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PREFACIO

Gabriel Antinolfi Divan

Doutor em Ciéncias Criminais.

Professor do Programa de Pés-Graduagao
em Direito da Universidade de Passo Fundo-RS.

Advogado.

A presente obra que temos em maos, Neopresidencialismo
de coalizdo: questbes juridicas de novos sistemas de representativi-
dade politica da cidadania, ja parte de uma ousadia em termos da
nomenclatura utilizada - e j& parte, com isso, da exposigdo de seu
préprio dilema central: na auséncia de um termo que comporte deci-
dida e certeiramente o mecanismo politico-juridico em pleno funcio-
namento nos entremeios institucionais, legais e constitucionais de
nosso pais, o inventa. O propde.

Luiz Felipe Souza Vizzoto traz aqui uma contribuigdo ndo
apenas interessante, mas necessaria a discussdo tdo combalida das
fronteiras (ou da auséncia efetiva delas) entre o Direito e a politica,
sob o manto da tentativa (muito bem-sucedida) de diagnosticar
fendmenos turvos, exercicios de poder enviesados (ou transversos)
e, principalmente, o surgimento de uma incrivel mutacdo de facto
naquilo que ja era um arranjo sumamente considerado, na pratica,
a respeito dos reais fatores da governabilidade e do exercicio dos
poderes constituidos em nosso pais.

Ao partir da ideia de “presidencialismo de coalizdo" - a
explicacdo metddica de leitura mais fidedigna, por muito tempo,
de como a harmonia entre os poderes constituidos era mantida no
Brasil e da forma como uma interdependéncia fomentada ofertou,



por muito tempo, aqui, uma nova maneira de se enxergar os “freios e
contrapesos” - Vizzoto se vé acompanhado inicialmente pelas licoes
de Sérgio Abranches e pelos(as) comentaristas de sua obra e seu
universo conceitual (que trafega, logicamente, para antes, em linha,
e para depois do préprio autor referido).

Porém, mostrando tracos de pesquisador inquieto e com
tino para o oficio, Vizzoto j& deixa claro que ndo vai insistir em
adequar, forgar, desmontar Abranches e sua construgdo para que,
a moda idealista, sua modelagem se encaixe forcosamente como
padrdo imutdvel de andlise: no primeiro capitulo, desde logo, somos
apresentados ndo apenas ao arcabouco conceitual do modelo do
“presidencialismo de coalizdo’, mas também ao alerta e ao aviso
ousados de que o arcabougo respectivo ja teve o seu momento, e
a série de explicagbes faceis e/ou corrigueiras que terminaram por
ganhar o senso comum das pautas de investigacéo politica dos Ulti-
mos anos precisa de novos ferramentais. A homenagem a grandeza
e a importancia do conceito (e a sua utilidade pratica e a visibilidade
guase inegavel de sua arquitetura em funcionamento, por anos a fio)
nao poderia ser maior do que propriamente ser focalizada dentro
de uma ideia de trabalho que visa oferecer-lhe criticas e, por fim,
promover sua superagao.

A nogao moderna vulgar que gravita em torno de concei-
tos e verdades postas apds atingidas com suficiéncia aparente
deve ser veementemente abandonada: o préprio “presidencialismo
de coalizdo" (adequado ao cenario ao longo de um largo periodo)
€ uma inteligente constatagdo que bebe na fonte da leitura mate-
rial e prética da realidade e conseguiu exprimir dela as bases para
uma verificacdo de comportamentos e de estabilidades estudaveis.
Uma vez que a matéria-objeto se transformou inteiramente, é dever
promover igualmente um cambio radical de método, instrumento,
ponto de vista e objetivos. Nao héa equilibrio, firmeza e constancia
ao estilo j& consagrado ou tradicional no campo da fricgdo entre os



poderes constituidos em nosso pais, e mesmo uma constatacdo
eminentemente realista (como a de Abranches) ndo pode nem deve
se impor como catecismo petrificado.

E sabido, claro, que uma das tarefas mais dificeis - e, sem
divida, uma das maiores armadilhas - para o escrutinio académico
e cientifico de um tema como esse, que envolve a realidade politi-
co-institucional péatria, reside na tentativa (nem sempre benfazeja)
de um exame que procura tecer sua andlise e sua oferta de leitura
desde o chamado ‘olho do furacdo, o centro dos acontecimentos
contingentes, que estdo em pleno movimento. E sabido que a
distancia (fisica e temporal) é lar seguro para digressdes, quando
nao, por vezes, a Unica alternativa de estabilidade metodoldgica
e epistémica. Porém, temos pressa. Necessitamos ter. O grau do
descalabro, o montante de varidveis e as construgdes de novas pra-
ticas, novos procedimentos e legitimos ‘novos normais’ em relagdo a
forma como as fronteiras institucionais sdo como placas tectonicas
em tensdo - quando ja foram encaixe, de alguma forma - pedem
que tenhamos meios conceituais de entrar na discussdo com um
certo grau de emergéncia.

O pioneirismo de Vizzoto aqui é elogidvel em coragem e em
solidez: a tentativa de revigorar uma teoria potente e amplamente
reconhecida, para buscar uma neo explicagdo e uma neo maneira de
ler, estudar, conformar e catalogar os fendmenos recentes, dialoga
com os campos da Ciéncia Politica, do Direito Constitucional e das
andlises sociais que procuram ainda entender, sem meios ou arsenal
competente, a transfiguragédo e os caminhos um tanto cadticos que
o poder tem tomado em busca de assento.

Nessa trilha, Vizzoto, a quem o debate politico-institucional
e partidario sempre interessou, parte para o ataque e arrisca, com
personalidade, transitar por onde ainda parece terreno por demais
fluido, movedico. Pode parecer temerdrio, em certo sentido, um



teorizar, nesse momento, sobre elementos, arranjos, aglutinagdes
e players como o afamado “Centrdo” parlamentar brasileiro, ou
sobre fluxos e praticas que reclamam um protagonismo monstruoso
(como as investidas - nem tdo novas, mas com certeza inéditas em
método e monta - do parlamento sobre fatias orcamentérias e sobre
ingeréncias governamentais tipicas e inatas do Executivo), eis que
estdo em franco movimento, nesse instante. Do mesmo modo, pode
parecer demasiadamente afoita uma ideia de pretender diagnosticar
0 cendrio e as predisposi¢cdes dos movimentos atuais do Judiciario
(igualmente avangando em competéncias e reclamando, a luz do dia,
trechos e parcelas do protagonismo também tipicos do Executivo - e
do Legislativo). A interpenetragdo desses nichos e protagonismos
tem como elemento comum uma repaginagado (mais uma vez) do
Executivo brasileiro e da ‘caneta’ presidencial, mas longe do que anti-
gamente se identificava com uma espécie de pax conformista. Nao
apenas as pecgas do tabuleiro comegaram a ser redefinidas, como,
inclusive, o antigo conjunto de regras (ja habitante instalado sobre
outros conjuntos, de outras regras) passou a fazer novas conexoes
genéticas e autoaprimoramentos organicos e fez nascer uma nova
era: um novo pacote de sendas, habilidades, adverténcias, perigos,
protagonistas e estratégias desembarcou justamente com novidades
gue se impdem na mesma medida em que espantam - e agora a
Torre capturou um Pedo resolvendo atalhar em diagonal. E assim é
preciso voltar a prancheta (a outra opgao é negar, ao estilo da puni-
¢ao hegeliana, aquilo que - em tese, sempre em tese - ndo poderia
ter ocorrido e promover uma negacdo de uma negacao. Preferimos
a primeira hipotese).

