre o funcionalismo publico revela a influéncia ndo s6 econémica, mas
também de atividades desenvolvidas dentro do Executivo, que podem ser utilizadas de modo a
garantir poderes caracteristicos do Presidente da Republica. Além disso, o Poder Executivo
detém atividades essenciais para vida publica como o funcionamento de bancos e universidades,
de seguranca publica e previdéncia social, entre outros. Estes estabelecimentos subordinados a

Administracdo Publica Federal fazem com que o Presidente facilmente mova a maquina pablica

0 A fonte destes dados podem ser consultadas on-line no sitio do IPEA na internet: http://www.ipea.gov.br.
Curiosamente, este 6rgdo tem suas atividades ligada ao Poder Executivo, contribuindo com os dados
demonstrados. Além disso, esta pesquisa foi divulgada nacionalmente, e pode ser conferida a partir da reverberagdo
na imprensa como no sitio da Globo.com pelo seguinte link:
<http://gl.globo.com/Noticias/Economia_Negocios/0,,MUL14146409356,00EXECUTIVO+CONCENTRA+DO
S+EMPREGADOS+DO +SETOR+PUBLICO+DIZ+IPEA.htmi>.
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aos seus interesses. Exemplos disso sdo as pedaladas fiscais™* ou o uso de universidades para

consecucdo de propaganda politico-partidaria.

A malha do Poder Executivo Federal se estende por todo o pais, até em localidades
periféricas. Ndo ha dificuldade de se encontrar em um pequeno municipio brasileiro algum
beneficiario de um programa federal ou mesmo alguma obra em consecucéo que seja oriunda
das politicas publicas do presidente. Diferente dos outros poderes, o Presidente é conhecido, é
influente nas mais diversas realidades e pode dominar a opinido publica de acordo com as suas

medidas.

A gquantidade de atribuicGes, por sua vez, definidas pela Constituicdo de 1988, revela o
desejo de um poderio do Poder Executivo pelo rol de 27 incisos de atribui¢cdes conferidas ao
Presidente no artigo 84, que véo desde vetar totalmente leis federais editadas pelo congresso e
decretar estados de defesa e de sitio até a controvertida edicdo de Medidas Provisoérias, cuja
interpretacdo e aplicacdo dada ao texto constitucional amplia consideravelmente os poderes do

Presidente.

Nos artigos seguintes ainda se v& uma série de reponsabilidades e competéncias aferidas
ao Executivo em carater privativo. Isto evidentemente é um elemento do préprio
presidencialismo que une as figuras do Chefe de Governo e do Chefe de Estado em uma Unica
pessoa: 0 Presidente da Republica. Como se pode ler no texto da Constituicdo, ao Presidente é
conferida a reponsabilidade por dar cumprimento as leis e as sentengas bem como garantir a
seguranga nacional, o que da a parecer ser o presidente a “chave da organizagao politica”; e isto
tem um impacto tremendo no comportamento das instituicdes e na interpretacdo que estas

conferem a estes artigos do texto.

Como se tem afirmado, o Poder Executivo tende a ser a centralizar o poder na esfera
estatal. Isto acontece porque é no Presidente da Republica que se encontra uma diferenca crucial

para as cupulas dos demais Poderes. O Poder Judiciario, conta com 11 ministros no Supremo

L As pedaladas ficais sd0 um nome vulgar referente a pratica do Tesouro Nacional propositadamente atrasar o
repasse de dinheiro aos Bancos e autarquias, tendo por objetivo melhorar artificialmente as contas publicas
federais.
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Tribunal Federal® e uma estrutura fixa de cargos estaveis mediante concurso publico e pouca
maleabilidade politica; j& o Poder Legislativo € o contraponto da partitura com 513 Deputados
Federais”® na Camara de Deputados e 81 Senadores’ no Senado Federal; totalizando 594
parlamentares em todo Congresso Nacional, que embora seja dotado de ampla flexibilidade de
cargos e movimentacdo politica, por seu desenho e modo de funcionar é o Poder que despende

mais trabalho e tempo.

