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Resumo

O objeto de estudo do trabalho é o presidencialismo brasileiro. A partir de suas caracteristicas, analisamos
diversas competéncias dos Poderes Executivo e L egislativo. HaAuma concentracdo de competéncias (ou
de poderes) nas maos do presidente da Republica, e, além disso, 0 sistema ndo tem mecanismos
apropriados para atribuir responsabilidade ao chefe do Executivo federal e retiré-lo do cargo. Essa
particularidade torna esse sujeito excessivamente forte dentro do sistema, a tal ponto que ele acaba
concentrando as decisdes quanto aos destinos do Estado. O bom funcionamento do governo depende
muito mais da pessoa que exerce o cargo de Presidente do que das Instituicdes estabel ecidas.
Consequiéncias destas circunstancias séo a fragilidade democratica e a dificuldade de controle politico
(e até mesmo juridico) dos atos do Presidente da Republica.
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Abstracts

The objective of thisstudy isthe Brazilian Presidential government system. Based onitscharacteristics,
several competencies of the Executive and L egislative powerswere analyzed. It wasfound that thereis,
on the one hand, a concentration of competencies (or powers) in the hands of the President of the
Republic. Onthe other hand, the system does not have appropriate mechanismsto attribute responsibility
to the head of our Federal Executive, to remove him from his position, which makes him excessively
strong within the system, to such an extent that he holds all the decisions on the destinies of the State.
The good performance of the government depends much more on the person who holds the position of
President than on the established I nstitutions. The consegquences of these circumstances are democratic
fragility, the difficulty of political control and even judicial control of the President of the Republic in
Brezil.
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I ntroducéo

Ascaracteristicas originériasdo presidencialismo
sdo encontradas na formacéo desse sistema de
governo, nos Estados Unidosda América. Os colonas
n&o tinham e ndo queriam os hobres e amonarquia.
No entanto, eles criaram um novo Estado e
precisavam de um mecanismo eficiente para
governar, diferente dos tradicionais, existentes no
Velho Mundo. Nesse ambiente nasceu o
presidencialismo, um sistema de governo marcado
pelo equilibrio entre os Poderes Legislativo e
Executivo. Nele, o lider maior ndo recebe o cargo
por heranga, mas também ndo pode ser retirado dele
conforme astempestadespaliticas; o Legidativocria
asleis, mas o Executivo podeimpedir o nascimento
deleisimprépriasparao pais; o governo é unipessoal,
marcado pela predominancia do Executivo, o qual
depende, no entanto, do L egidativo paraconduzir as
decisbes do Estado. Tudo isto registrado em uma
Constituicdo, Lei Maior, capaz de manter as regras
dessa estrutura e dar seguranca a sociedade.

O desenvolvimento histérico do instituto trouxe
diversasinovagdes, como ndo poderiadeixar de ser.
Verifica-se que elefoi instituido em diversos paises
e passou a sofrer transmutagOes a cada recriacéo,
apresentando caracteristicas que possibilitam por
vezes uma democracia, por vezes uma ditadura. As
vezesele possui forte marca parlamentaristae, muitas
vezes, apresenta todas essas caracteristicas juntas
num mesmo lugar (0 que parece ser 0 caso brasileiro).
A partir dessas transmutagdes vamos encontrar esse
sistema em varios paises, nos quais ele pode dar
origem tanto aumaditadura, como aumademocracia
Na maioria das vezes, porém, ele depende, ndo das
amarras legai s existentes para sua manutencao, mas
da pessoa que exerce o cargo de presidente.

No Brasil, adotou-se um presidencialismo
fortemente influenciado por caracteristicas do
parlamentarismo — nele o chefe de governo tem
bastante liberdade para praticar atos de governo, mas
podendo sofrer 0 voto de desconfianga e a queda,
caso abuse dessa liberdade. No entanto, nosso

sistema tem um mecanismo tipicamente
presidencidista, paracontrole do chefe do Executivo.
Isso pode fazer dele um ditador com prazo certo,
pois ele tem a liberdade do chefe de governo do
parlamentarismo, mas sofre controle caracteristico
do presidencialismo. O modelo por nés adotado €
frégil, paraquem pretende se constituir como Estado
Democrético de Direito, pois mantém muitas frestas
para desvios do processo democratico. A
compreensdo do model o brasileiro depende do estudo
de suas caracteristicas. Vamos, portanto, analisa-las.

A Triparticaodo Poder eo Presidencialismo

A formag&o do presidencialismo nos Estados
Unidos é fruto da teoria da triparticdo do Poder
estabelecida por Montesquieu. Como bem ensina
Maluf(1990, p.245)" a separacdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo adquiriu foros de coisa
sagrada no regime. A Unica comunicagdo entre 0s
dois poderes fazia-se pela mensagem escrita que o
Presidente enviava para ser lida no Congresso, por
ocasido da abertura de cada sessdo legislativa
(MALUF, 1990, p. 245). Para Dallari,

[...] aleituradoLivro XI, Capitulo VI, dacbracé ebre
de Montesquieu, ‘De L'Esprit ds Lois', e seu
confronto com a Constituicdo norte-americana,
revela ter havido muito mais do que simples
coincidéncia. O ponto de partidado notével tedrico
francés é arecomendacdo rel ativaa separacéo dos
poderes, o que foi religiosamente seguido pelos
norte-americanos.

No inicio os americanos levaram ao extremo a
idéia de independéncia entre os Poderes. Para
Russomano(1997,p.128),

O presidencidismo, fundamenta mente, caracteriza-
se pela separacdo de Poderes. Embasado no
pensamento de Montesquieu, que aperfeicoou a
doutrina, consagrando-a em definitivo, considera
0s Orgaos estatais tripartidos e independentes,
cabendo a cada um sua fungéo especifica.

Para Bastos, 1994b, p.158) ndo ha exatamente
uma separacdo entre os Poderes, “ o presidencialismo
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caracteriza-se como umanéo-subordinacéo do Poder
Executivo ao Legislativo. O Poder Executivo detém
autonomia para o exercicio das funcdes que
constitucionalmente |he cabem” . Neste sentido, de
autonomiae ndo subordinacdo, pode-se considerar a
interdependénciaentre os Poderes, 0 que ndo propde
a separagdo, mas a harmonia entre eles.

Esse equilibrio entre as fungbes do Executivo e
do Legislativo é a propria esséncia dos sistemas de
governo — parlamentarismo, presidencialismo ou
diretorial. Isto porque é através daqueles que se
estabelece a relacdo entre estes 0Orgdos
governamentais do Estado: busca-se, por esses
mecanismos, aconvivénciaharménicae equilibrada,
sem apredominanciade um 6rgado ou umaautoridade.
Contudo, € uma missdo quase impossivel, embora
0s americanos tenha chegado a bom termo. Para
Schwartz (1966, p. 114-115), estabelecer um
Executivo naciona que sejabastanteforte paratratar
eficazmente dos problemas da nagdo e, a0 mesmo
tempo, ndo tdo forte que tenda a suplantar os outros
doisramos do Governo (o Legislativo eo Judiciario)
parece umatarefatéo impossivel quanto aquadratura
do circulo. Mas, para ele, os sisteméticos fluxos e
refluxos do poder presidencial falam em favor dos
elaboradores da Constituigdo americana nos seus
esforcos de estabel ecer um Executivo bastante forte
para pelgjar pelos interesses da nagdo, mas néo téo
forte que a nag@o ndo possa pelegjar contra ele.

E importante salientar, aqui, a repercussio do
presidencialismo mundo afora, para entendé-lo no
Brasil. Verificamos, pois, que a Constituicdo
americana chegou a bom termo para essa relacéo
entre Executivo e Legidativo, contudo, os demais
paises que instalaram esse sistema de governo néo
copiaram o instituto original em sua integra. Cada
pais que o adotou fez adaptacbes conforme
conveniénciaslocais.

Decorre dai umaverificagdo perigosa. Em muitos
lugares, desapareceu o equilibrio entre os Poderes,
vindo aprevalecer o Poder Executivo, gerando muitas
ditaduras, marcadas pel o predominio do poder pessoa

ou degrupos. Isto n&o é umapossibilidade. E histéria
recente em nosso pai's e em Varios outros no mundo.

Desaparecendo a triparticdo do Poder, ja ndo
existirdo presidencialismo, mesmo queformalmente
prescrito em lei. Conforme o estabelecido na
legislacéo de cada pais, existira ditadura, caso
prevaleca o Executivo, ou havera parlamentarismo,
caso o0 poder se deslogue para o Legidativo. Um
presidencialismo como “fachada’ — caracteristico do
Brasil de hoje - prescrito oficialmente em lei, mas
com |egislagdo disfar¢cando um parlamentarismo, ou
levando a possibilidade de uma ditadura (em razéo
do excesso de competéncias autorizadas ao
presidente) € sempre muito perigoso, poiso povofica
adepender muito mais das autoridades que exercem
0s cargos do que das I nstitui¢des do Estado.

Bastos(1989, P.89-90) ensina que, ho
presidencialismo, desaparece a importancia do
Presidente contar com amaioriano Legidativo, pois
elando constitui fator decisivo parasuamanutencao
no cargo:

o presidente da republica dispde dos meios
necessari 0s para manter-se no cargo e executar as
leis. Um bom éxito global da sua politica vai
depender, é certo, de um bom relacionamento com
o Legidlativo, unico meio quelhe pode assegurar a
realizacdo integra dasuapolitica, umavez queessa
sempre dependeradeleis e daaprovacdo de verbas
gue a custeie.

Essa trecho deixa claro o que significa
independénciados Poderes e quanto aharmoniaentre
€les depende das pessoas que exercem 0s cargos.

Periodo de mandato fixo e impeachment do
presidente

Por outro lado, a triparticdo do Poder também
ficamarcadaem razéo do mecanismo utilizado para
atribuir-se responsabilidade ao presidente, qual sgja,
0 impeachment. A existéncia dele, no entanto,
pressupde um periodo fixo de mandato presidencial,
dentro do qual o afastamento do presidente é uma
excecdo. O 0rgdo legislativo ndo pode provocar o

5
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afastamento do chefe do Executivo de suas fungoes.
Para atingir esse ‘desideratum’, precisa estar
embasado num crime (praticado por aguele titular)
(RUSSOMANO, 1997, p. 128). O mecanismo para
se atribuir responsabilidade ao presidente, portanto,
ndo é um cheque em branco dado ao Congresso,
pelo contrério, exige-se a comprovacgao de atos de
afrontaalei, o chamado crime de responsabilidade
politicaou, s mplesmente, crime politico.

A Constituicdo brasileira fixa esses crimes em
seu art. 85 e 0 procedimento de cassacéo no art. 86
(alei 1.079, de 10-4-1950 define os crimes de
responsabilidade e regula o respectivo processo de
julgamento). O julgamento é politico e serealizano
Senado. Deve-se esclarecer, porém, que apesar do
julgamento ser politico ele s6 se realiza se houver
provasdo crime praticado pelo presidente. Havendo
provas, pode haver o julgamento, porém, sendo
politica, a decisdo ser4 tomada em razdo da
conveniénciaou oportunidade da cassagdo. Por mais
evidentes que sejam as provas, elas ndo conduzem a
um “dever ser” de condenagdo do presidente, pois
esta depende da conveniéncia ou oportunidade da
cassacao (acerca do controle politico do presidente
eaté mesmo sobrejulgamento dele, remete-seoleitor
parao item 1.3.6, infra, sobre“ O Poder Legislativo
e controle sobre o Poder Executivo: controle da
legalidade e controle politico” .