Vizzoto percorre esses campos (minados) de forma astuta e
interessante, usando essas fontes e tematicas a favor de sua proposta:

Transita por episddios que certamente sdo exemplares para
expor entrecruzas politicas e juridicas - como o caso do impea-
chment de Dilma Rousseff - sem recair em meros chavdes e em



arroubos (tedrica/tecnicamente empobrecidos), para poder discor-
rer sobre as fissuras no antigo arranjo e as questoes traumaticas que
advém de um desconhecimento quanto a realidade que sé pode
remeter a conhecida ponderacéo de Gramsci, sobre um velho que
estd morrendo, um novo que ainda nédo tem condigdes de florescer
e a quantidade de morbidez que se verifica nesse interregno. Na
presente obra, hd um esquadrinhar de muitos dos pontos onde a
represa ja apresentava rachaduras do tipo que ndo conseguiam ser
identificadas pelos meios triviais e suas prioridades.

Exemplos como o do papel das torrentes de repasses mone-
tarios - tais como as Emendas Parlamentares - e sua versao obs-
cura na base de configuragdo do que se convencionou chamar de
“Orcamento Secreto” igualmente ndo escapam ao radar de Vizzoto,
que procura legar ao leitor uma explicagdo (ou um comego de expli-
cagao) a respeito de como sera construida a préxima teorizagao ou
acoplagem de fatores que servird para que se procure uma aproxi-
macao conceitual desses fenémenos.

E tudo isso com um olhar de jurista que igualmente pretende
empregar a tarefa de constatar, desconstruir e reconstruir, fazendo
uma espécie de mapeamento ainda néo visto sobre uma situacdo
aguda de crise. E isso que se encontra aqui: um ineditismo em ter-
mos de enfrentamento de problemas que séo, do ponto de vista do
campo onde o autor atua, pesquisa, milita e transita, cruciais para
que se discuta (sem rodeios ou generalizagdes) o (ou um) futuro para
a democracia brasileira e o préprio Estado de Direito.

Encontra-se, na presente obra, um leque formidavel de refe-
renciais, que comprova ndo apenas o frescor e a atualidade dos
temas, eventos (em boa parte) e consideragdes citadas, mas tam-
bém a existéncia de um trabalho que se mostra plural, passivel de
conexoes e capaz de fomentar direcionamentos de outros estudos,
0 que é, sem duvida, um dos ganhos mais ricos que uma publicagdo



como tal pode fornecer: o trabalho intenso e dedicado de pesquisa
que Vizzoto realizou, com dedicagéo e talento dignos de nota - que
pudemos acompanhar de perto de forma privilegiada - constitui a
forja de um grande pesquisador e de uma grande voz, de conteldo,
nos debates juridicos vindouros sobre as questdes aqui abordadas e,
j4 nesse instante, sobre a prépria (e dificil) conjuntura atinente. E voz
do agora, trabalhando com a urgéncia do que precisa ser dito e dis-
cutido, sem o desvio facil de conjecturas feitas de forma cosmética e
afoita, para acompanhar marés de forma simplista. E uma voz de um
agora que clama por direcionamento, para quem tiver a bravura de
assumir o posto. Uma voz que bebe em classicos e coloca R. Faoro,
B. Fausto, H. Kelsen e F. Lassalle em didlogo com argutos olhares
contemporaneos sobre o cenario politico e econémico-politico, como
W. Brown e M. Fisher. Mistura substratos estrangeiros com uma rica
anélise de histdria, ciéncia politica e crénica politica patria. Contribui
com material genuino e inovador.

Este livro € uma das primeiras tentativas (felizes, qualifica-
das) que se oferecem em nossa literatura especializada para a teo-
rizacdo e a especulagdo sobre uma paisagem que se mostra hostil,
mas ndo aguarda pelo momento tranquilo (que, por supuesto, ndo
vird), pela serenidade de uma greve dos acontecimentos. O materia-
lismo estd posto no instante em que se revigoram a todo tempo as
nocoes dos ja ha muito conhecidos fatores reais, efetivos do poder,
por sobre teses que redundam em leis e constituicdes que ndo sdo
mais do que folhas de papel. E uma obra que fala, explica, supde, diz.
Doutrina, com propriedade, preenchendo um espag¢o sem nem bem
deixd-lo se materializar ao reverso, desvelando um vacuo, um vazio.

E, se ndo ha vazio de poder, como costuma atestar o cliché
- e 0s personagens da histéria que Vizzoto conta sabem muito bem
disso -, ndo ha igualmente (ou ndo poderia haver) vacuo de ideias,
de propostas e de opinides sobre o que, afinal, estd acontecendo.
Aqui estdo algumas das ideias que tampam esse furo, que colorem



essa tela nos trechos em branco e que se apresentam de dedo em
riste quando a vilania e o impasse tipicos do grau de catatonia pro-
movido pela sequéncia de eventos impenséveis quase nos deixam
de olhos arregalados, atordoados, sem fala.

H4& um diagndstico. H4 uma leitura. H4 uma possibilidade de
esquadrinhamento do problema. H4 um porvir em termos politicos,
racionais e tedricos que precisa informar as bases de pensamento,
para (muito) além de um simples ou tragico (ou deprimente) anunciar
que tudo é confuso e emaranhado demais. Entre propostas de recon-
figuragao politica, governamental (e juridico-constitucional) que se
assanham para discussdes e acoplagens de amanha (de varios
amanhas), j& temos um assoalho firme para comecar a transitar. A
construcdo de Vizzoto é de valor imenso nesse sentido.

Afinal, nesse limiar, nessa fronteira onde Direito e Politica
convivem e se estranham, nada mais ardiloso do que acreditar que
essas aguas nao se comunicam, tal como no célebre encontro ama-
zOnico dos rios, ou fazer crer que a critica deve se limitar a proferir
que as liturgias e institucionalidades estdo rompidas, ao mesmo
tempo em que obstaculiza a imaginagdo e a busca por solugdes e
estimula sua prépria impossibilidade.

Desde a América do Sul, com seu realismo mdgico perene e
atestado, sabemos muito bem lidar com inversdes de ritos, de ldgicas,
de protocolos. Sabemos lidar com situa¢des que colocam o mundo,
como diria Galeano, de pernas para o ar. Tornamo-nos calejados,
com os Ultimos anos brasileiros, em perceber que, por vezes, vem o
gato pela lebre. E, especialmente, desenvolvemos um agugado faro
critico que torna dificil a tarefa de quem quiser eventualmente nos
pasmar diante de um cendrio de contratempos nonsense.

Somos bons em inventar ante a adversidade - tdo bons
guanto somos, idem, em aprimorar formas pelas quais o poder e
0s arranjos escapam entre os dedos das institucionalidades e dos



parédmetros. Eles se reconfiguram, se reposicionam, se adaptam.
Nosso cabedal tedrico e imaginativo também. Contra um Direito
engessado e inerte, erguem-se a criatividade e o compromisso
de luta que essa obra dispée em forma de pardmetros de andlise.
As cartas estdo novamente na mesa. Um novo jogo j& comecou.
Vizzoto se recusa simplesmente a bradar contra a sistematica,
desde longe, desde uma planicie onde estao os juristas por demais
crédulos e acomodados. Ele estd dedicado a colaborar para que
encontremos a ordem no caos. Eis que o caos em meio a ordem é
nosso habitat natural.