Neste quadro, vislumbramos que esta centralidade no Poder Executivo o torna o poder
mais agil e competente para agir em crises que necessitem de acelerada superagdo”™. O
presidente ndo esta em um colegiado inter pares como o Judiciario, mas preside um conselho
de ministros aliados seus, de facil exonera¢do; nao estando limitado por uma jurisprudéncia. O
Presidente ainda consegue editar uma Medida Provisoria com validade de lei com uma
velocidade e facilidade impensaveis para o tramite corrente do corpulento Congresso Nacional.

Por todas estas caracteristicas apontadas, 0 modelo de Estado brasileiro, apresenta de
modo contundente um desenho de Poder Executivo Federal agigantado, almejando a realizacéo
de uma agenda de direitos e garantias antes impensaveis a realidade brasileira, com

prerrogativas e facilidades para gerir a maquina publica que os demais poderes ndo tem.

4.2. A pauta legislativa e as Medidas Provisorias

Nos dialogos institucionais entres os Poderes Executivo e Legislativo, apos a Constituicdo

de 1988, o que tem tomado grande espaco no debate plblico sio as Medidas Provisérias’. Se

72 Este dado esta legislado pela Constituicdo Federal de 1988 no seu artigo 101: “O Supremo Tribunal Federal
compde-se de onze Ministros, escolhidos dentre cidaddos com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco
anos de idade, de notavel saber juridico e reputagdo ilibada.”

73 Este dado esta legislado pela Lei Complementar n. 78 de 30 de dezembro de 1993.

74 Este dado estd legislado pela Constituicdo Federal de 1988 no seu artigo 46: “O Senado Federal compde-se de
representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario. § 1°. Cada Estado e o
Distrito Federal elegerdo trés Senadores, com mandato de oito anos.”

5 Podemos aqui ter como uma referéncia Carl Schmitt, uma vez que ele foi um dos autores mais contundentes ao
tratar do Poder do Soberano. Isto fica muito bem exposto na frase pela qual principia uma de suas mais importantes
obras Teologia Politica: “Soberano é o que decide sobre a excegdo.” Atualmente, vive-se um série de dificuldades
nas quais podemos enxergar pequenos estados de excecdo. Esta ideia de Carl Schmitt contribui substancialmente
para entendermos o Poder Executivo hoje e suas atribui¢Bes. Cf. SCHMITT, Carl. Teologia politica. Belo
Horizonte: Ed. Del Rey, 2006.

6 As medidas provisdrias, como se Vvé hoje, sdo espécies normativas que nasceram a partir da Constituicdo Federal
de 1988. Sdo atos normativos expedidos pela presidéncia da Republica, conforme o artigo 62 ao prelecionar que
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por um lado, pois, as Medidas Provisérias sdo uma forma de garantir espaco para o Planalto,
por outro, pode ser facilmente utilizada de forma abusiva sem o carater de urgéncia e relevancia,
critérios adotados pela Emenda 32/2001, ou mesmo em matérias que, por si, ndo deveriam ser

tratadas por este tipo especial de legislacéo.

Ao avaliar esta questdo desta capacidade legiferante do Presidente, sdo levantadas com
frequéncia apenas duas hipoteses para o uso quantitativo de Medidas Provisorias: 0 abuso por
parte do Executivo; ou a deliberada complacéncia dentro do Poder Legislativo. Parece, no
entanto, antes de tudo tratar-se de uma acomodacdo da prépria vida constitucional a norma
positiva, uma vez gque tornou-se contumaz apropriacdo do Executivo em matérias de atribuicao
legislativas. Em outras palavras, a inércia ou incapacidade do Congresso Nacional cria um
vacuo de poder que passar a ser absorvido e exercido pelo Presidente, em vistas do artigo 62 da
Constituigao.

No seu artigo 179, a Constituicdo de 1824, inciso XXXV, ja encontramos 0 recurso
legal da medida provisoria, diferente de como temos hoje em dia. Consistia, no Brasil Império,
de uma medida excepcional para invasdo de inimigos ou perigo iminente para o pais. A imensa
diferenca que se vé hoje, € um exemplo claro de aumento das fun¢des do Executivo, que passou
a poder editar leis com uma velocidade absurda até para majoracao ou diminuicdo de impostos
como dispde o §2° do referido artigo 62. Apesar de a Constituicdo prever condi¢des como
urgéncia e relevancia, a ampliddo tedrica destes conceitos tem impedido a excepcionalidade da

medida provisoria; tornando-a, deste modo, corriqueira e banal.