O procedimento de cassacéo, contudo, é de tal
modo recheado de entraves, de dificuldades paraseu
andamento, que poucas vezes na histériaele chegou
a bom termo para corrigir erros nesse sistema de
governo. Temos apenas dois exemplos, ambos
recentes. A cassacdo de Fernando Collor, no Brasil
denunciado pelo préprio irmdo em uma revista de
circulagdo nacional, e ade Abdurrahman Wahid, na
Indonésia, este no dia 23 de julho de 2001.2

Como julgamento politico que €, essa cassacéo
depende do apoio popular e de grupos sociais, para

ser bem sucedida. Caso isso ndo ocorra, atendéncia
€ amanutencado do presidente no cargo, asvezes até
havendo prova de crime de responsabilidade, mas
com um fiscalizador (L egislativo) conivente com os
atos e os interesses do Executivo. Sem mobilizagdo
daopinido publicae sem o apoio popular e de grupos
sociais (associagdes de classe, de bairro, sindicatos,
entreoutros), € quaseimpossivel acassacao do chefe
do Executivo em nosso sistema de governo. 1sso
aconteceu com Fernando Collor, mas depois de
indmeras denuincias apresentadas por seu irmao.

Essadificuldade paraadutilizago do impeachment
acaba proporcionando umapreval énciado Executivo
sobre 0 Legidativo, em paises de pouca tradicéo
democrética. Porém, €um instrumento poderoso num
presidencialismo fincado em boa democracia, pois
sua existéncia é suficiente para impor
comportamentos, como foi narentinciado Presidente
Nixon, dos Estados Unidos, em razdo do caso
Watergate. Ndo se pode esquecer, contudo, que
presidencialismo e democracia bem sedimentada é
um casamento pouco encontrado na histéria.

A eletividade dos representantes do povo é
caracteristica de uma forma de governo: A
Republica. Dentre asformas de governo o mandato
do eleito influencia a relac8o entre Legislativo e
Executivo a medida que o primeiro pode ou nédo
afastar o chefe do segundo. Assim, o mandato do
eleito interessa no presidencialismo porque ele é
fixado com prazo certo, e a responsabilizagdo do
presidente cabe apenas nos casos de crime politico.
Assumindo o cargo por prazo certo, dificilmente sera
retirado do cargo, quando respeitado o Estado de
Direito. Por outro lado, num sistema onde ndo haja
equilibrio entre os Poderes( o que se afasta das
caracteristicas proprias do presidencialismo), a
dificuldade de cassac@o do chefe do Executivo
fortal ece perigosamente esse sujeito.

2 Jornal O ESTADO DE SAO PAULO, 24 de julho de 2001, p. A1l
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A irresponsabilidadepoliticado presidente

O presidencialismo tem um mecanismo de
triparticdo do Poder de tal modo estabelecido que
podemosfalar em umairresponsabilidade politicado
presidente perante o Legislativo. Segundo
Maluf(1990, p.244).

Umavez eleito e empossado naformalegal, passa
a governar com autoridade prépria, por todo o
periodo previsto na Constitui¢do, semelhanteaum
Rel eletivo e temporario. Todo o governo sera o
reflexo de suaindividualidade. [ ...] Nisto consiste
o principio da irresponsabilidade politica,
caracteristico do presidencialismo: por erros,
desmandos ou incompeténcia (que ndo configurem
crimes no conceito especifico dale penal) ndo se
daré a perda ou cassagdo do mandato.

A independéncia do Executivo em relagdo ao
Legidativo ét&o marcante parao autor que ele chega
aindicar semelhanca entre o presidencialismo e a
monarquia. Essa semelhanca estd, em verdade na
origem do sistemade governo, masjanao é razoavel
para 0s nossos dias.

Para Bastos(1989, p.89), a teoria da separacéo
de Poderes apresenta :

o trago fundamental do presidencialismo, qual seja,
a irresponsabilidade do presidente da republica,
perante o Congresso. A palavrairresponsabilidade
tem agui um sentido bem especifico. Elasignifica,
tdo-somente, que o presidente da republica ndo
necessita do apoio do Congresso para manter-se
no poder. Ele vem-lhe as méos por meio de uma
eleicdo popular, que Ihe confere um mandato .

E claro que é possivel a cassagdo do presidente
por meio do impeachment, 0 que sera estudado em
seguida, mas este é um instrumento parase verificar
aexisténcia do chamado crime de responsabilidade
do presidente, o que pressupde o desrespeito a lei.
Quando falamos em irresponsabilidade politica,
falamos em comportamento dentro dalei.

Essa afirmacdo de irresponsabilidade politica
encontrada nadoutrinando significaque o exercicio
do poder possa ultrapassar os limites dalegalidade.
Pelo contrério, num Estado de Direito a Constituicédo
e ale sdo limites para todo e qualquer individuo,
inclusive, e principalmente, para os exercentes de
cargo publico. Irresponsabilidade, aqui, significatotal
independéncianaconducao dos negécios do Estado.
Significaque se o presidente propde um programa
de governo improprio para sua realidade e conduz
sua sociedade ao caos, ele ndo podera ser cassado
por isto. Ele ndo podera ser cobrado por seus atos
politicos, por seus erros quanto a propositura e
conducdo desse programa de governo®. N&o ha, sob
0 aspecto juridico, como se exigir comportamentos
politicosdo presidente. Elefoi eleito parao cargo e o
julgamento por seus erros politicos, naconducdo dos
interesses do Estado, cabera ao povo, na proxima
eleicdo presidencial.

Poder Executivo e producéo legislativa no
presidencialismo

O presidencialismo é um sistemade governo gue
sebaseianateoriatriparticdo do Poder, demarcando
as competéncias de cada um dos 6rgaos
fundamentais do Estado, por isso ele, originariamente,
ndo aceita, com a excegdo do veto, a participagdo
do presidente no processo de producdo deleis. Como
reflexo dessaindependéncia, nos Estados Unidosda
América do Norte — onde o mesmo foi concebido
em suafeicdo maispura- , ainiciativadalegislagéo
ficou entregue tao-s6 ao 6rgéo proprio, cabendo a
interferéncia presidencial no processo legislativo
apenas no atinente ao direito de veto
(RUSSOMANO, 1997, p. 129). O Presidente da
Republicandotem ainiciativadeleis, sendo que, nos
Estados Unidos, para suprir essa proibicdo o
Presidente envia todos os anos a sua ‘Mensagem
sobre o0 estado daUnido’, justamente paradar conta

3 Vem alembranca, aqui, a conducdo dos interesses da Argentina nos Ultimos anos (década de 90 e inicio do século XXI) e a
irresponsabilidade politica de seus dirigentes em relagdo as conseguiéncias desastrosas enfrentadas por aquel e pais.
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ao Congresso das suas necessidades legislativas
(ACCIOLI, 1985, p. 373). A producdo dalei, assim,
ficaacargo do Poder Legidlativo.

Bastos (1989, p. 89-90) explicaque:

0 presidente ndo tem participagdo quase nenhuma
no processo legislativo. Nao lhe é dado propor
leisao Congresso americano, emborasempre surjam
formas defazer sentir aCasade Leisosbonsolhos
com que veria a propositura dessa natureza, nesse
ou naquele sentido. Explica, porém, mais adiante,
gueum éxito global dasuapoliticavai depender, &
certo, deum bom relacionamento com o L egidativo,
unico meio que Ihe pode assegurar a realizagéo
integral da sua politica, umavez que essa sempre
dependerd de leis e da aprovagado de verbas que a
custeie.

Percebe-se nessas palavras, que o presidente ndo
tem participagdo no processo legidativo, masexerce
grande influéncia em sua formagéo.

Essa grande influéncia também é salientada por
Aderson de Menezes, gue arelacionacomo umadas
caracteristicas do sistema:

O terceiro traco fundamental se relaciona com a
proposta de legislacdo feita pelo chefe do
executivo, a qual, ainda que ndo explicitamente
disciplinadanalei supremados norte-americanos,
vem sendo usada, a tal ponto que o presidente,
como colaborador da atividade legiferante, pode
sugerir proj etos, especialmente quanto aconcessao
de verbas para necessidades imperiosas. De resto,
nas modernas constitui¢cdes presidencialistas,
estdo compendiadas certas iniciativas de leis
privativas do chefe do executivo .

Registra-se, aqui, a influéncia que o chefe do
Executivo vem exercendo sobre o Legidlativo. Essa
influéncia, € meramente politicanos Estados Unidos,
mas passou aser demarcadapelalei, em outros paises
presidencialistas do mundo.

Essa influéncia é tdo evidente hoje, que Maluf
(1990, p.244) indicavérias atividades|egidativas do
Executivo:

Além das funcBes executivas o Presidente da
Republica esté investido de importantes fungdes
legislativa, como sejam: &) direito deiniciativade

qualquer projeto de lei; b) direito exclusivo de
iniciativade determinados projetosdelei, de ordens
administrativa, econdmico-financeira, militar etc.;
C) competéncia para praticar os atos conclusivose
integrativos da lei — promulgacéo, sancdo e
publicaco; d) direito de veto .

A trgjetoria da influéncia do presidente sobre o
Legidativo, nos Estados Unidos, € registrada por
Schwartz (1966, p. 131 - 133) em trés estagios
distintos. Num primeiro momento, aparticipacéo dele
naelaboracéo dale restringe-se ao poder de veto e
no envio de mensagem anual ap Congresso sobre o
estado da Unido e também uma mensagem
orcamentéria. O veto nem sempre é de natureza
simplesmente negativa, constitui também um
instrumento positivo paraque o Presidente demonstre
asualiderancalegidativa. [...] A ameacadarejeicéo
presidencial contribui as vezes para impedir que o
Congresso contrarie osdesgjos do Executivo. Quanto
amensagem anual, o programalegislativo desejado
pelo Executivo é entdo tracado, sendo que as
mensagens anuais tém grande efeito na aprovagédo
da legislagdo. O presidente tinha somente estes
instrumentos de comunicagdo com o Congresso. A
triparticdo do Poder eramantida, contudo essefoi o
periodo do Estado minimo, do liberalismo, épocaem
gue a atividade do Estado era bastante reduzida e
pequena a necessidade de comunicagdo entre
presidente e Congresso. Num segundo estégio, vem
a descoberta da midia e do respaldo popular como
instrumento de pressdo sobre o Legislativo, para
aprovacdo de leis conforme propde o Executivo.
Continua Schwartz (1996, p.133):

A tribuna nacional esta sempre a disposi¢do do
Presidente que deseja obter 0 apoio popular para
0 seu programa. Os grandes Presidentes dos
Ultimos 50 anosforam, naexpressao de Franklin D.
Roosevelt, ‘lideres morais, cada um a sua propria
maneira e para a sua propria época, que usaram a
presidéncia como um pulpito’. O Presidente pode
sempre combater a oposi¢do do Congresso
levando o seu caso diretamente ao povo. [ ...] Hoje,
o uso efetivo datelevisdo edoradio dalhe acerteza
de que 0 seu caso sera ouvido e conhecido como
ele 0 desgja que sgja ouvido e conhecido. Se o
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Presidente pode atrair aopini&o plblicaparaapoiar
0 Sseu programa, ndo é um Congresso obstinado
gue conseguird resistir a aprovagdo de
determinadas|eis.