Aqui tudo parece

Que era ainda construgéo
Eja é ruina

Tudo é menino, menina
No olho da rua

O asfalto, a ponte, o viaduto
Ganindo pra lua

Nada continua

E o cano da pistola

Que as criangas mordem
Reflete todas as cores

Da paisagem da cidade
Que € muito mais bonita
E muito mais intensa

Do que no cartao postal
Alguma coisa

Esta fora da ordem

Fora da nova ordem

Mundial

Fora da Ordem,
Caetano Veloso



RESUMO:

Esta obra investiga a mutagdo do presidencialismo de coalizdo brasileiro
em um “neopresidencialismo de coalizdo" apds o impeachment de 2016,
analisando suas implicagdes juridico-politicas para a representatividade
da cidadania e a arquitetura do Estado Democrético de Direito. O tema é
delimitado ao periodo pds-2016, com foco na triangulacao entre Executivo,
Legislativo e STF, caracterizada pela ascensdo do “centrao” como ator
de veto, pela opacidade orcamentdria e pela judicializacdo extrema dos
conflitos politicos. O problema central consiste em compreender o0s
mecanismos pelos quais esse arranjo se transformou de solucdo precaria
de governabilidade em modelo disfuncional de representacao, corroendo
a centralidade cidada no processo decisério. A metodologia é qualitativa
e interdisciplinar, utilizando abordagem hipotético-dedutiva, analise de
decisdes paradigméticas do STF e categorias tedricas da sociologia do
direito e da teoria politica. O objetivo geral é analisar essa mutagéo e seus
efeitos sobre os sistemas de representatividade e protecdo da cidadania,
desdobrando-se em objetivos especificos como caracterizar o “centrdo”
como ator decisor de situacGes-limite e examinar a “jurisprudéncia de
guerra” do STF como resposta a paralisia dos demais poderes. A pesquisa
justifica-se pela relevancia tedrica, ao atualizar o debate consolidado
sobre o presidencialismo de coalizdo perante as transformagoes recentes
do sistema politico, e pela pertinéncia pratica, ao discutir impactos diretos
na qualidade da democracia, na transparéncia e na efetividade dos
direitos, inserindo-se na linha “Relagdes Sociais e Dimensdes do Poder"
Conclui-se que o neopresidencialismo de coalizdo representa uma erosao
sistémica que converteu a politica em barganha pura, esvaziando a
substancia democrética e demandando urgentes reformas institucionais
que fortalegam a accountability, a transparéncia e 0s canais substantivos
de participacdo cidada.

Palavras-chave: Poder Legislativo, Presidencialismo de Coalizdo e
Supremo Tribunal Federal.
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INTRODUCAO

O presidencialismo de coalizdo tornou-se, desde a
Constituicao de 1988, a principal chave de leitura do sistema poli-
tico brasileiro. A féormula cldssica descrita por Sérgio Abranches
buscava explicar como um presidente eleito em sistema majoritério
governa um pais marcado por multipartidarismo extremo, federagao
complexa e altos niveis de fragmentacao social, mediante a cons-
trugdo de amplas coalizdes parlamentares. Durante algum tempo,
esse arranjo hibrido foi percebido como um “remédio amargo’, mas
funcional, para garantir governabilidade em contexto de pluralismo
intenso: aceitavam-se custos elevados de negociagédo politica em
troca de estabilidade democratica minima. Nas ultimas décadas,
porém, especialmente a partir do impeachment da presidente Dilma
Rousseff em 2016, esse modelo comegou a exibir uma série de pato-
logias que ja ndo podem ser compreendidas apenas como “vicios de
funcionamento” de um sistema no geral bem ajustado. E nesse ponto
de inflexdo que se situa o tema desta obra: o estudo juridico-politico
do que aqui se denomina neopresidencialismo de coalizdo, entendido
como uma mutagao institucional profunda do arranjo desenhado em
1988, com impactos diretos sobre a representatividade politica da
cidadania e sobre a prdpria ideia de Estado Democratico de Direito.

A delimitacdo do tema parte de um recorte temporal e insti-
tucional relativamente preciso. No plano temporal, a analise concen-
tra-se no periodo que vai da consolidagdo do presidencialismo de
coalizéo na década de 1990 até a reconfiguragéo do sistema politico
no ciclo pés-2016, com especial atencdo aos anos que se seguiram
ao impeachment de Dilma Rousseff e a consolidagao de mecanismos
como o chamado “orgamento secreto” No plano institucional, o foco
recai sobre a triangulagdo entre Poder Executivo, Poder Legislativo e
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Supremo Tribunal Federal, investigando como a relagéo entre esses
trés polos se rearranja em um contexto marcado pela hipertrofia do
“centrao’ pela presidencializagdo do Congresso e pela expansao de
uma espécie de "jurisprudéncia de guerra” do STF. O objetivo ndo é
reconstituir toda a histdria politica recente do pais, mas compreen-
der como, em determinado momento, o presidencialismo de coalizdo
deixa de funcionar como mecanismo precario de governabilidade e
opera como um sistema de paralisia decisdria, autoprotecédo parla-
mentar e erosdo da centralidade cidada.

Desse recorte emerge o problema central que orienta a pes-
quisa: em que medida e por meio de quais mecanismos o presiden-
cialismo de coalizdo brasileiro sofreu, a partir do impeachment de
Dilma Rousseff, uma mutagéo estrutural que o converteu de arranjo
de governabilidade em modelo disfuncional de representatividade
politica da cidadania, assentado na centralidade do “centrao’, na cap-
tura orgamentéria e na judicializagcdo extrema das crises de poder?
Ao formular essa pergunta, parte-se da percepgdo de que nao se
trata apenas de uma “crise de governo” ou da sucessao de episd-
dios isolados de tensdo entre Executivo, Legislativo e Judiciario. O
que estd em jogo é um possivel esgotamento histérico da arquite-
tura institucional forjada pela Constituicdo de 1988, que combinou
presidencialismo forte, multipartidarismo fragmentado e controle
judicial expandido como tentativa de compatibilizar governabilidade
e pluralismo. A hipétese de trabalho é que essa combinagéo, que
durante algum tempo produziu um equilibrio instavel, entrou em
colapso e deu lugar a um arranjo qualitativamente distinto, que exige
ser nomeado, descrito e criticado.

O problema de pesquisa desdobra-se em outras questoes
correlatas que atravessam toda a obra: até que ponto ainda é ade-
guado falar em “presidencialismo de coalizdo” nos termos formula-
dos por Abranches para descrever o sistema politico brasileiro con-
temporaneo? Em que sentido se pode afirmar que o Legislativo pas-
sou a exercer fungdes tipicamente executivas, sobretudo na gestéo
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orcamentaria, sem se submeter a mecanismos equivalentes de
responsabilizagdo perante o eleitorado? De que maneira o “centrao’;
entendido como bloco fluido de partidos e liderangas, se converteu
em ator decisivo na definicdo de crises de governo, na blindagem
de seus préprios membros e na imposicdo de pautas ao Executivo?
E, por fim, como o Supremo Tribunal Federal tem reagido a essa
reconfiguracao, ora exercendo papel de contrapeso institucional, ora
se aproximando de uma fungao de poder moderador, por meio de
decisdes que se afastam do ideal de autocontengao judicial? Essas
perguntas servem como fio condutor da investigagéo e orientam a
selecdo do material empirico e tedrico examinado.