Os numeros revelam esta banalizacdo na edicdo de Medidas Provisérias com efetiva

clareza e demonstram a negligéncia quanto aos critérios de relevancia e urgéncias’®. Afinal de

“em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da RepUblica podera adotar medidas provisérias, com forga de lei,
devendo submeté-la de imediato ao Congresso Nacional.”

" Encontar-se legislado pela Constituigdo Politica do Imperio do Brazil no seu artigo 179, XXXV, ipsis litteris:
“Nos casos de rebellido, ou invaséo de inimigos, pedindo a seguranga do Estado, que se dispensem por tempo
determinado algumas das formalidades, que garantem a liberdede individual, poder-se-ha fazer por acto especial
do Poder Legislativo. Nao se achando porém a esse tempo reunida a Assembléa, e correndo a Patria perigo
imminente, podera o Governo exercer esta mesma providencia, como medida provisoria, e indispensavel,
suspendendo-a immediatamente que cesse a necessidade urgente, que a motivou; devendo num, e outro caso
remetter a Assembléa, logo que reunida for, uma relagdo motivada das prisdes, e d'outras medidas de prevencéao
tomadas; e quaesquer Autoridades, que tiverem mandado proceder a ellas, serdo responsaveis pelos abusos, que
tiverem praticado a esse respeito.”

8 A Emenda n. 32 alterou o artigo 62, da Constituicio de 1988, tentando limitar o uso de medidas provisorias pelo
Poder Executivo. No entanto, como podemos ver nos dados apresentados, em seguida, ndo se pode falar em uma
mudanca real e significativa.
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contas, desde a edi¢cdo da Emenda Constitucional n.32 de 2001 até 31 de outubro de 2017, como
facilmente se pode consultar na pagina do Planalto, haviam sido editadas 807 medidas
provisorias no Brasil. Este fato manifesta surpreendentemente que se edita uma medida

provisdria no Brasil, aproximadamente, a cada 7 dias.’®

Em maior evidéncia, o poder destas Medidas nem sempre € provisorio, uma vez que na
maioria dos casos elas tendem a ser convertidas em leis, aprovadas pelo Congresso Nacional.
E justamente neste sentido que, apesar de ser uma prerrogativa do Presidente Republica, as
Medidas Provisorias dizem muito sobre o dialogo institucional entre o Planalto e toda bancada
parlamentar. Percebe-se, ainda, com maior clareza a capacidade legiferante do Poder Executivo
ao analisar as porcentagens de Medidas Provisorias convertidas em leis que chega a beirar a

totalidade de edi¢des. Conforme visualiza-se no grafico®® que segue:
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Se faz notar no grafico de Percentual de Conversdo de Medidas Provisdrias em lei que

mais de 80% das edi¢cdes do Poder Executivo sdo posteriormente convertidas em leis por

9 Os dados tém como fonte o sitio da internet do Planalto, no qual, estas informagdes podem ser recolhidas com
facilidade. Acesse: <http://wwwz2.planalto.gov.br>.

8 Cf. LAZARI, Igor; BOLONHA, Carlos. A Conveniente Supremacia do Poder Executivo vis-a-vis a
Coordenacdo Constitucional de Poderes. Livros do XXII Anais do Congresso Nacional do
CONPEDI/UNINOVE. 1led. Florianépolis: FUNJAB, 2013, v. 1, p. 230. (No quadro, observa-se que 87% das
Medidas Provisorias foram convertidas em lei. Ademais, a Emenda Constitucional 32/01, que objetivava,
supostamente, constranger a edicao de Medidas Provisorias, estendeu a discricionariedade presidencial. Em
qualquer, as MP’s podem ser definidas um “constitutional evil, that many people regard as necessary or positive”.)


http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=eb6bdd281dfc2688
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anuéncia do Congresso Nacional. Em muitos casos, matérias de alta expressividade social ou
econémica sdo disciplinadas ou regulamentas pelo executivo; quando, na verdade, deveriam

seguir o transito comum no Poder Legislativo.