S&o mecanismos do século XX, portanto
registramosaliderancamoral do Chefe do Executivo
€ 0 acesso as grandes massas. O presidente, entdo,
ndo ganhainiciativade lei, mas exerce seu carisma
e seu respaldo popular para exigir comportamentos
do Legidativo. Pde-se em relevo a personalidade do
presidente. Importaai alideranca exercida por uma
pessoa, sua legitimidade no sentido politico e ndo a
legitimidade formal danormajuridica. Por fim, nas
Ultimas décadas, houve uma tendéncia crescente
para que alegislacdo maisimportante se originasse
no Executivo. Citando Galloway (apud SCHWARTZ
,1996, p. 134) explica: “ A medidaque os problemas
administrativos se tornaram mais técnicos, o
Congresso passou a recorrer cada vez mais ao
Executivo, a fim de se orientar na elaboracéo das
leis. Ent&o, conclui o autor: atualmente, aelaboracdo
dalegidacdo pelasreparticdes do Executivo setornou
norma comum”. Assim, mesmo hdo propondo 0s
projetosdelei, afonte de projetosdelei encontra-se
no Executivo que exerce, entdo, grande influéncia
sobreo Legidativo.

Com base nessas passagens de Schwartz (1996)
verifica-se a crescente influéncia do presidente na
criacdo legidativa. Contudo, suainfluénciaaindaesta
condicionada a lideranca exercida pela pessoa do
presidente. A tripartic&o do Poder estdmantida. N&o
aconteceu, como no resto do mundo, especialmente
como no Brasil, uma degeneracdo do papel do
presidente, que recebeu da Constituicdo e das leis
grande quantidade de atribui¢des para interferir no
processo legislativo. Aqui temos mesmo a
degeneracdo do presidencialismo, que pode saltar
para uma ditadura temporéria — prazo do mandato
ou até mesmo para uma ditadura como foi a dos
militares—sem muitas dificul dades.

Merece realce em nosso pais, a competéncia
atribuida ao presidente da Republica para deflagrar
0 processo legislativo. Isto esta fixado nos arts. 60,

Il e 61, caput e § 1° da Constituicdo. O Chefe do
Executivo, no Brasil, tem competénciapara propor a
modificacdo da estrutura de poder do Estado,
propondo emendas constitucionais, emborando possa
exercer poder de veto sobre projeto de emendas
constitucionais. Por outro lado, ainiciativa de leis
complementares e ordinarias se apresenta como um
poderoso instrumento nas maos do Presidente, pelo
gual ele pode levar ao Congresso Nacional sua
proposta de governo, com todos os elementos
necessarios para levar a bom termo seu projeto.
Conjugando ainiciativade lei com o poder de veto,
verificamos uma hegemonia do Executivo, poisele
apresenta sua proposta de governo, através da
iniciativadelei, evetaaquel as propostas|egidativas
gue destoem de seu programa de governo.

O poder deveto

O veto éuminstrumento com o qual o presidente
pode impedir a conclusédo de um projeto de lei.
Aposto, a Casa Legidativa devera fazer um novo
exame damatéria, derrubando ou ndo o veto. Segundo
FerreiraFilho (1999, p.197).

0 veto, em nosso Direito, é suspensivo ou
superavel. Nao é ele um ato de deliberacdo
negativa, do qual resulta a rejeicdo definitiva do
projeto, consequiéncia do chamado veto absol uto,
mas é ato de recusa, do qual resulta o reexame do
projeto Legislativo, que poderd supera-lo por
maioriaqualificada.

O proprio Montesquieu (1979, p.319), previaa
necessidade do veto, para o equilibrio entre os
Poderes:

Se 0 poder executivo ndo tem o direito de vetar os
empreendimentos do corpo legislativo, este Ultimo
seria despético porque, como pode atribuir a si
préprio todo o poder que possaimaginar, destruiria
todos os demais poderes. [...]. O poder executivo
deve participar dalegislacdo através do direito de
veto, sem o0 que seria despojado de suas
prerrogativas. Mas, se o poder |egislativo participar
da execucdo, o poder executivo estaraigual mente
perdido. Se 0 monarca participasse da legislacdo
pela faculdade de estatuir, ndo mais haveria

9

Semina: Ciéncias Sociais e Humanas, Londrina, v. 24, p. 1-24, set. 2003



10

liberdade. Porém, como € preciso que ele participe
da legislagéo para se defender, cumpre que ele ai
tome parte pela sua faculdade de impedir .

Oveto éuminstrumento tipico do presidencialismo,
no qual o equilibrio entre os Poderes do Estado é
fundamental:

Somente na ldade Moderna o veto passou por
transformacdo para firmar-se como elemento de
equilibrio dos poderes, primeiramente nalnglaterra,
gue depois o abandonou, caindo o instituto ali em
desuso, em 1701, pelo estabelecimento do regime
parlamentar. Isto porque ele sO se justifica nos
regimes em que o executivo ndo pode intervir na
legislagcdo, e em que alel éfeita pelo parlamento
sem que o executivo tenha podido participar
eficazmente em sua confecgéo .

Com o decorrer do tempo, o presidente passou a
utilizar o veto como instrumento até mesmo para
estatuir, ou seja, até mesmo para impor
comportamentos ao L egislativo quando da produgdo
da lei. Com o advento do Estado social, com o
intervencionismo de Estado, o veto passou a ser
utilizado como um instrumento de atuagao positiva
do Executivo na conduc&o dos negdcios do Estado.
Corwin (apud SCHWARTZ, 1966, p.130) esclarece:

deve-se levar em conta que o poder de veto nem
sempre € de natureza simplesmente negativa;
constitui também um instrumento positivo para
gueo Presidentedemonstreasualiderancalegidativa
O poder de veto tornou-se assim uma ameaca
permanente aos patroci nadores de projetos e tem-se
congtituido num instrumento de negociacdo para a
elaboracdo de outros projetos em substituicdo aos
reeitados. A ameacadarejeicio presidencia contribui
as vezes para impedir que o Congresso contrarie
os desgjos do Executivo .

A doutrina também tem-se preocupado com a
finalidade do veto. Ernesto Rodrigues (1981, p. 33)
apontaalgumas encontradas, sdo elas: impedimento
dosexcessos e abusos do Congresso (citando Roberto
Barcellos Magalhdes e Montesquieu); aperfeicoa
mento do projeto legislativo, forcando o Poder
Legislativo arever ou reconsiderar o projeto de lei
ou parte dele (citando Alcino Pinto Falcdo); recurso
do Executivo contra as deliberacdes dos

representantes do povo, protegendo o direitoindividua
e coletivo contraas precipitagdes e abusos do Poder
Parlamentar, estabel ecendo, parao corpo legidativo,
um freio salutar, destinado a resguardar a Nag&o
contra os efeitos das facgBes, da precipitacdo ou do
impulso contrario ao interesse publico e bastanteforte
par influenciar a maioria do Congresso
(MAXIMILIANO apud RODRIGUES,1981).

Essa possibilidade de interferir na producdo da
lei, contudo, deve ser fundamentada. O art. 66, § 1°
danossa Constitui¢do determinaque o veto somente
pode ser aposto em razao de inconstitucionalidade
do projeto de lei ou em razéo de interesse publico.
Segundo Temer(1990, p..43) tratando de controle da
constitucionalidade, aConstitui¢do vigente permite a
identificacdo de ‘ controle preventivo e repressivo’.
O primeiro [...] destina-se aimpedir o ingresso, no
sistema, de normas que, em seu projeto, jarevelem
desconformidade com a Constitui¢éo. Esse controle
€ exercido tanto pelo Legislativo guanto pelo
Executivo (1990, p. 43). Nasequénciadaexplicacdo
0 autor ensina que, no Executivo, o controle
preventivo ocorre quando do veto presidencial.

Jao veto por interesse publico é determinado em
razdo de conveniéncia e oportunidade. Eleito para
um mandato com prazo fixo, com programadiscutido
evotado em el ei¢des popul ares, chefe deum governo
unipessoal, dotado, ainda, de iniciativa de lei, o
presidente da Republica, no Brasil, é o sujeito que
dita os negécios do Estado. O veto por interesse
publico, nesse ambiente, muito além de controlar os
excessosdo L egidativo, serve parag ustar aproducéo
legislativa ao programa de governo proposto pelo
presidente. Assim, nos dias atuais, 0 veto se
apresentacomo um instrumento paraconsolidar ainda
mais a lideranca do chefe do Executivo, no
presidencialismo, especialmente no brasileiro,
desequilibrando, desmedidamente, asforcasentre os
Poderes do Estado.

A lei delegadaeatriparticdo do Poder

A lei delegada é uma espécie normativa criada
pelo chefe do Poder Executivo com autorizagéo
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préviado 6rgéo Legislativo. Depoisdefalar do veto
nos Estados Unidos, Rosah Russomano relata que

mesmo naquel e pais, a necessidade da legislagdo
extracongresSional sefez sentir demaneiraintensa.
Asnovas realidades exigiram a propria delegacéo
legidativaque, emboraestabel ecidacom restricoes
e cercadade cuidados expressos, seveio aintegrar
no sistema governamental do pais, concretizando
umadas multiplas criagdes positivasdo ‘ new deal’.

Assim, o presidente passou aproduzir leis, porém,
dentro de limites previamente impostos pelo
Legidativo, que delegacompeténcialegidativaaele.
A delegacdo ocorre de tal modo que o presidente
tem liberdade para produzir alei, mas conforme as
restricdes e limites fixados no ato de delegacéo.

No Brasil alel delegada esta prevista no art. 68
da Constituicdo, quefixaas matériasimpropriaspara
delegacéo. Desde que autorizado pelo Congresso, 0
presidente baixa a lei delegada, e o Legidlativo
somente apreciardanormaproduzidaantes de entrar
em vigor se houver previsdo expressa no ato de
delegacdo. Porém, em razéo daexisténciadamedida
provisoria, essa espéecie normativafoi pouquissimo
utilizadaem nosso pais.

A lei delegadaé, assm, uminstrumento queagiliza
a producdo legislativa, mas coberta por inimeras
restricbes, para evitar o predominio do 6rgdo
Executivo sobre o Legidativo, competente para a
producéo deleis. No Brasil elando foi suficiente para
anossa tradicdo autoritéria e criamos instrumentos
muito mais égeis para a producdo legislativa via
Executivo: o decreto-lei e, depois, a medida
provisdria. A compreensdo do presidencialismo em
NOSsSO pais passa, necessariamente, por essas
espécies normativas, bem como a compreenséo da
sobrevivénciaou ndo do equilibrio entre os Poderes.

Outros elementos de desequilibrio entre
Executivo e L egislativono Brasil

Sem questionar a origem de nossas préticas
politi cas, mas consciente de nossatradi ¢do autoritaria,
registram-se a seguir algumas caracteristicas

observadas em nosso sistema de governo, além de
algumasjacitadas, que dificultam o desenvolvimento
democratico do nosso pais, por atribuir competéncias
excessivas aum Unico sujeito.