Para enfrentar esse problema, a obra formula um conjunto
de hipdteses articuladas entre si. A primeira hipdtese sustenta que o
impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, representa o "momento
da virada de chave" do sistema: ao ser conduzido como um processo
predominantemente politico, no qual o cédigo binério governo/opo-
sicao sobrepds-se ao cddigo licito/ilicito, o impeachment normalizou
0 uso de instrumentos juridicos excepcionais como mecanismos
ordinarios de recomposicdo de coalizdes e de resolugdo de impas-
ses de apoio parlamentar. Em vez de funcionar como instrumento
de responsabilidade pelos chamados crimes de responsabilidade, o
impeachment teria se convertido em uma espécie de “recall a bra-
sileira’, acionavel sempre que a base de sustentagdo governamen-
tal se rompe, abrindo um precedente institucional que reposiciona
o Legislativo como poder soberano de veto sobre a duragdo dos
mandatos presidenciais.

A segunda hipétese parte da ideia de que, no ciclo pds-2016,
consolida-se um neopresidencialismo de coalizdo no qual o “cen-
trdo"” ocupa um lugar de ator “schmittiano’, isto &, de sujeito capaz de
decidir, na prética, sobre situagdes-limite do sistema politico: queda
ou permanéncia de presidentes, extensdao ou retracdo de blinda-
gens institucionais, abertura ou fechamento de canais de respon-
sabilizagdo. Esse “centrdo” ndo é meramente uma soma de partidos
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fisioldgicos, mas um verdadeiro poder constituinte difuso, que atua
na sombra do texto constitucional, controlando a pauta legislativa, a
chave orcamentdria e a estabilidade minima de qualquer governo.
A nogao de “pemedebismo” elaborada por Marcos Nobre ajuda a
compreender esse movimento, mas a hipdtese aqui desenvolvida é
a de que a fase atual vai além do “pemedebismo”: o “centrao” aban-
dona qualquer pretensao de projeto de pais e assume, abertamente,
a légica da barganha como regra de funcionamento do sistema.

A terceira hipdtese afirma que essa mutagao do presiden-
cialismo de coalizdo altera profundamente a posi¢cdo do Supremo
Tribunal Federal na arquitetura de poderes desenhada pela
Constituicao de 1988. Diante daincapacidade ou recusa do Legislativo
e do Executivo em processar institucionalmente conflitos estruturais
— como a opacidade orgamentaria, o avanco de praticas autoritarias
ou a corrosao de expectativas minimas de probidade administrativa
—, 0 STF passa a desenvolver uma espécie de “jurisdicdo de excegao
constitucional’ Trata-se de um conjunto de decisbes e préaticas que,
embora formalmente justificadas em termos constitucionais, operam,
na pratica, como mecanismos de gestao de crises politicas, aproxi-
mando o Tribunal do papel de poder moderador de fato. A abertura
de inquéritos de oficio, o enfrentamento a redes de desinformacao e
ataques institucionais, as intervengdes em esquemas de “orgamento
secreto” e as decisdes envolvendo imunidades parlamentares sao
exemplos paradigméticos dessa atuagao.

Uma quarta hipdtese, articulada as anteriores, utiliza a cate-
goria de alopoiese desenvolvida por Marcelo Neves a partir de Niklas
Luhmann para descrever a forma especifica que assume a relagdo
entre sistemas juridico e politico no contexto do neopresidencialismo
de coalizdo. Em vez de funcionar majoritariamente por autopoiese —
isto é, produzindo decisdes juridicas a partir de referéncias internas
ao préprio sistema do direito —, o sistema juridico passa a operar
cada vez mais em regime de alopoiese, isto &, produzindo decisdes
a partir de pressdes externas do sistema politico. O impeachment
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de 2016 e a posterior judicializagdo do orgamento secreto sdo exem-
plos privilegiados dessa dindmica: ora o direito € instrumentalizado
pela politica para viabilizar uma ruptura de governo, ora o direito é
invocado como Ultima barreira para conter préaticas institucionali-
zadas de erosdo da transparéncia e da accountability. A hipdtese é
que esse vaivém continuo entre instrumentalizagdo e reacgéo corro-
eria as fronteiras classicas entre os sistemas, produzindo um “equi-
librio disfuncional”

Para testar e explorar essas hipdteses, a pesquisa adota
uma metodologia qualitativa, de carater essencialmente interdis-
ciplinar, situada no cruzamento entre a teoria politica, o direito
constitucional e a sociologia do direito. O método de abordagem
é predominantemente hipotético-dedutivo: partindo de um pro-
blema normativo e empirico identificado na realidade politica
recente, formulam-se hipdteses explicativas confrontadas com um
corpo robusto de literatura especializada e com a andlise de casos
paradigmaticos. Em termos procedimentais, o trabalho combina
quatro movimentos principais: (a) reconstrugao histdrica e tedrica
do presidencialismo de coalizdo no Brasil, com base em autores
centrais do debate; (b) anélise critico-interpretativa de decisdes do
STF e de praticas legislativas caracteristicas do periodo pds-2016;
(c) utilizacao de categorias tedricas oriundas da teoria dos sistemas
sociais (Luhmann), da teoria do direito (Neves) e da teoria politica
(Schmitt, Nobre, entre outros) para construir um vocabulério ana-
litico préprio; e (d) articulagédo entre esses elementos na forma de
um conceito original de neopresidencialismo de coalizao.

Importa explicitar, desde logo, que a presente obra nao pre-
tende realizar uma reconstituicdo analitica exaustiva do histérico
legislativo de projetos de lei, emendas ou atos normativos especifi-
cos, nem oferecer uma descrigdo cronoldgica completa de todos os
episddios politicos do periodo examinado. O que se propde €, antes,
uma revisdo tedrico-bibliografica de carater critico, articulada ao
exame de documentos paradigmaéticos, na qual a dimensao histdrica
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cumpre funcdo de contextualizagdo e demarcagéao de inflexdes ins-
titucionais, enquanto os casos selecionados operam como exem-
plos analiticos capazes de iluminar a mutagao do presidencialismo
de coalizdo em neopresidencialismo de coalizdo. Nessa chave, as
decisbes do Supremo Tribunal Federal mencionadas ao longo do
trabalho séo tratadas como documentos submetidos a revisao teé-
rica e a andlise critico-interpretativa, inclusive em perspectiva espe-
culativa quanto aos seus efeitos sistémicos, e ndo como objetos de
mera descrigdo jurisprudencial. Para tanto, sua leitura serd orientada
formalmente por alguns eixos: o contexto politico-institucional de
surgimento da controvérsia, a moldura constitucional mobilizada, a
estrutura argumentativa dos votos e fundamentos decisérios, os des-
locamentos produzidos na relagé@o entre os Poderes e os impactos
dessas decisdes sobre representatividade, accountability e cidada-
nia. Preserva-se, assim, o método de revisdo bibliografica como eixo
central da pesquisa, sem excluir a possibilidade — e mesmo a neces-
sidade — de andlise politica do contelddo dos documentos, desde
que esta permanega vinculada ao esforgo de interpretagao tedrica e
de construcéo conceitual que organiza a obra.