Ao contrario do que se possa pensar, 0 Poder Executivo ainda é capaz de influenciar a
pauta do Poder Legislativo mediante a iniciativa de Projetos de Lei, ou mesmo de Emenda
Constitucional, da parte do Presidente da Republica, além daquelas iniciativas que Ihe séo
privativas; segundo os artigos 60 e 61 da Constituicdo de 1988. Podemos, destarte, conferir de
acordo com o grafico® abaixo que aponta para um efetivo predominio do Poder Executivo na
producdo normativa do Brasil, seja pela edicdo de Medidas Proviséria, posteriormente

convertidas em leis, ou na iniciativa de leis ordinarias e complementares.
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O grafico demonstra com intensidade a expressividade que o Poder Executivo tem para
as iniciativas de lei em geral®?, tendo completo predominio na consecucéo das leis. Este fato

81 Este gréfico esta disponivel na Biblioteca Digital da Camara dos Deputados e pode ser acessado através de
https://bd.camara.gov.br. O gréfico foi fornecido pela Secretaria Geral da Mesa da CAmara dos Deputados com
base em um estudo realizado pelo PSDB. TAVARES FILHO, Newton. Excesso na Edi¢ao de Medidas Provisorias.
Biblioteca Digital da Camara: Brasilia, 2008. p. 15.

82 “Moreover, the executive branch already had the power of provisional measures, which do not require legislative
intervention for immediate action. According to this hypothesis, the legislative allocation of provisional measures
does not stem from a showdown, crisis or delegation, but from a de jure primary constitutional provision.”
BOLONHA, Carlos; SEPULVEDA, A. G.; RANGEL, Henrique; CARNEIRO, I. B. C.; KAYAT, R. A
Convenient Path for the Brazilian Branches of Government: Executive Supremacy. In: Maryland


http://lattes.cnpq.br/6461992782669881
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atesta uma possivel ingeréncia executiva no Congresso Nacional. Este caso também pode ser
visto quanto as Emendas Constitucionais®; haja vista que até 5 de outubro de 2017 a
Constituicdo da Republica foi emendada 97 vezes, sendo aproximadamente 1/3 delas de
iniciativa do Poder Executivo. Isto corrobora com a ideia de ingeréncia executiva nas Casas
Legislativas, uma vez que os processos de Emenda Constitucional se desenvolvem
exclusivamente no Legislativo Federal sob prépria promulgacdo, sem a sansdo presidencial.
Estas reformas tém-se acentuado em quantidade e relevancia, podendo demonstrar este

crescimento do Poder Executivo frente ao Legislativo.

Nesta apreciacdo, deriva-se uma interferéncia contundente do Poder Executivo nas
atribuicbes do Poder Legislativo, ndo sé como gue moderando sua atuacdo, mas como tomando
cada vez mais espaco na edicdo de leis. A necessidade de reformas rapidas, do alinhamento
ideoldgico-partidario do presidencialismo de coalisdo e a tendéncia crescente de manter poderes
nas méaos do Presidente da Republica sdo possiveis explicacdes para este fenbmeno atipico entre

0 Executivo e o Legislativo.

4.3. As decisdes do STF e a politica presidencial

Consoante a andlise das relacGes entre o Poder Executivo e o Legislativo quanto a
capacidade legiferante do Presidente da Republica, deseja-se agora desvelar os didlogos
institucionais entre o Executivo e o Judiciario; mais precisamente sobre o Supremo Tribunal
Federal, como 6rgdo de cupula deste poder. O Presidente da Republica é o responsavel por
indicar Ministros a Suprema Corte e, neste sentido, ja exerce influéncia sobre a formacéo do

mais poderoso érgao judiciario do pais.

Ao levar em consideracdo a ideia supramencionada sobre a Separagéo de partidos, e ndo

poderes®, poder-se-a ver que o0 modo de composicdo do Supremo Tribunal Federal € um bom

Constitutional Law Schmooze, 2013, Baltimore - MD (USA). Maryland Constitutional Law Schmooze
Collections. Baltimore - MD (USA): Digital Commons@UM Carey Law, 2013. p. 4.

8 Cf. BOLONHA, Carlos; RANGEL, Henrique. Governabilidade e Capacidade para Emendar: O Poder
Executivo e as Emendas Constitucionais. In: CONPEDI. (Org.). Anais do XXII Congresso Nacional do
CONPEDI. 22ed. Floriandpolis: FUNJAB, 2013. p. 379.