A medidaprovisria

Um instrumento poderoso dado ao presidente da
Republica no Brasil é a medida provisotria. Esta
espécie normativa € apropriada para o
parlamentarismo, pois serve de instrumento agil de
comunicagdo entre L egislativo e Executivo. Ocorre
gue nesseregime ndo ha possibilidade de hegemonia
do segundo 6rgdo, ja que a verificacdo da
responsabilidade do chefe de governo sedapelovoto
de desconfianca do Parlamento, sem a necessidade
de comprovar crime de responsabilidade, como é no
presidencialismo. Conjugando a medida provisoria
com outras caracteristicas do presidencialismo —
mandato com prazo certo, governo unipessoal,
mandato popular e também o veto - teremos um
presidente ainda mais forte do que normalmente o é
nos demais sistemas presidencialistas.

A histériarecente do Brasil comprova esse fato.
Como exemplo, pode-se citar os atos arbitrarios
praticados por Fernando Color de Melo logo em
seguida a sua posse. Era o primeiro presidente da
Republicaeeitor depoisdo regime militar, el eito com
amaioria absoluta dos votos validos, portanto, com
largaaprovacdo popular. Conduziu seu governo com
atosde evidenteilegalidade. Dentre eles, salienta-se
o blogueio decruzados, quengofoi coibido deimediato
pelo Judiciario (acredito que em boa parte em razéo
de seu mandato popular).

O governante deve encontrar seus limites, caso
contrario sera bem provavel a prética de atos
arbitrérios. E isso também se deu por ocasido do
bloqueio de cruzados, quando o Judiciario sequer
tomou conhecimento damedida provisdriaqueproibiu
liminar em mandado de seguranca. Essa proibicéo
chegou apontos do absurdo, mesmo naguel einstante.
Nossademacraciando precisaesperar tanto absurdo
para coibir os abusos do nosso chefe do Poder
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Executivo. Precisa-se de instrumentos eficientes de
controle dos 6rgdos governamentais, que evitem o
arbitrio, eficientes para manter a legitimidade no
exercicio do poder.

Com a emenda constitucional nimero 32, de 11
de setembro de 2001, foram criadas novas restri¢cdes
a edicdo das medidas provisorias. Contudo, ela
continuasendo uminstrumento que pode gerar abusos
nas maos de quem ausa. A suaboa utilizacdo ainda
depende muito mais da pessoa que as emite do que
dasrestri¢des parasuaedicdo. Aindacontinuacomo
um instrumento legidativo num sistemade governo
onde seu chefe ja tem predominéncia sobre o
Legidativo, ou sgja, mesmo com a hova emenda
constitucional aindapode ser utilizadapelo presidente
como um instrumento de arbitrio.

Infidelidade partidéaria, distribuicao decargos
publicoseemendasno or camento

Pode-se juntar a medida proviséria outros
elementos, que também sdo encontrados no Brasil: a
auséncia de fidelidade partidaria, a distribuicéo de
cargos do 6rgao Executivo e as emendas no
orgamento.

Por meio de emendas ao or¢camento da Uni&o, o
parlamentar destinarecursosfinanceirosainstitui goes
gue indique. Bons parlamentares tém levado esse
dinheiro para instituicdes filantropicas ou para
programas de boa qualidade desenvolvidos por
Municipios. Outros parlamentarestém utilizado esse
mecanismo para desviar verbas para 0s interesses
pessoais. De qualquer modo, o Legidlativo, quetem
por funcdo produzir leis e fiscalizar o Executivo,
recebe o direito de destinar verbas a quem entenda
por bem. Isto tem servido paracampanhas eleitorais
(tanto para discurso politico, para uns, como para
arrecadar dinheiro para a campanha, para outros).

Por outro lado, a existéncia de cargos de
confianga* € comum no mundo inteiro, masno Brasil

a distribuicéo deles € um poderoso instrumento de
governo, que centraliza a decisdo nas méaos de uma
autoridade responsave (diretaou indiretamente) pela
distribuicdo de muitos cargos. A conjugacdo de
ambos parece ir além dos limites de peculiaridades
préprias de nosso pais, ficando mesmo a um passo
do autoritarismo.

Entendem alguns autores que o presidencialismo é
0 sistema mais adequado para a existéncia do
pluripartidarismo. Segundo FerreiraFilho(1999, p.141):

o esmigalhamento das forgas politicas nacionais
em indmeros partidos que se entredevoram por
guestdes de pormenor, sublinhando suas
diferencas e intensificando a demagogia para
alcancar apoio popular, repercute sempre nas
Cémaras onde nenhum dos grupos consegue
normalmente maioria solida, onde nenhuma
coligacéo é estavel. O presidencialismo, conclui o
autor em seguida, sofre em grau menor os males
do pluripartidarismo sem peias. De fato, sendo a
eleicdo presidencial necessariamente magjoritéria,
impde elauma polarizagdo dasforgaspoliticas. Nao
podendo ser o Presidente destituido por motivos
politicos, o governo ndo depende em sua
estabilidade da confianga parlamentar .

Essapostura, porém, tem avisdo dainstabilidade
gerada em razéo da instabilidade entre os partidos.
Ela ndo nos parece a mais acertada.

O grande perigo desse sistema de governo nos
parece ser a excessiva atribuicdo de competéncias
ao chefe do Executivo, detentor de mandato por
periodo determinado. Caso ele sejaum louco, todo o
Estado ficard demente. Caso ele seja um grande
estadista, 0 Estado poderater avangos consideravels.
Ao contrario davisao apresentada por FerreiraFilho
(a instabilidade gerada pela fragilidade do
pluripartidarismo), discute-se apresentamos aqui a
fragilidade gerada pela excessiva concentragéo de
poder nas m&os de um Unico sujeito.

A histéria do Brasil trouxe muitos exemplos da
instabilidade gerada pela centralizagdo do poder,
traduzida em diversas ditaduras. Até hoje sequer

4 E possivel encontrar dados atualizados sobre o assunto narevista Veja nimero 1778, de 20/11/2002, pp. 38 a42.
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existiu oportunidade de comprovar o funcionamento
dos partidos politicos, pois ndo se teve periodos
democraticos o bastante para tanto. Parece que ja
houve tentativas suficientes nesse campo para
continuarmostentando. Por outro lado, ainstabilidade
partidariando étdo grande como contao autor citado,
se isto fosse um empecilho amaior parte dos paises
realmente democraticos nédo teriam por base o
parlamentarismo.

Nesse campo, portanto, parece ser mais adequado
buscar o aperfeicoamento dasinstituicbes nacionais,
apartir da constatacdo de seus vicios. Depois disto
se poderd decidir o caminho mais acertado. Desde
j& pode-se registrar, no entanto, a face oposta dos
dados apresentados por Manoel Gongalves: se de
um lado o presidencialismo é o sissemamais adequado
parao pluripartidarismo, por outro, também é o mais
adequado para a submissdo dos parlamentares e
partidos ao chefe do Executivo, pois este sujeito
concentra poder em suas maos e inviabiliza o bom
equilibrio no funcionamento deles. A possibilidade da
excessiva concentracdo de poder nas méos do
presidente pode ser minimizada em nosso pais com
exigénciadefidelidade partidaria, o que existe apenas
de modo formal em nosso direito.

Quanto a fidelidade partidaria, ja tivemos
oportunidade de anotar que:

se 0 representante do povo pode manter seu
mandato mesmo contrariando as regras de seu
partido, ou mesmo trocando de partido, ou, pior,
mesmo podendo permanecer sem partido, deixamos
aele o arbitrio de aceitar uma sangéo e seguir as
normas do partido, com disciplina; ou ndo aceitar
asancdo e deixar o partido. E claro que o controle
sobre seus atos foge das méos do partido, pois,
sob a possibilidade de uma vantagem pessoal
maior, ele pode ir para outro. Nestas condicoes,
tendo em vistaaintencdo deinterferir no poder do
Estado com umapoténciacadavez maior, o partido
aceita os atos de seus representantes apenas para
manter a bancada e a vontade destes prevalece
sobreadaquele (SOARES, 1997, p.350).

A ausénciadefidelidade partidaria, portanto, leva
o representante do povo aagir conforme seu préprio
arbitrio, no mais das vezes em detrimento do povo e

em beneficio de interesses escusos ao publico. Os
parlamentares atuam ndo como membros de um
partido politico, mas como parlamentares
independentes.

Bem assevera Redle (1987, p. 94-97):

A caréncia de quadros partidérios institucionali-
zados priva-nos de canai s sel etivos de pretensies,
detal modo quetodas asreivindicagdes convergem
paraaPresidénciadaRepublica, através do contato
pessoal de dezenas de deputados e senadores,
lidimosintérpretesde umapoliticade clientela. Em
outra passagem encontramos; € irrecusavel que o
presidencialismo em vigor, concentrando imensos
poderes nas méos do Presidente daRepublica, tem
favorecido a politica personalista, e constituido
um dos fatores determinantes da auséncia de
verdadeiros partidos nacionais, em geral
conglomerados de multiplas opinides e interesses.

O Brasil precisa corrigir diversos defeitos
institucionais, e arepresentacdo politica, viapartidos
politicos, éumadelas.

Ao analisar a troca de partidos pelos
parlamentares paranaenses no periodo 1987 a 1997,
Lepre(2000, p.94) afirmaque apartir daleiturados
dados sobre trocas de legenda no periodo
compreendido entretréslegidaturas, constata-se uma
intensa migracdo partidaria, a qual dificulta a
consolidacdo do sistema partidario no estado do
Parand, o que, por suavez, acarretaafragilidade do
sistema partidério. O mesmo autor cita passagem
contada por Serra, detriste realidade:

Assim se manifestou um politico sobre as migractes
partidarias. ‘ ofrenes demudancgas partidariasocorre
porque os partidos (a maioria) tendem a ser meros
cartérios, que detém dois recursos: os horarios
gratuitos na TV e 0 acesso as benesses
governamentais. Fechando o circulo, o caréter
flutuante de sua populacdo de politicos enfraguece
0s partidos e reforca seu papel cartorial: passam a
expressar ndo os setores da sociedade, mas o0s
interesses de politicos em busca de perpetuar sua
prépriacondicdo (L EPRE,2000, p. 94).

A representacao acabatotal mente degenerada. Esse
papel cartorial dos partidos, conseqiiéncia, em boa
medida, daausénciadefiddidade partidaria, proporciona
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0 “agenciamento” de cargos e o respectivo controledo
chefe do Executivo sobre os agenciados. Nossa
democraciatem avangado muito nos Ultimosanos, mas
o controle pelo Executivo dos cargos e seus exercentes
ainda € muito grande e tende a permanecer, mesmo
com aevolucdo dademocracia, caso ndo sgjaquebrada
essa adlianga nefasta entre infidelidade partidéria e
distribuicdo de cargos pel 0 Executivo.

Somando os dois ingredientes, encontramos no
Brasil um “super” presidente da Republica, dotado
de atribui ¢bes bastante paratorné| o senhor absoluto
do governo, das orientagdes governamentais, dos
caminhos do Estado, muito além do quejaocorreno
presidencialismotradicional.