O material empirico examinado é composto, sobretudo, por
documentos normativos e jurisprudenciais, além de registros oficiais
e andlises secundérias de alta densidade. Entre eles, destacam-se: a
Constituigado Federal de 1988 e suas emendas mais relevantes para a
organizacao dos poderes; a legislagdo infraconstitucional atinente ao
processo de impeachment e a execugdo orgamentaria; as decisdes
paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal sobre o processo de
impeachment de Dilma Rousseff, sobre o orgamento secreto (ADPF
854 e correlatas), sobre o Inquérito das Fake News e sobre a atua-
cao de parlamentares em contextos de ataque as institui¢gdes; bem
como pareceres, relatérios legislativos e dados disponiveis sobre a
distribuicdo de emendas parlamentares. Esse conjunto é analisado
em didlogo permanente com a produgéo bibliografica nacional e
internacional sobre presidencialismo de coalizdo, governabilidade,
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judicializacdo da politica e erosdo democratica, de modo a evitar
tanto o impressionismo descritivo quanto o fechamento excessivo
em um Unico marco tedrico.

No campo tedrico, a metodologia se ancora em trés eixos
principais. O primeiro é o debate classico sobre presidencialismo
de coalizdo, no qual se inscrevem autores como Sérgio Abranches,
Fernando Limongi, Argelina Figueiredo, Octavio Amorim Neto, entre
outros, cuja produgdo oferece a base para compreender o modelo
original de funcionamento do sistema politico brasileiro apds 1988. O
segundo eixo € a teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann, lida
criticamente a partir das contribuicdes de Marcelo Neves, em espe-
cial no que se refere as nogdes de autopoiese, alopoiese e sociedade
mundial, que ajudam a entender a relagdo entre direito, politica e
expectativas normativas no Estado Democréatico de Direito. O ter-
ceiro eixo é a tradicdo decisionista e critica da teoria politica, na qual
se situam Carl Schmitt, Marcos Nobre e parte da literatura recente
sobre estados de excecao, populismo e crise das democracias libe-
rais. A combinacdo desses trés eixos permite situar o neopresiden-
cialismo de coalizdo como fendmeno simultaneamente institucional,
sistémico e decisdrio.

A partir dessa base metodoldgica, o objetivo geral da obra
consiste em analisar, sob perspectiva juridico-politica, a mutagao do
presidencialismo de coalizdo brasileiro em um neopresidencialismo
de coalizdo apds o impeachment de 2016, identificando seus efei-
tos sobre os sistemas de representatividade politica, de protecado da
cidadania e de funcionamento do Estado Democratico de Direito.
Mais do que descrever uma sequéncia de eventos criticos, busca-
-se construir uma interpretagao tedrica capaz de explicar por que o
arranjo desenhado em 1988 parece ter alcangado um ponto de satu-
ragao, e de que maneira os ajustes informais operados pelos atores
politicos produziram um modelo institucional distinto, embora ainda
travestido de continuidade.
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Desse objetivo geral decorrem objetivos especificos que
estruturam o percurso analitico do trabalho. Em primeiro lugar,
reconstituir as raizes histdricas e os principais refinamentos teéricos
do presidencialismo de coalizdo, evidenciando como esse modelo
se consolidou como “solugédo institucional” para o problema da
governabilidade em uma democracia fragmentada. Em segundo
lugar, demonstrar de que modo o impeachment da presidente Dilma
Rousseff atuou como marco de ruptura, explicitando a subordinagéo
do sistema juridico a légica do sistema politico e abrindo caminho
para praticas como o orgamento secreto. Em terceiro lugar, carac-
terizar a arquitetura constitucional e politica do “centrdo” como ator
“schmittiano’, dotado de capacidade de decidir sobre situagdes
excepcionais e de impor sua légica de autopreservagao ao conjunto
das instituigdes. Em quarto lugar, examinar a atuagcdo do Supremo
Tribunal Federal nesse contexto, explorando a nogao de “jurisprudén-
cia de guerra” e discutindo seus limites e riscos. Por fim, no quinto
lugar, propor e fundamentar o conceito de neopresidencialismo de
coalizdo como chave interpretativa para esse novo ciclo institucio-
nal, discutindo suas implicagdes para a cidadania, a democracia e o
futuro das instituigdes brasileiras.

A relevancia da pesquisa justifica-se, em primeiro lugar, no
plano tedrico-académico. Ao dialogar criticamente com uma tradi-
cao consolidada de estudos sobre presidencialismo de coalizéo, a
obra pretende contribuir para sua atualizagao diante de transforma-
¢oes recentes do sistema politico brasileiro. A descrigao classica do
modelo, ainda que indispensavel, jd ndo parece suficiente para dar
conta de fendmenos como a presidencializacdo do Congresso, a
centralidade do “centrao’; a normalizagdo do impeachment como ins-
trumento de disputa de poder e a ampliacdo do raio de agéo do STF
em contexto de crise. Ao propor a categoria de neopresidencialismo
de coalizdo, o trabalho oferece uma ferramenta conceitual que busca
sintetizar esses elementos e, ao mesmo tempo, abrir novas frentes
de investigagcdo comparada sobre regimes presidenciais em crise.
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Em segundo lugar, a pesquisa se justifica pela sua pertinén-
cia pratica em relagdo a qualidade da democracia e a efetividade
dos direitos de cidadania no Brasil. A mutagdo do presidencialismo
de coalizdo ndo se esgota em um rearranjo entre elites politicas;
ela repercute diretamente na vida cotidiana da populagao, ao afe-
tar como recursos orgamentarios sdo distribuidos, como politicas
publicas sdo formuladas e implementadas, como escandalos de
corrupcao sao enfrentados ou encobertos, e como conflitos sdo
resolvidos entre instituicdes. A consolidagdo de préticas como o
orcamento secreto, por exemplo, traduz-se em desigualdades terri-
toriais na prestagao de servigos publicos, em perda de transparéncia
na gestao do dinheiro publico e em corrosao da confianga social nas
instituicoes - todos os elementos que impactam o gozo concreto de
direitos sociais, civis e politicos.

E nesse ponto que a obra se alinha a linha de pesquisa
"Relagdes Sociais e Dimensdes do Poder’, na qual o trabalho se
insere. Ao analisar o neopresidencialismo de coalizado a partir de suas
consequéncias para a representacao politica, para a accountability
dos Poderes e para a posigao da cidadania no processo decisério, o
estudo assume que o direito ndo é apenas um conjunto de normas,
mas um instrumento de mediac¢do de conflitos sociais e de constru-
¢ao de expectativas compartilhadas de justica. A erosao das frontei-
ras entre sistemas politico e juridico, a opacidade orgcamentaria e a
hipertrofia de mecanismos de autoprotecédo parlamentar, longe de
serem somente "anomalias técnicas’, configuram formas concretas
de exclusdo e de enfraquecimento dos sujeitos de direito. A analise
da arquitetura institucional, portanto, esta diretamente ligada a refle-
xa0 sobre quem participa, quem decide, quem se beneficia e quem é
sistematicamente silenciado nos processos de poder.