84 Cf. LEVINSON, Daryl J.; PILDES, Richard H. Separation of Parties, Not Powers. Harvard Law Review,
2006; NYU Law School, Public Law Research Paper No. 06-07; Harvard Public Law Working Paper No. 131.
Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=890105. Acesso em 31 de outubro de 2017.
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exemplo da aplicagdo desta teoria politico-juridica. No caso brasileiro, facilmente se pode
identificar o alinhamento politico dos ministros do Supremo Tribunal Federal com certa
ideologia partidaria. A indicacdo de ministros a esta corte suprema € amplamente usada como
forma de garantir apoio politico e tem se mostrado cada vez mais relevante diante do espago
que o judiciario tem tomado na opinido publica bem como dos escandalos de corrupg¢do que

tém assolado o pais.

No lugar, entretanto, de fazer uma complexa andlise das indicacdes dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal e 0 quanto seus votos e decisdes estdo alinhados com o pensamento
politico do presidente que o indicou ou daquele que esta no exercicio do mandato, é mais eficaz
para proposta deste trabalho monografico que se tome um caso pratico e exemplificativo.
Justamente porque, para se aferir com propriedade o que se afirma sobre a influéncia ou
ingeréncia do Poder Executivo no Judiciario, é necessario ter em vista o0 comportamento deste

nos casos em podera sair prejudicado aquele.

O objetivo desta parte do estudo, ndo seja rotular ou ditar determinado comportamento
dos poderes da republica, mas sim compreender como esta tendéncia a Supremacia Executiva
de que se fala pode ser visualizada de modo pratico; suplementando, assim, o esfor¢o tedrico-
conceitual da pesquisa que embasa este trabalho. Por este motivo, utilizar-se-a 0 emblematico
caso do Instituto Chico Mendes®® cujos autos marcaram significativamente a posi¢do da corte

suprema frente o Executivo.

O caso do Instituto Chico Mendes é simbdlico para o direito constitucional brasileiro
porque se trata de uma revisdo na decisdo do Supremo Tribunal Federal em menos de 24 horas.
A Acéo Direta de Inconstitucionalidade foi proposta pela Associacao de servidores do IBAMA
alegando vicios formais e materiais na edicao da lei n® 11.516/07 que criara o Instituto Chico
Mendes, a partir da Medida Provisoria n® 366/07.

Apesar de serem descartados os vicios materiais, o erro formal levou ao STF julgar como
inconstitucional a lei em 7 de marco de 2012 com efeito ex tunc. A decisdo foi posta a prova
guando, em 8 de marco de 2012, a Advocacia Geral da Unido entrou em defesa da lei alegando

que, caso fosse aplicado os efeitos estipulados pelo STF, teriam que ser declaradas

8 O caso do Instituto Chico Mendes trata-se da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.029 em face da lei
11.516/2007 que tramitou no Supremo Tribunal Federal.
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inconstitucionais cerca de 500 leis editadas de idéntico modo; entre elas a do Bolsa Familia e a

do Minha Casa, Minha vida®.

Este caso se trata da Lei 11.516 de 2007 que resultou da conversdo da Medida Provisoria
n° 366 de 2007 na referida lei. Neste trabalho, ainda que ndo caiba uma explanacdo detalhada
sobre 0 caso e as linhas de argumentacdo que fundamentaram a decisdo, é preciso isolar a
situacdo a fim de compreender o didlogo travado entre os dois poderes, 0 comportamento
adotado por cada e a saida vitoriosa do Poder Executivo no embate travado acerca da lei.

O fato e que Lei 11.516/07 feriu o artigo 62, § 9°, da Constituicdo Federal de 1988, que
dispde com inegavel clareza que “cabera a comissdao mista de Deputados e Senadores examinar
as medidas provisérias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessao
separada, pelo plenério de cada uma das Casas do Congresso Nacional.” Ficando evidente que
a Medida Proviséria, posteriormente convertida em lei, que criou o Instituto Chico Mendes nao
passou pelo devido tramite constitucional, sendo assim eivada de vicio material deste a origem;

fazendo dela inconstitucional.