A triparticao do Poder no presidencialismode
hoje

Diante dos el ementos examinados, percebemosque
ateoriadatriparticdo do Poder foi fundamental parao
surgimento do presidencialismo. Contudo, o chefe do
Executivo avangou sobre as competéncias do
Legidativo, chegando mesmo a transferir, em alguns
paises, como é o caso do Brasil, grande parte da
producéo da lei para o 6rgéo que deveria ter como
atividade principal aexecucdo dela. Esse avanco vem
por diversos motivos, entre 0s quais registramos o
surgimento do Estado Social, o que determinou uma
interferénciamaisamplado governo nasquestdessocials
e econdmicas. Com efeito, essas questdes exigiam do
Poder Legidativo uma dindmica que ele ndo passuiul.
Além disso, osmeiosde comunicacdo surgem elevando
afigurado chefe do Poder Executivo, de quem o povo
cobra comportamentos, mas a quem da respaldo na
disputa pela hegemonia entre os érgéos do Estado.

O Legidativo, por seu lado, ndo tem conseguido
cassar presidentes, por toda sua histéria. Sdo dois
casos conhecidos. O impeachment ndo tem se
apresentado como instrumento de controle do
presidente.

Assim, osdesmandos do presidentetém sido cada
vez maior, por onde el e exista, etem avancado detal
modo sobre as competéncias do Legislativo, pelo
mundo afora, que asditadurastém tomado boaparte
da histéria dos paises que adotam esse sistema de
governo. A triparti¢&o do Poder nos Estados Unidos
parece subsistir em razao de uma prética persistente
dos mecanismos de freios e contra pesos. Em boa
parte do mundo, porém, e especialmente em nosso
pais, os pesos de equilibrio entre os Poderes estdo
com taramaior no prato do Executivo.

O presidencialismo brasileiro e controle do
Poder Executivo sobrea producéo legidativa

Depoisdetudooquefoi visonoiniciodestetrabal ho,
podemosregistrar, nestapassagem, o controleexercido
pel o Executivo brasileiro sobreaproducdo legidativa
Podemos, tranquiilamente, firmar tal declaraco por dois
motivos: primeiro, em razdo das caracteristicas do
proprio presidencialismo, quejaconcentraas decisdes
nas maosdo presidente, dando hegemoniaaeste 6rgéo,
na organizagdo do Estado; segundo, em razéo de
peculiaridades do nosso sistema presidenciaista, com
muitas caracterigticas do parlamentarismo, sem, até
mesmo, um mecanismo apropriado para atribuir
responsabilidade ao chefe do Executivo quando este
abusa de suas competéncias.

Encontramos em Reale(1960, p.321) passagem
muito importante paranosso raciocinio:

Impossivel é reconhecer o primado do poder
legislativo, pois “funcéo legislativa “ e “poder
legiferante” ndo coincidem, sendo alel geramenteo
resultado de uma col aboragao harménicade poderes
eestafuncdova cadavez maisassumindo umafeicéo
eminentementetécnica. Tempo houveem quendo se
admitianem mesmo acriticadadoutrinadaseparagéo
dospoderes, e naformaem queeaeraexpoda, estava
como queimplicito o primado do L egidativo, restando
a0 Govérno o papel secundério de executar o que
tivesse sido estatuido pelo legidador parlamentar.
Hojeem dia, entretanto, poucos se mantém apegados
a0 dogma da divisdo dos poderes, e anossa histéria
congtitucional nos daum exemplo caracteristico das
modificacBes sofridas pela doutrina, desde a sua

5 Em estudo interessante sobre a funcéo reguladora do Poder Executivo, de Monica Nicida Garcia, encontramos fundamentos
doutrinarios para essa assuncgéo da producdo de normas pelo Executivo —in Cadernos de Direito Constitucional e Internacional,

n°38, jan./mar.de 2002, pp. 205 a 233.
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primeira formulagdo classica até a Constituicdo
Federal vigente, naqua adiscriminago dos poderes
soberanos ndo tem mais o valor de um principio
essencialmente destinado a garantia das liberdades
individuais, mas antes o valor pragmético de uma
distribuicéo defuncdes, deumasimplesaplicacio da
lei da divisdo do trabalho no setor das atividades
politicas.

Aquele que era originariamente o maior mister
do 6rgéo legislativo, com o desenvolver dahistéria
acabou mani etado pel 0 Executivo, principal mente no
Brasil.> Exemplo disso é o uso da lei delegada.
Apropriada ao modelo presidencialista, que da
hegemonia ao Executivo, € pouquissimo usada em
Nosso pais, poistemosamedidaprovisoria, queamplia
aindamais aforcado presidente. N&o harazéo para
acreditar que o presidente va usar a lei delegada
quando €l e pode editar medidaprovisoria. Além disso,
ainiciativadele dadaao presidente conjugadacom
0 poder deveto, ainfiddidade dosfiliados aos partidos
politicos conjugada com a distribui¢do dos cargos
publicos, tudo isto tem feito do Executivo o érgéo
gue concentra as decisbes do Estado. No ano de
2002, até maio, 88,5% dos projetos de leis aprovados
na Camara dos Deputados e 61,7% dos aprovados
no Senado eram deiniciativa do presidente. No ano
anterior o nimero foi de 84%, na Camara.®

O Legidativo deixou de ser érgdo responsavel
pela producéo dalei e passou a ser fiscal do Poder
Executivo. Fiscal, aqui, ndo apenas em relagdo as
guestdes administrativo-financeiras, masem relacéo
aproducdo dalei, ou seja, afuncédo legislativajando
éexercida, em suaesséncia, pelo Legislativo, poiso
controle das decisdes, na produgdo da lei, esta
enfeixado, em boa medida, has méo do presidente.
Isto fica ainda mais marcado quando analisamos a
din@micado mundo contemporaneo, onde as questfes
debatidas no L egidativo sdo cadavez maistécnicas
e ricas em detalhes, além de exigirem solucbes
“urgentes’, diante daglobalizacdo edanovadinamica
social, politicae econbémicadai emergente.

Poder Legidlativo e controle sobre o Poder
Executivo: controle da legalidade e controle
politico

A Constituicdo da ao Legislativo um conjunto
enorme deinstrumentos paraefetivar controle sobre
0 Poder Executivo (Citamos a seguir alguns deles,
0s principais, encontrados na Constituicéo: art. 49,
V, IX, X; art. 50, 829 art. 51, I, II; art. 52, I, V, VI,
VII, VIII; art. 58, 83°, arts. 70, 71 e 72; art. 85, | a
VIl e paragrafo Unico; art. 86, 81°, 1 ell, §82° a 4°,
art. 166, 81°, | e Il). Esses instrumentos ndo seréo
discutidos aqui, por ndo ser este o objetivo maior de
nosso estudo, nossa preocupagdo € quanto a
possibilidade de controle do Poder Executivo num
ambiente politico. Aqueles sdo instrumentos que
viabilizam este controle. Porém, estudé-los é tarefa
deoutramonografia. As conclusdes quanto anossas
preocupagdes somente dependem, nesteinstante, de
conhecermos oslimitesjuridicoseo ambiente politico,
nautilizac&o daquel esinstrumentos acimacitados.

Oslimitesjuridicos encontramos no art. 5°, || da
Constituicdo. E o principio da legalidade: ninguém
seraobrigado afazer ou deixar defazer algumacoisa
sendo em virtude de lei. Assim, embora o Poder
Executivo seja 0 maior responsavel pelos destinos
do Estado, em razéo de sua atuagdo como chefe de
governo, o que pressupde ampla margem
discricionaria, seus atos ndo sdo arbitrarios, eles
devem ficar circunscritos no ambiente previamente
estabel ecido na Constituicdo e naLei. Logicamente
Nao SOMosingénuos parapensar que estaidéiaresolva
0 problema, como num passe de méagica. Mas
importante, neste instante, é a verificagdo da
existénciade limitesjuridicos paraapraticade atos
pelo Poder Executivo. Oslimites especificosde cada
ato variaconforme o ato que esteja sendo praticado,
dai a necessidade do estudo de cada um daqueles
mecanismos de controle previstos na Constitui ¢do,
acimaindicados em nota de rodapé.

5 Folhade Londrina, domingo, 19 de maio de 2002, p. 4, do primeiro caderno.
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O controle dalegalidade deve ser realizado, num
Estado Democrético de Direito, pelo Poder Judiciario.
Porém, alguns dos instrumentos de controle podem
ser utilizados pelo Poder L egislativo (nostermos do
arts. 49, X e 70) eaté mesmo pel o préprio Executivo,
guando do controleinterno, hierérquico. Mas, tendo
emvistaaexigénciadeinterpretacdo dalei, o controle
dalegalidade, em Ultimaandlise, deve ser realizado
peoJudiciério.

Quanto ao ambiente palitico, de controle do Poder
Legislativo sobre o Poder Executivo, devemos
estudar adiscricionariedade autorizada aquel e 6rgéo
paraefetivar tal controle.

O Poder Legidlativo realizaum control e palitico,
guando autorizado por liberdade discricionéaria. O
controle politico &, exatamente, o controlerealizado
dentro de liberdade, dentro de poder discricionério,
ou segja, conforme conveniéncia e oportunidade
autorizada e limitada em lei. A Constituicdo da ao
Legiglativo, nesses casos, liberdade para decidir
determinada questdo, podendo optar por umadentre
duas ou mais decisdes. Sao circunstancias previstas
na Constituicédo (principio dalegalidade respeitado),
autorizadas ao Legislativo para evitar abusos do
Executivo.

Como exemplo, podemos citar a cassacdo do
Presidente da Republica. Falando dessa liberdade
guando do julgamento do Presidente da Republica,
Bastos (1997, p.372) explica: “Nao é imperativo da
lei 0 que decide. Mas a conveniéncia aos interesses
da nacgdo, a oportunidade da deposi¢édo — do
Presidente -, aindaque merecida“. O imperativo de
lei ndo decide aguilo que deva ser solucionado entre
um sim ou ndo, dentro de umamargem deliberdade,
mas é margem deliberdade paraaautoridade, élimite
para decisdo.

Esse controle politico, efetivado com liberdade
discricionéria, por vezes recai sobre uma mera
conduta, um mero comportamento do Presidente (por
exemplo, quando a Camara dos Deputados autoriza
o julgamento do Presidente por prética de crime
comum). Por vezes, o controle recai sobre atos do

Presidente baixados também com poder
discricionario, ou seja, nestes casos ao poder
discricionario do Presidente é anteposto o poder
discricionario do Legislativo, para avaliar
politicamente os excessos cometidos por aguela
autoridade, como € o caso do exame do decreto de
intervencdo federal pelo Congresso Nacional.
Transcrevemos a seguir passagem excepciona de
Bastos (19944, p.335), sobre 0 assunto:

A palavra ‘controle' traz bem consigo aidéia de
afericdo de um ato com um padrdo, conferir um ato
com as disposicBes legais, afim de verificar se ha
adequacdo. Todavia, é certo que existe também o
control e dos atos di scricionarios onde este padréo
ndo esta rigidamente definido na lei. Enquanto
nestes atos conjuntos ndo existe nenhum padrao;
€ 0 que poderiamos chamar de exercicio de uma
atividade politica. E por isso que alguns autores
até falam em control e politico, com relacdo ao que
ndo teriamos nada a opor. Contudo, achamos que
esse controle politico ndo é da a¢ada do direito
administrativo; diz mais respeito atodo o sistema
de separacdo de Poderes existente .