A justificativa do trabalho também se articula de forma expli-
cita com a Agenda 2030 da ONU e, em particular, com o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 16 (ODS 16) - “Paz, justica e institui-
coes eficazes” Esse objetivo busca promover sociedades pacificas
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e inclusivas, garantir o acesso a justica para todos e construir ins-
tituicOes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os niveis.
Entre suas metas, destaca-se a redugao da corrupgéo e do suborno,
o desenvolvimento de instituigdes transparentes, a garantia de toma-
das de decisdo responsivas e representativas, o acesso publico a
informacéo e a promogao de leis e politicas ndo discriminatérias. A
investigacdo aqui proposta dialoga diretamente com esses subte-
mas, enquanto analisa como a consolidagdo do neopresidencialismo
de coalizdo compromete a transparéncia orgcamentdria, enfraquece
mecanismos de controle e responsabilizagdo, dificulta o acesso
igualitario a justica e produz uma espécie de "democracia de baixa
intensidade’, na qual a forma é preservada, mas o contelddo inclusivo
e participativo se esvazia.

Ao tomar o ODS 16 como horizonte normativo, a obra nao
pretende aderir acriticamente a uma agenda global, mas utiliza-la
como referéncia para avaliar o grau de convergéncia ou de distancia-
mento do caso brasileiro em relagdo a parametros minimos de paz,
justica e instituicoes eficazes. A persisténcia de praticas de corrup-
¢éao sistémica, a opacidade de mecanismos orgamentarios, a instabi-
lidade permanente nas relagdes entre poderes e a desigualdade no
acesso a justica indicam que o Brasil permanece distante das metas
de reducéo de corrupgao, fortalecimento institucional e tomada de
decisdo inclusiva previstas no ODS 16. A anélise do neopresidencia-
lismo de coalizdo, portanto, contribui para explicitar os obstaculos
internos que dificultam o cumprimento desses compromissos e, ao
mesmo tempo, ajuda a identificar pontos de possivel intervencao
institucional e politica.

Por fim, a importancia desta pesquisa também se revela na
sua dimensdo propositiva e critica. Ao nomear o fenébmeno, des-
crever suas engrenagens e indicar suas consequéncias, o trabalho
busca, ainda que modestamente, contribuir para um debate publico
mais qualificado sobre o futuro da governabilidade e da democracia
no Brasil. Compreender o neopresidencialismo de coaliziéo como
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sintoma de uma crise mais profunda — e ndo como mera degenera-
¢cdo moral de determinados atores — é passo necessario para pensar
alternativas de reforma politico-institucional: desde ajustes na enge-
nharia do sistema eleitoral e partidario até o fortalecimento de meca-
nismos de transparéncia, de participagédo social e de controle demo-
crético das instituigdes. Em Ultima anélise, a obra parte da convicgao
de que discutir as transformagdes recentes do presidencialismo de
coalizdo é discutir, em termos muito concretos, as condi¢des de pos-
sibilidade de uma cidadania substantiva, em um pais que ainda luta
para compatibilizar pluralismo, igualdade e governabilidade.
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O presidencialismo de coalizdo constitui um dos arranjos
politico-institucionais mais singulares e paradoxais da experién-
cia democratica brasileira. O modelo combina caracteristicas do
presidencialismo — com um chefe de Estado eleito diretamente e
mandato fixo — com préticas tipicas de sistemas parlamentaristas,
especialmente a necessidade de formagdo de coalizbes multipar-
tidarias para assegurar governabilidade. Este capitulo examina as
origens, a evolugao histdrica e as criticas dirigidas a esse modelo,
situando-o como uma resposta adaptativa as especificidades do
sistema politico nacional, marcado por forte fragmentacao partida-
ria, tradicdo clientelista e tensdo permanente entre centralizagéo e
descentralizagao do poder.

A anélise inicia-se com as raizes histéricas do presidencia-
lismo de coalizdo, remontando a Primeira Republica (1889-1930),
qguando a “politica dos governadores” estabeleceu as bases de um
sistema de troca de favores entre o Executivo federal e as oligarquias
regionais. Estudos demonstram como as praticas coronelistas e a
exclusdo politica das maiorias moldaram um padrdo de relaciona-
mento entre os Poderes que seria posteriormente reelaborado, mas
jamais totalmente superado. Pesquisas analisam como esse arranjo
criou uma democracia de fachada, onde direitos politicos eram exer-
cidos formalmente, mas esvaziados de conteldo real pela domina-
cao oligarquica. A transicdo para o periodo pds-1946 trouxe maior
institucionalizagdo das relagdes entre os poderes, mas manteve a
|6gica clientelista, agora mediada por partidos nacionais.

A Constituicdo de 1988 representou um marco ambiguo
nesse processo: ao mesmo tempo que ampliou direitos sociais e
politicos e consolidou a democracia, aprofundou a fragmentacao
partidaria e reforcou a dependéncia do Executivo em relagdo a um
Legislativo hiperfragmentado. O sistema eleitoral proporcional de
lista aberta, combinado com a facilidade de criacdo de partidos,
levou a uma explosdo de legendas - muitas delas sem base pro-
gramatica, existindo principalmente para negociar cargos e recursos.
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Como resultado, presidentes desde Collor até Dilma Rousseff tive-
ram que gastar imensiddes de energia politica para formar maiorias
volateis no Congresso.

O capitulo explora detalhadamente as variagdes concei-
tuais e os refinamentos tedricos que o modelo sofreu ao longo do
tempo. Estudos destacaram os “poderes de agenda” do presidente
— incluindo a exclusividade na iniciativa de leis em areas cruciais, a
prerrogativa de editar medidas provisdrias e amplos poderes de veto
— como mecanismos de estabilizagdo que garantiam governabili-
dade mesmo diante da fragmentacgdo partidaria. Em contrapartida,
outras analises chamaram a atencgdo para a volatilidade das coali-
z0es, dependentes da capacidade distributiva do Executivo, introdu-
zindo o conceito de “taxa de coalescéncia” para medir o grau no
qual a distribuigcdo dos ministérios entre os partidos é proporcional
ao peso desses partidos no Legislativo.

Paralelamente ao debate académico sobre o presiden-
cialismo de coalizéo, fendbmenos como a judicializagdo da politica
emergiram como respostas institucionais aos impasses gerados pelo
modelo. Pesquisas demonstram como a profusdo de Agdes Diretas
de Inconstitucionalidade perante o STF transformou a Corte em um
“poder moderador” ndo previsto na Constituigao, transferindo para
o Judiciério a solugéo de conflitos que o sistema politico ndo conse-
guiu processar. Andlises identificam esse fendmeno como global e
decorrente da crise de representatividade dos parlamentos, desta-
cando que no Brasil ele foi potencializado pelo modelo constitucional
abrangente e analitico.

Além disso, abordam-se teorias concorrentes ou complemen-
tares, como a defesa do parlamentarismo, que argumenta que o par-
lamentarismo puro apresenta vantagens significativas para o fortaleci-
mento e estabilidade democratica, especialmente por criar incentivos
mais fortes para a formacao e sustentagdo de coalizdes politicas. Na
direcdo oposta, a visdo do experimentalismo democratico enxerga no
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presidencialismo de coalizdo ndo uma disfungdo, mas uma expressao
de adaptabilidade institucional, onde as instituigdes politicas funcio-
nam como artefatos sociais em constante reimaginagdo para enfren-
tar os desafios concretos da democracia.