Neste caminho, o que se torna de importante destaque é a mudanca do acorddao que
declarou a inconstitucionalidade da lei®” que criou o Instituto Chico Mendes em menos de 24
horas. Revelando como o pujante Executivo conseguiu reverter o quadro que denunciou a
inconstitucionalidade formal da norma positivada®®, que poderia, caso permanecesse tal como

estava, gerar sérios prejuizos ao governo e criar um amplo quadro de instabilidade juridica.

A decisdo foi alterada em virtude da Advocacia Geral da Unido ter atentado para fato de
a decisdo vir a causar enorme inseguranca juridica, ao passo que a decisdo causaria, em efeito
cascata, dado o entendimento da corte, a declaracéo de inconstitucionalidade de mais 500 leis

aproximadamente. Temendo a confusdo e instabilidade que a decisdo tomada poderia gerar, 0

8 Programas governamentais de grande apelo social, que foram criados como Medidas Provisorias, posteriormente
convertidas em lei. Se o caso tivesse sido levado a diante, poder-se-ia suspender de imediato e ex tunc todas as leis
como estas.

87 A violagdo do artigo 62, § 9°, foi apontada pelo Ministro Luiz Fux: “A magnitude das funcdes das Comissoes
Mistas no processo de conversdo de Medidas Provisérias ndo pode ser amesquinhada. Procurou a Carta Magna
assegurar uma reflexdo mais detida sobre o ato normativo primario emanado pelo Executivo, evitando que a
apreciacao pelo Plenario seja feita de maneira inopinada. Percebe-se, assim, que o parecer da Comissao Mista, em
vez de formalidade desimportante, representa uma garantia de que o Legislativo seja efetivamente o fiscal do
exercicio atipico da fungdo legiferante pelo Executivo.”

8 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acio Direta de Inconstitucionalidade n® 4029.
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STF reverteu a decisdo, deixando-a com efeitos nulos por dois anos, até que fosse editada uma

nova lei e declarando seus efeitos como ex nunc.

Pode-se perceber, sob este ajuste apressado na decisdo do Supremo, uma capacidade do
Poder Executivo de regular e de certo modo interferir na atuacdo do Poder Judiciario. Como se
Vé, 0 excesso de Medidas Provisorias e sua conversao em lei com vicios formais, atrofiou a
capacidade do STF de declarar a inconstitucionalidade do ato normativo®®, no presente caso.
Esta atrofia, percebida pela corrente institucionalista, acontece quando pelo ndo uso de
determinado poder ou a acomodacdo a determinados comportamentos institucionais; fazendo
um poder arrogar-se da funcdo de outro ou mesmo impedindo o seu devido funcionamento

legal.

Como se tem repetido, ao longo destas paginas, hd uma capacidade institucional para
interpretar e aplicar a lei constitucional e o uso destas capacidades gera efeitos sistémicos na
cadeia de instituicdes. Neste caso em tela, a atrofia do poder de declarar inconstitucionalidade
pelo vicio formal da edigdo da lei resvalou em um favorecimento ao Poder Executivo de ndo

ter suas politicas frustradas.

Nesta direcdo, observa-se que esta necessidade de um Poder Executivo controlador tem
se conformado com texto constitucional modificando sua interpretacdo e eficacia; moldando o
comportamento das instituicdes para acoplar em seu funcionamento um Executivo cada vez
mais forte e interventor; assim como aponta para o conceito de Invisible Constitution, em

virtude da vivéncia constitucional alterar ou sobrepujar o préprio texto da lei maxima do pais.

Sob o exame deste caso concreto, decorre uma ingeréncia contumaz do Poder Executivo
na atividade exclusiva do Poder Judiciario, ndo s6 como que moderando sua atuagdo, mas como
tomando cada vez mais espaco; impelindo a decisfes que visem resguardar a seguranga juridica
e a conducdo de politicas governamentais em detrimento da aplicacdo da lei e guarda da

constituicao®.

8 Cf. VERMEULE, Adrian. The Atrophy of Constitutional Powers (January 6, 2011). Harvard Public Law
Working Paper No. 11-07.