Assim, portanto, o controle realizado pelo
Congresso Nacional sobre as atividades do chefe do
Poder Executivo tem dimensdo constitucional e ndo
se reduz & esfera administrativa. E o ambito da
triparticdo do Poder, de controle do poder pelo Poder,
controle do exercicio do poder pelas proprias
estruturas de exercicio do poder.

Neste campo ndo estamas nos limites estreitos
da legalidade, estamos no campo politico, onde o
confronto de forgas determina a solugdo em uma
disputa. Para a manutencdo de uma democracia, €
Necessario Criar mecanismaos que proporcionem o
equilibrio nessa disputa. O poder somente pode ser
controlado pelo préprio poder. A inexisténcia de
mecanismos que mantenham o equilibrio nessa
balanca leva ao arbitrio, a ditaduras, a abusos do
poder de modo desmedido.

Depoisdetudo jaestudado sobre aconcentragéo
de competéncias nas maos do presidente da
Republica, ndo é dificil concluir que o Legislativo
brasileiro ndo tem forgas suficientes parafazer frente
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a um presidente ardiloso. Uma das funcgdes
fundamentais do Legidlativo é fiscalizar o atos do
presidente, mas em nosso sistemade governo isto é
uma quimera. Esse papel tem sido realizado pelo
Ministério Publico, com excelentes resultados, mas
este rgéo nao € um Poder do Estado e o controle do
poder, em suas Ultimas conseqliéncias, somente pode
ser realizado pelo proprio poder.

O Legislativo deve adquirir mecanismos
apropriados para a defesa dos interesses do povo,
ou ele continuara submisso ao Poder Executivo.
Nesta segunda hipétese nada evita o arbitrio, nem
mesmo a ética dos parlamentares, pois o poder,
conformeensinaMontesquieu, exercido sem controle,
tende ao arbitrio em detrimento das liberdades.

Presidencialismo, predominancia do Poder
Executivo sobre Legidativo e Judiciario efragilidade
democraticano Brasil

Depois de examinadas as caracteristicas do
presidencialismo em raz&o da triparti¢éo do poder,
chegamos a ultimadel as, a predominanciado Poder
Executivo sobre osdemais Poderesdo Estado. Muitos
autores ndo a apresentam como caracteristica do
sistema, por ser, na verdade, consequéncia das
demais caracteristicas ja citadas neste trabalho. No
entanto, o funcionamento do sistema pressupde uma
superioridade do Executivo em relacdo aos demais
Poderes. Emborao presidencialismo tenhacomo base
o equilibrio entre os 6rgdos fundamentais de poder
do Estado, hd hegemonia do Executivo. Essa
hegemonia, contudo, ndo pode ser de tal monta que
inviabilize o controle do poder pelos demais 6rgaos
gue exercem o poder.

Essapredominanciaexiste em razéo deinlimeras
competéncias atribuidas ao presidente. S&o
competéncias necessarias parao bom funcionamento
do sistema, mas tém por consequiéncia a submissdo
dos demais Poderes ao chefe do Executivo. Das
caracteristicas do presidencialismo jaapresentadas,
verifica-se a predominancia do Executivo,
especificamente no Brasil, em razdo das seguintes:
participacdo do presidente na producéo legidativa,
podendo, inclusive, criar lei delegada, medida

provisoria, propor e vetar projetosdelei; o mandato
fixo e o impeachment, comtodaadificuldade paraa
cassacao do presidente; airresponsabilidade politica
do presidente; o presidente como chefe de governo,
autoridade competente paradeterminar aorientacdo
politica do Estado, a orientacdo governamental; a
ausénciade fidelidade partidériae adistribuicéo dos
cargos publicosrealizada pel o Executivo.

Encontramos passagens significativas na doutring,
esclarecedoras da supremacia do Executivo sobre os
demais 6rgaos do Estado. Para Ferreira Filho (1999,
p.140) ostracos politicos deum sistemasdo, talvez, de
maior importancia que os estritamente juridicos. O
principa delesno presidenciaismo € como sepodesupor,
apredominancia do Presidente .

Para Bastos(1994a, p.158):

em boa parte das ocasides, 0 presidencialismo
recobre uma realidade autoritéria de um chefe de
Estado despético, isto em razéo do engrandecimento
do Executivo, das suas competéncias, dos seus
poderes. Ocorre, na maioria dos casos, que 0
L egidlativo e o Judiciério ndo podem acompanhar
na mesma proporgdo essa ascensdo do Poder
Executivo, que passa a deter uma soberania
tranqila sobre os demais poderes .

A predominancia do Executivo no presiden-
cialismo, portanto, depende do ambiente politico em
gue ele existe, viabilizado, logicamente, por
instrumentos juridicos, acimacitados. Nao € demais
lembrarmos M ontesquieu: o poder exercido demodo
ilimitado tende ao arbitrio em detrimento das
liberdades; para evitar tal tendéncia é preciso o
controledo poder pelo préprio poder.

Esses dados encontramos em outros autores. Para
Menezes(1999, p.318) a marca individual que o
presidente imprime aos acontecimentos estatais € um
dos pontos cardeais do presidencialismo, essa
“influénciapessoa do chefe do executivo diz respeito
a independéncia com que ele desempenha as suas
altaseimensasatribuices’. N&o é exagero do autor.
Essa marca individual impressa pelo chefe do
Executivo nos destinos do Estado € uma das
caracteristicasdo presidencialismo. E, aindapodemos
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dizer, é aguela que apresenta maior dificuldade de
adequacdo parao bom funcionamento do sistemade
governo.

Segundo Russomano(1997, p.128), os norte-
americanos estabeleceram uma modalidade de
regime de governo pelo qual o centro de atividade
politicaselocalizou no chefe do Executivo, ou seja,
no Presidente daRepublica. Essacaracteristicaestd,
assim, naorigem do sistema.

Entre osnorte americanos, Schwartz(1966, p.114-
115) explicaque:

os dispositivos concernentes ao poder executivo,
na Constituicdo federal, sdo judiciosamente
redigidosemtermosgerais. 1sso tem permitido que
0 poder presidencial se expanda para atender as
necessidades de emergéncia, enquanto garante a
sua contragdo nas ocasides menos tensas. |...]
Certamente, os sisteméticos fluxos e refluxos do
poder presidencial falam em favor doselaboradores
da Constitui¢8o americananos seus esforgos afim
de resolver o problema a que nos referimos, o de
estabel ecer um Executivo bastanteforte parapelgjar
pel os interesses da nagéo, mas ndo téo forte que a
nacéo ndo possa pelgjar contraele.

Esse equilibrio encontrado na prética norte
americana dificilmente é encontrada em outro pais.
O mundo assimilou as formalidades do sistema
presidencialista. Seu funcionamento, contudo, ndo
depende apenas de mecanismos formais. Depende
daculturaem quevicegaesse presidencialismo, assim
como do ambiente democrético sobre o qual ele se
sustenta.

No caso brasileiro, especificamente, o
presidencialismo tem se mostrado como instrumento
apropriado para o surgimento de ditaduras. Ele tem
sido t8o eficiente nesse caminho gue sequer podemos
dizer que o Brasil conheceu realmente uma
democracia. | Sso porque 0 povo teve poucos espagos
de liberdade politica para afirmarmos a existéncia
de uma pratica democrética eficiente. Democracia
depende de aprendizagem e isso ndo ocorre de um
dia para outro. A predominéncia do chefe do
Executivo no presidencialismo € caracteristica do
sistema. Contudo, essaproeminéncia do presidente

n&o pode ser apenas um caminho de ida. Conforme
ensina Bernard Schwartz, o bom funcionamento do
sistema conhece fluxos e refluxos. Esta licéo ainda
nao foi assimilada por nossa pratica presidencialista
etalvez esse sistemando sobrevivatempo suficiente
para chegarmos a aprendé-la um dia.

O presidencialismo brasileiro ndo traz seguranga
demoacrética. Pelo contrério, dependemos muito da
pessoa que exerce o cargo de chefe do Executivo.
Séo tantas competéncias, tantas atribuicdes, tanto
poder nas méos de um Unico homem, tudo isto
garantido por um mandato fixo, com prazo certo, que
dificultam a certeza quanto aos comportamentos das
Instituicdes nacionais. A hegemoniado Executivo é
exagerada em nosso pais. O presidente ndo pode
ser controlado a contento pel os demais Poderes do
Estado, porque estes sucumbem diante da forca
daquele sujeito. Nossa democracia ainda depende
muito de pessoas, nossas Institui¢des ainda sdo
bastante vulneraveis. A tristeza € maior quando se
verificagueaprética“ de nossas pessoas’, dosnossos
politicos estdmuito préximadacorrupgdo. Masisto
nao € tema deste estudo, € apenas uma verificacao,
aqui, que agrava os problemas col etados no ambiente
juridico.

Presidente: Chefe de Estado e Chefe de
Governo

Umadas principais caracteristicasaser salientada
no presidencialismo € a outorga de duas missoes a
um Unico individuo, quais sejam, achefiade Estado
eachefiadegoverno. Poder-se-iater escrito “ outorga
de duas fung¢bes a um anico individuo”, contudo,
como se vera adiante, cada uma dessas atribuicdes
do Poder Executivo contém mais de uma fungéo.
Essasduasatribui¢destransformam otitular do cargo
de chefe do Poder Executivo em alguém que
centraliza as decisdes dentro do Estado.

E de fundamental importancia esclarecermos
essas fungdes do Executivo, para continuidade do
nosso estudo. Quando falamos em controle do chefe
do Poder Executivo, é preciso estabelecer com
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precisio suas funcdes, suas atividades bésicas. E a
partir dessa dualidade de atribui¢des dadas ao
presidente, chefe de Estado e chefe de governo, que
tem origem todas as fungdes dadas a ele.

Encontramosem Dallari (1991, p.204) umanogdo
bésica, pela qual 0 mesmo 6rgdo acumula duas
atribuicdes, exercendo o papel de vinculo moral do
Estado e desempenhando as funcdes de
representacdo, a0 mesmo tempo em que exerce a
chefia do poder executivo . Enquanto chefe de
Estado, portanto, cabe ao presidente, por um lado,
possibilitar um vinculo moral dentro do Estado (idéia
vindadamonarquia, naqual orei cumpre esse papel,
por ndo precisar de disputas politicas para obter o
cargo), de outro lado, cabe a ele arepresentacéo do
Estado, tanto internacomo externamente. Enquanto
chefe do governo, cabe achefiado Poder Executivo,
nos termos colocados pelo autor citado.