Por fim, evidencia-se o impacto do modelo na qualidade da
democracia brasileira contemporanea, incluindo seus efeitos sobre a
accountability, a representatividade e a efetividade das politicas publi-
cas. O contexto politico dos Ultimos anos, marcado por intensa pola-
rizacao afetiva e crise de representacgao partidaria, tensiona os meca-
nismos tradicionais de formagao de coalizdes, sugerindo a necessi-
dade de revisdes tedricas que incorporem essas novas variaveis.

Ao reconstituir esse percurso multidimensional, o capitulo
busca oferecer uma visdo abrangente e critica do presidencialismo
de coalizdo, entendendo-o ndo como uma anomalia, mas como
um arranjo politico profundamente enraizado na histéria e na cul-
tura institucional do Brasil. Trata-se de um sistema que, apesar de
suas contradigcdes e disfungdes, tem garantido relativa estabili-
dade em um contexto de pluralismo extremo, mas que permanece
em aberta crise de legitimidade e eficacia, demandando reflexdes
profundas sobre seu futuro em um cenario politico cada vez mais
complexo e fragmentado.

A GENESE DO CONCEITO

O presidencialismo de coalizdo, modelo politico que estrutura
a relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no Brasil, € um
arranjo paradoxal. Por um lado, garantiu relativa estabilidade demo-
cratica em um pais com histérico de autoritarismo e instabilidade
institucional; por outro, consolidou préticas clientelistas, fragmentagdo
partidaria excessiva e uma cronica ineficiéncia governamental. Esse
sistema, que combina caracteristicas presidencialistas com dindmicas
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parlamentaristas, foi descrito por Sérgio Abranches (1988) como um
"hibrido institucional” — funcional em periodos de consenso, mas
extremamente vulnerdvel em contextos de polarizagao e crise.

Em sua obra O Povo Brasileiro (2012), Darcy Ribeiro apre-
senta uma anélise profunda sobre como se constituiu a formagao
politica da sociedade brasileira. Ribeiro ndo trata diretamente do
presidencialismo de coalizdo, mas sua andlise sobre a formacéo do
Estado e da cultura politica brasileira é essencial para compreender
por que esse modelo surgiu e persiste — e por que ele é tdo frequen-
temente criticado como um sintoma de nossa democracia ainda
inconclusa. O autor demonstra que nosso desenvolvimento politico
foi marcado desde as origens por uma estrutura de poder excludente
e patrimonialista (2012, p. 213-215), heranga direta do modelo colonial
portugués. A obra de Darcy Ribeiro oferece fundamentos histdricos e
sociolégicos para entender por que o presidencialismo de coalizdo se
tornou um mecanismo quase inevitdvel no sistema politico brasileiro.

Ribeiro explica que o Estado brasileiro se organizou como
uma extensdo dos interesses privados das elites, onde o poder
publico sempre foi entendido como propriedade pessoal de grupos
dominantes. Essas elites se percebiam mais como representantes
de interesses externos do que como construtoras de um projeto
nacional verdadeiramente includente (2012, p. 220-222). Essa matriz
colonial ajuda a compreender por que nossa cultura politica desen-
volveu caracteristicas tdo marcantes de clientelismo e persona-
lismo (2012, p. 226).

Um dos aspectos mais originais da analise de Ribeiro esté
em mostrar como o povo brasileiro construiu suas formas de orga-
nizacao politica a margem das estruturas oficiais. Enquanto as elites
reproduziam modelos institucionais europeus, as classes popula-
res desenvolveram seus proprios mecanismos de representacédo e
solidariedade por meio de irmandades, comunidades quilombolas
e outras formas de associagdo comunitaria (2012, p. 291-292). Essa
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cisdo entre o Estado formal e as praticas politicas reais da populagao
criou uma democracia fragil, onde sempre houve grande distancia
entre as leis escritas e sua aplicagdo concreta (2012, p. 364-365).

Apesar desse diagndstico critico, Ribeiro mantém uma visao
esperangosa sobre o potencial transformador da sociedade brasi-
leira. Ele enxerga na formagao mestica e plural do nosso povo as
sementes para uma nova forma de organizagéo politica, capaz de
superar os dilemas histéricos entre ordem e progresso (2012, p. 411).
Para o autor, o futuro dependerd da capacidade de valorizar essa
herancga cultural diversa como base para construir instituicdes mais
representativas e democraticas. Essa andlise ajuda a compreender
muitos dos desafios atuais de nossa vida politica, incluindo as difi-
culdades de consolidag@o do presidencialismo de coalizdéo como
modelo estavel de governanga. A obra de Ribeiro segue essencial
para quem busca entender as raizes histdricas de nossos impasses
politicos contemporaneos.

A génese do presidencialismo de coalizdo remonta a Primeira
Republica (1889-1930), um periodo marcado pelo dominio das oligar-
quias regionais e pela exclusao politica das maiorias. Boris Fausto
(2006), demonstrou que, embora o termo especifico ndo fosse utili-
zado a época, 0os mecanismos politicos entdo vigentes antecipavam
caracteristicas fundamentais desse modelo. O autor demonstra que
o sistema da Republica Velha se estruturava em torno de uma fragil
alianca entre o governo central e as oligarquias estaduais, mediada
pela “politica dos governadores” — arranjo no qual o Executivo
garantia autonomia aos grupos regionais em troca de apoio no
Congresso. Essa dindmica, sustentada pelo voto de cabresto e pela
marginalizagdo das camadas populares, estabeleceu padrdes de
relacionamento entre os poderes que ecoam no presidencialismo
contemporéneo: a negociagdo de apoio parlamentar através da dis-
tribuicdo de benesses, a centralizacdo de recursos orgamentarios
nas maos do Executivo como instrumento de barganha, e a perma-
nente tensdo entre centralizagdo e fragmentagédo do poder. Contudo,
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como ressalta Fausto, diferentemente do modelo atual, o sistema
da Primeira Republica operava num contexto de partidos estaduais
(e ndo nacionais) e com niveis ainda mais acentuados de exclusdo
politica formal, fatores que conferiam peculiaridades aquele arranjo
oligdrquico. Essa anélise histérica revela como caracteristicas estru-
turais do sistema politico brasileiro — entre elas, os fundamentos do
presidencialismo de coalizdo — possuem raizes profundas em nosso
processo de formagéo institucional. Como bem sintetizou o autor, “a
Republica nasceu sem povo e oligérquica” (Abranches, 2018, p. 19).
O federalismo descentralizado, em vez de promover a autonomia
democrdtica, serviu para consolidar o poder de coronéis e elites
agrérias, que controlavam o processo eleitoral por meio do voto de
cabresto e da politica dos governadores. Nesse sentido, Leal explica
como se dava essa pratica:

Qualquer que seja, entretanto, o chefe municipal, o ele-
mento primdrio desse tipo de lideranga é o “coronel’ que
comanda discricionariamente um lote considerdvel de
votos de cabresto. A forca eleitoral empresta-lhe prestigio
politico, natural coroamento de sua privilegiada situagao
econdmica e social de dono de terras. Dentro da esfera
prépria de influéncia, o “coronel” como que resume em
sua pessoa, sem substitui-las, importantes instituicoes
sociais. Exerce, por exemplo, uma ampla jurisdi¢éo sobre
seus dependentes, compondo rixas e desavengas e pro-
ferindo, as vezes, verdadeiros arbitramentos, que os inte-
ressados respeitam. Também se enfeixam em suas maos,
com ou sem carater oficial, extensas fungdes policiais,
de que frequentemente se desincumbe com a sua pura
ascendéncia social, mas que eventualmente pode tornar
efetivas com o auxilio de empregados, agregados ou
capangas (Leal, 2012, p. 37).