% Consonante ao artigo 102 da CRFB/1988, compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente a guarda da
Constituicao.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

No inicio da pesquisa que resultou neste trabalho monografico, houve duas preocupacgdes
essenciais. A primeira era a de que ndo se fosse dada a andlise carater panfletario, ideoldgico
ou se fizesse juizo de valor extremado sobre os acontecimentos histéricos. A segunda, por sua
vez, € que a teoria proposta ndo fosse totalizante e absoluta de modo que pudesse responder ou
dar fundamento a qualquer acontecimento dentro da esfera estatal. Se ndo fosse assim, o
trabalho ndo seria falseavel e, portanto, cair-se-ia na primeira preocupacao quanto deixasse de

ser técnico (ou cientifico) para torna-se bandeira de qualquer movimento.

Embora se tenha tratado ao longo destas paginas sobre despotismo e democracia,
desejava-se antes de tudo tratar de comportamento institucional de modo que, em certo sentido,
nédo se quis expor o Poder Executivo como uma teratologia controladora do Estado, mas téo
somente compreender como este poder consegue responder a anseios contemporaneos e quanto
0 espaco aberto por outros poderes pode redundar em agigantamento do papel do Presidente da

Republica.

O tema foi abordado de maneira critica, mas ndo de modo a enviesar o estudo. O que se
chegou, portanto, foi a forte ideia de que ha no Brasil um Executivo agigantado, que muitas
vezes sobeja suas competéncias constitucionais e avilta os demais poderes da Republica;
gerando assim problemas graves, considerando o ponto de vista tedrico, sobre o Estado
Democrético de Direito, sobre a separa¢do, independéncia e harmonia entres os poderes, como
também no comportamento das instituicbes governamentais que estdo ancoradas na Unido

Federal, mais ainda, sob o comando do Presidente.

A hipdtese proposta no principio dos estudos era a de que o Poder Moderador influenciou
de tal maneira a configuracdo do Poder Executivo Federal que o tornou agigantado e
moderador, ou pode se dizer coordenador, das instituicGes estatais, de tal modo que poderia
considerar-se superior aos outros poderes. A ideia, como concebida inicialmente, era que por
sua vitalidade, originalidade e manutencdo da estabilidade estatal, o Poder Moderador impactou
demasiadamente a formacdo e o desenho do presidencialismo brasileiro; resvalando, algum

tempo depois, no formato da Constituicdo de 1988.
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No entanto, acurada a analise inicial e passada a fase perfunctéria, chegou-se a uma ideia,
gque embora ndo seja contraditéria com a primeira, mudou substancialmente o pensamento
aventado. Comegou-se entdo a considerar, que distintamente do Império em cuja constituicao
constava a preeminéncia do Imperador e do quarto Poder; no caso do comportamento do Poder
Executivo republicano, quando n&o inconstitucional, era completamente abusivo se
considerado os principios e valores constitucionais, assim como dos impactos nos dialogos com

0 Judiciario e o Legislativo.

Ao abalizar a historia das Republicas brasileiras, ndo se desejou abordar uma perspectiva
evolutiva ou materialista para provar o que se afirmava. Por outro lado, a historia serviu para
entender o comportamento presidencial e constatar uma tendéncia a autocracia com também
um destemor do brasileiro médio a governos tirdnicos ou momentos de supressdo da

democracia, como se demonstrou pelos dados estatisticos recente com base na opinido publica.

Neste painel, a principal constatacdo foi a de que o Presidente da Republica retne
caracteristicas e atribuicdes que o tornam um grande mobilizador estatal contemporaneo; haja
vista, como comentado, que o Estado atualmente é um agente que mobiliza uma série de
politicas publicas, intervém continuamente na economia, garante uma série de direitos e
garantias fundamentais sem comparativo histoérico. Ao longo do tempo, estas caracteristicas
tornaram o Poder Executivo um hiperpoder, quase como essencial sua ampliacdo para solucéo

imediata de crises ou ainda para conducdo de politicas publicas programaticas.