Verificamos grande dificul dade para estabelecer
asfuncdesjustamente do chefe do Poder Executivo.
Aqui concentra-se as fung¢fes de maior repercussdo
desse sujeito. Contudo, isso ndo tem sido devidamente
explicado, no Brasil. Segundo Schwartz(1996, p.141)
“as funcbes do chefe de um Estado soberano” —
significando, aqui, chefe deum pais, ndo apenas Chefe
de Estado —, de modo geral, enquadram-se em duas
categorias: politicaeadministrativa. Continuao autor,
citando Willoughby: Nos diferentes paises, a
importancia que se dé a cada uma dessas fungdes
varia. Em aguns, os poderes e ainfluénciado chefe
do Executivo sd0 quase inteiramente politicos;, em
outros, como a Suiga, aimportanciaprincipal seacha
no setor administrativo

Excluindo-se as competéncias do chefe do
Executivo enquanto chefe de Estado (competéncias
gue também se enquadram como questfes
administrativas ou politicas, mas restritas a
possibilidade de se firmar um vinculo moral e a
representacdo do Estado), encontram-se as
competéncias do chefe de governo. Assim, cabe ao
presidente tanto funcdo administrativa, de execucdo
da lei, como funcdo politica, de orientacdo das
decisBes do Estado.

Dentre essas atribuicdes do chefe do Poder
Executivo, este estudo deve esclarecer quais sao as
funcdes do chefe de governo. E justamente ai que
reside nossa preocupagdo inicial, onde os efeitos da
atuacdo desse sujeito podem ser altamente danosos
para o povo e paraademocracia. Dai a necessidade
debaizé&las.

Nossos estudiosos do Direito tém apresentado
estudos magnificos quanto ao controle dalegalidade
dosatosdo presidente, no &mbito de suacompeténcias
meramente administrativas. | sto parece decorrer dos
periodos de ditaduras conhecidos em nosso pais, dos
abusos praticados por autoridades que
desconheceram totalmente o que seja Estado de
Direito ou, ao menos, principio dalegalidade. Mas
as atribuicdes do presidente ndo estéo reduzidas a
administragdo do Estado.

Este estudo néo pretende restringir-se ao controle
daadministrac&o propriamente, no sentido de estreito
controle de legalidade. Isto é tema de Direito
Administrativo, jabastante debatido em nosso paise
com altissima qualidade. Nosso exame esta fincado
no campo do Direito Constitucional, aindacom poucas
linhas sobre control e daadministragéo, no sentido de
controle politico do Poder Executivo.

Nossa doutrina juridica parece esquecer que
também cabe ao presidente uma func&o politica,
demarcada sim pelo principio dalegalidade, masde
vasta liberdade de atuacdo, de larga margem de
liberdade, ou sgja, de ampladiscricionariedade.

Quando falamos em controle dos atos do chefe do
Poder Executivo ndo se pode nosrestringir ao controle
da estrita legalidade de seus atos. Deve-se ir além,
precisamosdemarcar oslimitesdeauacdo politicadele.
I s30, evidentemente, ndo foge do ambito dalegaidade,
mas da margem de liberdade ampla a autoridade que
praticao ato. Passar-se-g, entdo, ao exame do que sga
essaatuacdo politicado presidente daRepublica, para,
posteriormente, chegarmosaumaconclusio acercada
caracterigtica do presidencialismo que redine chefe de
Estado e chefe de governo na mesma pessoa. Vamos
verificar, entdo, o que é governo e ato politico.
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No ambito dessa atuagdo politica, o presidente
pratica atos politicos. Este estudo esta no campo da
Ciéncia do Direito. Ato politico aqui ndo significa
apenas ato de vontade do presidente, mas € ato
juridico, tipicamentedemarcado pelalel, manifestado
expressamente, motivado fundamentadamente. E
uma das espécies de ato juridico.

O ato politico ndo é um desses temas acerca do
gual se tem vasta bibliografia. Pelo contrario, a
bibliografiaéescassa. A compreensdo do ato politico,
por outro lado, depende do estudo de alguns temas
sobre 0s quais adoutrinando chegou aum consenso.
O proprio conceito de ato politico ainda ndo tem
contornos seguros e talvez sequer chegue a ter um
dia, emrazéo de envolver e ementos muito genéricos.

Segundo Meirelles(1991, p.604): “ Atospoliticos
s80 0S que praticados por agentes do Governo, no
uso de competéncia constitucional, se fundam na
ampla liberdade de apreciacéo da conveniéncia ou
oportunidade de sua redlizagdo, sem se aterem a
critériosjuridicos preestabel ecidos. Aindacompleta
0 autor: S80 atos governamentais por exceléncia, e
n&o apenas de administracdo. S&o atos de conducgdo
dos negdcios publicos, e ndo simplesmente de
execucao de servicos publicos.

O conceito traz o critério formal como base,
pressupondo competénciafixadanaCongtituicdo, mas
fala em “agentes do Governo”, generalizando a
autoridade que os pratica. O conceito ainda inclui
outro e emento: o poder discricionério, quando diz que
0 ato se funda na amplo liberdade de apreciacéo da
conveniénciaou oportunidade de suareaizagdo. A
discricionariedade pode ser encontrada no ato
administrativo, porém o autor faz mencdo a uma
ampla liberdade de apreciagdo, ou segja, trata-se de
um ato praticado dentro de umaextensamargem de
liberdade, muito além daquela encontrada
normal mente naproducéo do ato administrativo.

Para Mello(2000, p.342), “ Atos politicos ou de
governo”, praticados com “margem de discricdo e
diretamente em obediéncia a Constitui¢do”, no
exercicio de funcdo puramente politica.

Sdo trés as caracteristicas do ato politico, citadas

pelo autor: é ato discricionario; tem seu fundamento
de validade fincado na Constitucional; é praticado
no exercicio de funcdo politica. Isso merece realce,
Celso Antdnio traz o ato politico como sendo aquele
praticado no exercicio de funcéo politica.

Dosconceitos col acionados, percebe-seque o ato
politico tem seu fundamento de validade na
Constitui¢do, ao contrério do ato administrativo que
tem seu fundamento de validade na lei, situacéo
caracteristicadafuncdo administrativa. Explica-nos
Silva( 2000, p.111):

Os o6rgédos do Estado sdo ‘supremos’
(constitucionais) ou ‘dependentes’
(administrativos). Aqueles sdo osaquem incumbe
0 exercicio do poder politico, cujo conjunto se
denomina ‘governo’ ou 6rgdos governamentais.
Osoutros estdo em plano hierarquicoinferior, cujo
conjunto forma a Administragdo Publica,
considerados de naturezaadministrativa. Enquanto
0S primeiros constituem objeto do Direito
Constitucional, os segundos sdo regidos pelas
normasdo Direito Administrativo .

Dessemodo, acompreensdo do ato politico, nesse
ambiente, passa pelo conceito de governo. O ato
politico - ou ato de governo, denominagdo também
aceita pela doutrina — é um ato praticado para o
cumprimento da Constitui¢do, ou sgja, diz respeito
ao exercicio do poder do Estado, e conhece apenas
oslimites postos pel o Poder Constituinte originario.
Estdmuito aém daexecucdo dalei, prépriadafuncéo
administrativa (onde também ha manifestacdo de
poder do Estado, restringida ja, aqui, pelalei). Para
compreender, portanto, o objeto deste estudo, é
fundamental entender o que sgja governo.

Pode-se entender a expressdo governo como
condugdo dos interesses do Estado. Diz respeito a
conducdo dos negocios de um povo situado em
determinado territorio, tendo em vistao bem comum
dessa sociedade estatal. A conducdo desses negdcios
se da pela acdo humana, por atos do homem
denominados atos politicos. Essa no¢éo basica,
contudo, esconde um debate doutrinério enorme, a
respeito do que sgja governo.
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Em primeiro lugar, é preciso estabelecer a
diferenca entre administracdo e governo, tema
discutido por FerreiraFilho(1999, p.22):

A administracdo civil éaguelasegdo do Executivo,
de caréter subordinado, hierarquizado e néo
militarizado, que prepara, acompanha a execucdo
ou executapor si leiseoutras resolugdes politicas,
gue n&o toma.

O seu carater subordinado adistingue do governo
propriamente dito. Este é que decide politicamente,
escolhendo fins e meios. Estes fins e meios so os
dados de onde parte o trabalho da administracdo.
Sem dlvida, esta, por seus servicostécnicos, colabora
no preparo e formulacdo das diretrizes politicas.
Essas diretrizes sdo obrigatérias, ndo porque as
assessorias assim entenderam, mas porque um 6rgao
com poder decisorio o quis e destarte as encampou .

Di Pietro (1992, p.49) explica a funcéo politica
ou de governo citando Renato Alessi, paraquem tal
funcdo implica uma atividade de ordem superior
referida a direcdo suprema e geral do Estado em
seu conjunto e em sua unidade, dirigidaadeterminar
os fins da a¢do do Estado, a assinalar as diretrizes
para as outras fungdes, buscando a unidade da
soberania estatal .

Silva, enfim (2000, p. 112), sintetiza:

O “governo” é, entdo, o conjunto de 6rgdos
mediante os quaisavontade do Estado éformulada,
expressada e realizada, ou 0 conjunto de 6rgdos
supremos aquem incumbe o exercicio das“ fungdes
do poder politico”. Estes se manifestam mediante
suas funcBes que sdo exercidas e cumpridas pelos
orgdos de governo. Vale dizer, portanto, que o
poder politico se desdobra e se compde de vérias
funces, fato que permite falar em ‘distingdo das
funcdes’, que fundamentalmente sdo trés: a
legidlativa, aexecutivaeajurisdicional .

Governar, portanto, ndo étarefaexclusivado Poder
Executivo. A atividade governamental estadistribuida
por todos os 6rgaos do Estado, onde quer quehgauma
manifestaco | egitima—Iegitimidade congtituciond - de

conducdo dosnegociosdo Estado. Aparentemente essa
manifestaco da vontade do Estado esta fixada no
Executivo, masisto ndo é correto:

No direito brasileiro, de regime presidenciaistae
com grande concentracdo de poderes nas maos
do Presidente da Republica, é justificavel a
tendénciadeidentificar-se 0 Governo com o Poder
Executivo. [...] Pode-sedizer quenodireito brasileiro
asfuncdes politicas repartem-se entre Executivo e
Legislativo, com acentuada predominancia do
primeiro. Ao contrério dos Estados Unidos, onde
0 Poder Judicidrio desempenha papel de relevo
nessa &rea, no Brasil a sua atuacdo restringe-se,
guase exclusivamente, a atividade jurisdicional,
sem grande poder de influéncia nas decistes
politicasdo Governo (DI PIETRO, 1992, p. 51).

Encontramos em Loewenstein (1970, p. 36)” uma
explicitagdo dagqueles que ele chama de detentores
do poder oficial e visivel. Sdo quatro detentores do
poder: o Governo — caracterizado pelo Poder
Executivo, dentro dateoriada Triparticdo do Poder
—encarregado, dentro do Estado constitucional, das
funcdes governamentais de tomar e executar as
decisbes; o Parlamento, encarregado dalegislacdo e
da func&o de controlar o governo; os destinatarios
do poder que, ao se organizarem nos quadros dos
partidos politicos se e evam acondi¢éo de um detentor
do poder, aém de participar diretamente através de
elei¢cdes, referendo eimpacto daopinido publicanos
orgaosestatais, findmente, os Tribunais, em situagdes
excepcionais, quando declaram invdlidas as leis
emitidas pelo Parlamento e pelo Governo (controle
judicia dacongtitucionalidade dasléeis).

Voltando nossa atengdo para o Poder Executivo,
pode-se dizer que a concentracdo da vontade do
Estado neste 6rgdo ndo existe somente no Brasil,
embora entre nés se tenha exagerado na dose. Em
verdade, essa concentragdo € propria do Estado
intervencionistado séc. XX, dasociedade pluralista
de massas do nosso século (LOEWENSTEIN, 1970,
p. 62) onde este 6rgdo teve seu campo de atuagdo
alargado.

7 As partes com citagdo textual tém traducdo do autor deste artigo.
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Ora, essa extensdo foi principalmente uma
ampliacdo das tarefas assumidas pelo Executivo.
A este é que coube criar e gerir 0s servigos
assistenciais, tomar o leme da vida econdmica e
financeira, impulsionar emesmo dirigir 0s servicos
publicos essenciais espaldando ou substituindo a
iniciativa privada, fraca ou inexistente. Tudo isso
recaiu sobre seus ombros porque sua estrutura
concentrada Ihe permitia as decisdes prontas que
nesses campos sdo necesséarias (FERREIRA
FILHO, 1999, p. 217).

Assim, apesar da atividade governamental
concentrar-se entre as competéncias do Poder
Executivo, elaestadistribuida pel osdiversos 6rgaos
do Estado, tanto pelo Executivo, como pelo
Legidlativo e Judiciério. Por outro lado, também se
deve incluir ai a manifestacéo da vontade popular,
na conducdo dos negocios e interesses do Estado.
Afinal de contas, o art. 1°, paragrafo Unico da
Constituicdo estabel ece que todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio derepresentantes eleitos
ou diretamente, nostermos da propria Constitui ¢&o.

O povo participa do governo quando elege
representantes, escolhendo um programa liberal,
socialista ou seja |4 o que for. Também participa
através de plebiscito, de referendo e de iniciativa
popular. Por tltimo, aindapodemos dizer que o povo
participa da orientac&o politica do Estado em suas
diversas manifestacbes, como por exemplo, nos
sindicatos, nas greves, nas passeatas, participando
das convencdes partidérias, escrevendo nosjornais,
enfim, sempre que toma uma posi¢éo frente a uma
decisdo do Estado, jaque de algum modo isto acaba
refletindo nas decisdes oficiais do Estado.

Como conclusdo deste capitul o, pode-se dizer que
o Direito ndo deve se perder em estruturas subjetivas,
impreci sas, onde pode haver facil mani pulagdo viciada
dalei. O Direito exige a objetividade, emboraisso
nem sempre seja possivel, que deve ser buscada em
meio a interesses e vontades. Por causa disso,
entende-se que o ato politico é aguele que emana
diretamente da Constitui¢go, tendo, portanto, limites
formais. Contudo, a idéia simples de ato infra
constitucional ndo nos parece suficiente paraefetivar
um controle do ato politico. Paratanto, é necessario
embutir no conceito de ato politico aidéiade governo.

Fundamental é a nocéo de que no Poder Executivo
estd embutida, também, afuncéo governamental, ou
seja, a condugdo dos interesses do Estado.

O ato politico ou de governo éinfraconstitucional.
Seu controle, portanto, tem os contornos objetivos
exigidos pelo Direito. Contudo, aidéa de governo
incorporada no ato politico é fundamental para a
interpretacdo da norma juridica diante do caso
concreto.

Como bem explica Oliveira (1980, p. 138-139),
citando Miguel S. Marienhoff e depois Dromi, o
regimejuridico do ato politico obedece a principios
similares aos do ato administrativo e ndo podemos
chegar ao extremo de entender que devam reger-se
por distintos critériosjuridicos. Do mesmo sentir é
Dromi ao afirmar que ‘la causa diferenciador entre
las actividades politicas y administrativa, es una
cuestién degrado o deintensidad’ . No Brasil, porém,
o controle do ato administrativo ndo tem encontrado
solugdes razoaveis, e ainda piores sdo as solugdes
parao ato politico.

Asfuncgdesdo chefe do Poder Executivo enquanto
chefe de governo sdo distribuidas entre atividades
administrativas e atividades politicas. No desempenho
de funcdo administrativa ele executa a lei, com
atuacdo balizadapelalei, dentro de limites estreitos
de liberdade. No desempenho de fungdo politica,
porém, apesar de mantidasasbalizasdale (fincadas
principalmente na Constituicdo), ele tem ampla
margem de liberdade e o controle de seus atostorna-
se complexo, jaque afuncdo politicado presidente
est4 a esbarrar, a todo instante, com interesses do
povo, do Legidativo edo Judiciério, osquaistambém
possuem 0 gue podemos chamar de competéncia
governamental.

Nesse ambiente, o chefe de governo conduz os
interesses do Estado, embora ndo o faca sozinho,
mastem sempre prevaléncianesse mister. O controle
do ato politico e acondugdo dos negécios do Estado
(governo), conduzidos pelo chefe de governo,
somente sera possivel enquanto for mantido o
equilibrio entre os Poderes. Caso 0 Executivo
sobressaia excessivamente entre os 6rgdos do
Estado, o arbitrio estardmuito proximo.
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No Brasil, esse equilibrio ndo existe. O Judici&rio
procura manter distancia das questfes politicas e
acaba apresentando decisdes formais,
mecani camentelegalistas, o que acaba possibilitando
a manutencdo da dominagdo por parte de quem ja
detém o poder. O Legislativo, como ja estudado no
primeiro capitulo deste trabalho, esta manietado as
garras do Executivo. O povo, esté distante das
guestdes de Estado. Presidencialismo e democracia,
no Brasil, € um casamento improvéavel, registrado em
determinados periodos apenas em razao de pessoas
e circunstancias, ndo em razéo das I nstituigoes.

Poder Executivo Unipessoal

Outra caracteristica bem demarcada no
presidenciaismo éaexisténciade um érgéo Executivo
unipessoal, ou seja, aresponsabilidade pelafixacdo
dasdiretrizesdo poder executivo cabe exclusivamente
ao Presidente da Republica (DALLARI, 1991, p.
204). O presidente enfeixa em suas m&os, com
exclusividade, a soma total das fungdes que a
Constituicao atribui aesse Poder (MALUF, 1990, p.
244). Oficialmente ndo cabe anenhumaoutrapessoa,
sendo ao presidente, a responsabilidade quanto aos
atos e praticas desse 6rgéo.

Para cumprir suas obrigacdes, o presidente tem
um corpo de auxiliares, os ministros. As préticasde
cada um destes, contudo, depende da aquiescéncia,
implicita ou explicita, do presidente. O cargo de
ministro é de confiancga e eles permanecem em seus
cargos enquanto mantenham essa confianga.

O 6rgéo €, reamente, unipessoal. Ao chefe do
Executivo incumbetomar as deci sdes de competéncia
do 6rgdo. Aindaque auxiliado por diversas pessoas,
as diretrizes de competéncia do Executivo é dele, 0
presidente. Essa idéia ainda é corroborada pela
condi¢do em que se encontra o presidente no quadro
da triparticéo do Poder, pela possibilidade do veto
por interesse publico (aquel e que existe em razéo da
decisdo do chefe do Poder Executivo sobre o que
sgjainteresse publico) e, ainda, pelacondicdo de chefe
degoverno, pelaqual cabe ao presidenteaorientacdo
politica do Estado. Esses temas ja foram discutidos
neste trabal ho.

Por fim, devemosressaltar que o Poder Executivo,
no presidencialismo, é unipessoal, masisto, a0 menos
em tese, ndo traz o desequilibrio entre os 6rgaos
fundamentais do Estado. O poder unipessoal é a
centralizac8o das decisdes do Poder Executivo nas
méos do presidente. O desequilibrio entre os Poderes
surge em razéo do excesso de competéncias
autorizadas ao presidente, o que pode trazer o
autoritarismo.

Conclusdo

Como conclusdo aos estudos realizados no
presente trabalho, podemos apresentar as seguintes
idéias
1. Verificou-se, no presente estudo, que o

presidencialismo, em sua origem, privilegiou o
Poder Executivo, com o objetivo de tornar o
presidente a autoridade maior dentro do Estado.
Contudo, também em sua origem, propde
mecanismos de controle do poder pelo poder.
Assim, embora tenha hegemonia dentro do
sistema, o presidente também conhecelimitesque
evitam abusos do cargo e concentracdo excessiva
depoder. No Brasil, porém, o presidente, além de
ter mandato fixo e a possibilidade de perda do
cargo apenas por cassacao recheada de entraves,
também tem iniciativa de lei, espécie normativa
paraproduzir normas (medidaprovisoria) e poder
de veto. Também tem cargos publicos para
distribuir entre seus correligionarioseaauséncia
defidelidade partidaria. I sso tudo faz do chefedo
nosso Executivo um “super” presidente.

2. Oproblemamaior do presidencialismo brasileiro
nao é exatamente o desequilibrio exagerado entre
0s 6rgdos fundamentais do Estado, entre os
Poderes do Estado, que existe e deve ser
corrigido, mas uma consequéncia desse fato, a
ausénciade mecanismos de controle do chefe do
Poder Executivo. No Brasil, ele tem controle
sobre a producéo legislativa, ndo sofre uma
fiscalizagdo adequada do Legislativo e, ainda,
dificilmente seraresponsabilizado por seus atos,
pois 0 mecanismo adotado por nds (crime de
responsabilidade politica), préprio do
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presidencialismo, depende de grande
movimentacgdo politica da sociedade e das
Instituicbes publicas, o que é dificultado pela
excessiva hegemonia mantida pelo presidente.

3. O presidencialismo brasileiro é bastante
influenciado pelo sistema parlamentarista.
Percebe-se que o chefe do nosso Executivo tem
uma liberdade de atuacdo muito ampla, propria
do parlamentarismo, mas somente pode ser
afastado pelo mecanismo adotado no
presidencialismo, dedificil sucesso.

4. O bom funcionamento do sistema depende do
ambiente politico onde ele vive. O
presidencialismo, no Brasil, aindadepende muito
da pessoa que exerce o cargo de presidente, pois
a ele sdo autorizados inumeros poderes
(competéncias). 1sso porque nossas I nstituigoes
politicas ainda sdo muito frageis, havendo
hegemoniaexcessivado Executivo, em detrimento
dosdemai s Poderes, sem mecani smos apropriados
de controle dos atos do presidente.

5. Enquanto chefe de governo, o presidente tem
predominancia para conduzir os interesses do
Estado, paradeterminar oscaminhosdo Estado. [sso
elefaz por atos politicos, teoricamente controlaveis
peloudiciaioepeoLegidativo, contudo, napréica,
raramente controlados pelo Judiciario ou pelo
Legislativo. Em raz8o de excessivos poderes
(competéncias) autorizados ao presidente, acabou-
se atribuindo a ele amaioria das decisdes sobre os
caminhos de nosso pais, 0 que caracteriza uma
atuacdo sobranceira em relacdo aos demais
Poderes. Decorre dai a fragilidade democréticae,
também, a dependéncia da pessoa que exerce o
cargo de presidente, havendo grande dificuldade
de controle politico e até mesmo juridico do
Presidente da Republicano Brasil.
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