Quanto mais iminente a crise e mais rapida precise ser suas respostas, tanto mais altas séo
as chances de se transferir poderes ao Presidente para que tome alguma postura, decisdo ou
atuacdo de imediato. Nestes casos, 0s outros poderes, em geral menos eficientes, isto €, mais
dispendiosos em questdo de tempo e trabalho, tendem a tornar-se flexiveis, a evitar embates
com o Executivo, tolerar ou aceitar determinados abusos, ou mesmo atos inconstitucionais, para
gue se mantenha a ordem e estabilidade politica, econdmica e social em detrimento da juridica.
Evidentemente, que se trata aqui de uma concessdo politica que mede o impacto de certas

medidas ancorada em uma visao teleoldgica de bem comum.

Ha trés perguntas que foram linhas condutoras da presente monografia, que ajudaram a
formular as hipoteses e foram os grandes questionamentos a mover o pensamento intelectual

sobre o estado atual do presidencialismo brasileiro e suas repercussoes politicas, juridicas e
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institucionais. As questdes foram: (i) seria o desenho institucional do Poder Executivo Federal
brasileiro uma heranca do que representou o Poder Moderador para estabilidade da ordem
politica e social?; (ii) A Supremacia Executiva representou uma trajetoria de conveniéncia para
estabilidade estatal ou uma acomodacdo estrutural a evitar mudangas na ordem social?; (iii)

Vive-se atualmente no Brasil um presidencialismo imperial?

Por se tratar de um estudo juridico que deseja perceber o desenho e comportamento
institucional, ndo se chegou ao fim deste trabalho com respostas acabadas ou teses impactantes,
e, por honestidade intelectual, deve-se afirma isto categoricamente. Alcancou-se, todavia, um
entendimento capaz de iluminar, ou ao menos ilustrar estas questfes que estiveram no fundo

deste texto dissertativo.

Quanto a primeira questdo acerca dos reflexos do Poder Moderador no presidencialismo
brasileiro, parece que ndo seja de todo falsa, porém ndo se € possivel afirmar que a tendéncia
despotica do presidencialismo brasileiro seja tanto mais fruto da transicdo de um Imperador que
reunia, em si, 0 Executivo e o Moderador, do que das pretensfes ditatoriais positivistas que
permearam o golpe republicano e posteriormente a Constituicdo de 1891. E preciso, entretanto,
afirmar que o pensamento de um governo forte pode evidentemente ter sido influenciado pela

ampla liberdade e estabilidade que se viveu nos reinados do Império brasileiro.

Ja a segunda questdo impde uma andlise binomial que aspira considerar a Supremacia
Executiva é resultado de uma conveniéncia politica dos atores em busca de estabilidade ou
acomodacéo de poder impedindo revolucdes ou alteracdes na ordem social. Parece, entdo, que
a Supremacia Executiva é resultado de uma conveniéncia politica que enxerga o Poder
Executivo como mobilizador e garantidor de toda ordem estatal, mesmo que em muitos casos
as autocracias brasileiras, como se viu em suas descri¢des, tenham, em geral, representado um
horror a mudancgas radicais, como foi na Republica velha, na revolucdo de 30 e nos
acontecimentos de 1964. Foram, em suma, revolugdes para evitar revolucdes, 0 que tornaria

aceitavel também a ideia de acomodacdo estrutural de poder.

O terceiro questionamento, por sua vez, precisou ser matizado depois que se refletiu
abertamente sobre o conceito de Presidencialismo Imperial. A reflexd@o resultou em duas ideias:
uma de que presidencialismo imperial designaria um governo despotico, com tendéncias ao

absolutismo; a outra pensaria um presidencialismo préximo aos moldes do Poder Moderador
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durante o periodo imperial, referindo-se assim a um modelo que se assemelhasse a coordenacéo

que o Imperador fazia entre os poderes.

Ao cabo deste trabalho, fica manifesto que ndo se pode considerar juridicamente esta
Gltima alternativa, uma vez que existe uma diferenca crucial no fato de o Poder Moderador esta
disposto na Constituicdo de 1824 e a atuacdo do Presidente no Brasil hoje parecer abusiva e,
tantas vezes, contra legem. Sendo assim, é possivel e, em tantos casos verdadeiro, dizer que se
vive no Brasil um presidencialismo imperial, ndo aos moldes da coordenacdo do Imperador,
mas do ponto de vista das tendéncias despOticas, da atrofia dos poderes de controle
constitucional do Executivo, bem como dos comportamentos perpetrados em todos 0s poderes

da Republica.
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