Esse dltimo mecanismo, instituido por Campos Sales (1898-
1902), foi fundamental para a estabilidade do regime, mas ao custo de
aprofundar o clientelismo. Como destacado no livro, Campos Sales
foi eleito com 92% dos votos (Abranches, 2018, p. 31), um resultado
que nao refletia apoio popular, mas sim o alinhamento forgado entre
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o governo federal e as oligarquias estaduais. Em troca de apoio no
Congresso, o chefe do executivo garantia aos governadores ampla
autonomia em suas bases locais, criando um ciclo de troca de favores
gue persistiria por décadas. José Murilo de Carvalho (2002) argumenta
gue esse arranjo politico, conhecido como ‘politica dos governadores,
estabeleceu as bases de um sistema excludente que retardou o desen-
volvimento da cidadania no Brasil. Essa analise é feita em Cidadania
no Brasil: O Longo Caminho (2002), onde direitos politicos eram exer-
cidos formalmente, mas esvaziados de conteldo real pela dominagao
oligarquica. O mecanismo criado por Campos Sales ndo somente
fortaleceu o clientelismo, mas também postergou por décadas a cons-
trucéo de uma cidadania plena, ao substituir a representagao politica
genuina por acordos entre elites estaduais e o governo federal.

Ainda, cita que esse modelo criou uma democracia de
fachada, na qual a participacéo politica era restrita a uma pequena
elite, enquanto a grande maioria da populacdo permanecia a mar-
gem do processo decisério:

O coronelismo ndo era apenas um obstaculo ao livre
exercicio dos direitos politicos. Ou melhor, ele impedia
a participagao politica porque antes negava os direitos
civis. Nas fazendas, imperava a lei do coronel, criada por
ele, executada por ele. Seus trabalhadores e dependentes
nao eram cidadaos do Estado brasileiro, eram suditos
dele. Quando o Estado se aproximava, ele o fazia den-
tro do acordo coronelista, pelo qual o coronel dava seu
apoio politico ao governador em troca da indicagdo de
autoridades, como o delegado de policia, o juiz, o coletor
de impostos, o agente do correio, a professora primaria.
Gracgas ao controle desses cargos, o coronel podia pre-
miar os aliados, controlar sua mao-de-obra e fugir dos
impostos. Fruto dessa situagdo eram as figuras do “juiz
nosso” e do “delegado nosso’, expressdes de uma justica
e de uma policia postas a servigo do poder privado. O que
significava tudo isso para o exercicio dos direitos civis?
Sua impossibilidade. A justica privada ou controlada por
agentes privados é a negacao da justica. O direito de ir
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e vir, o direito de propriedade, a inviolabilidade do lar, a
protegdo da honra e da integridade fisica, o direito de
manifestagado, ficavam todos dependentes do poder do
coronel (Carvalho, 2002, p. 56 e 57).

Mesmo com a urbanizagdo e o surgimento de movimen-
tos trabalhistas nas décadas de 1920 e 1930, o sistema resistiu a
mudancgas profundas, adaptando-se somente superficialmente
as pressoes sociais.

Nesse sentido, o préprio Cédigo Penal de 1940 serve como
um exemplo de como a lei formal é moldada pelos fatores reais de
poder de sua época. O Cédigo Penal brasileiro de 1940 surgiu em um
periodo crucial da histéria do pais, durante o Estado Novo (1937-1945),
sob o governo de Getulio Vargas. Para compreender plenamente as
bases dessa legislagéo, é essencial analisar a composic¢éo social da
época, marcada por profundas transformacdes e contradigdes.

A sociedade brasileira dos anos 1930 e 1940 passava por um
intenso processo de urbanizagéo e industrializagédo, especialmente
nos centros urbanos como Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Conforme des-
tacam Schwarcz e Starling (2015, p. 387), esse periodo testemunhou
“"a consolidagdo de uma sociedade urbano-industrial, com todas as
tensdes sociais dai decorrentes” A migragdo campo-cidade acele-
rada criou bolsdes de pobreza e favelizagdo, enquanto o governo
Vargas implementava politicas trabalhistas que, embora avangadas
para a época, conviviam com forte repressao a movimentos sociais.

A estrutura social mantinha caracteristicas profundamente
hierdrquicas e desigualitarias. Como observa Faoro (2012, p. 712): “a
piramide social brasileira continuava a ter sua base ampla nos traba-
Ihadores rurais e urbanos, enquanto o topo permanecia nas maos de
uma elite reduzida" Essa divisao se refletia claramente na aplicacao
da justica penal, onde os setores mais pobres da populagéo sofriam
maior repressao, especialmente por meio de dispositivos como o
crime de vadiagem (art. 59 do CP/1940).
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O periodo era marcado por forte influéncia da Igreja Catdlica
nos costumes e na moralidade publica. Segundo Green (2000, p. 145),
disponivel no repositério da Universidade de Sao Paulo, “a familia
patriarcal continuava sendo o modelo social hegemonico, com a
mulher ocupando papel subalterno’” Essa moralidade tradicional
se refletia no Cédigo Penal através da criminalizagdo do adulté-
rio (art. 240) e de outras condutas consideradas “imorais” pela
sociedade da época.

O contexto politico do Estado Novo, caracterizado por cen-
tralizacdo de poder e autoritarismo, influenciou profundamente a
legislagé@o penal. Como analisa Pandolfi (1999, p. 89), “o Cddigo Penal
de 1940, apesar de seus avangos técnicos, servia também como ins-
trumento de controle social em um regime que nao tolerava dissi-
déncias” Isso se manifestava em tipos penais como os crimes contra
a seguranga nacional e a ordem publica, frequentemente utilizados
para perseguir opositores politicos.

A redemocratizacdo pds-Estado Novo (1945) e a Constituicdo
de 1946 marcaram a institucionalizagdo do presidencialismo de coa-
lizdo como um mecanismo de governanca. Nesse periodo, o sistema
multipartidario — com legendas como UDN, PSD e PTB — obrigava o
presidente a negociar apoio no Congresso para aprovar sua agenda.
Como analisam Figueiredo e Limongi (2001), o Executivo dependia
de uma complexa rede de aliangas, onde cargos no ministério e em
estatais eram moeda de troca para garantir votos.

No entanto, esse modelo evidenciou suas limitagdes quando
confrontado com demandas por reformas estruturais. O governo
Jodo Goulart (1961-1964) tentou avangar em pautas como a reforma
agraria e a regulamentacédo de lucros do capital estrangeiro, mas
esbarrou na resisténcia das elites conservadoras e na fragmenta-
¢ao partidaria. Como observa Santos (2017), a crise de 1964 foi, na
maioria, resultado da incapacidade do presidencialismo de coalizdo
em processar conflitos distributivos em um cenério de radicalizagao
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politica. Ainda, Santos analisa detalhes dos bastidores e hesitagoes
dos conspiradores do golpe de 1964, destacando a falta de coordena-
¢ao e as duvidas entre os militares conspiradores. O general Olympio
Mourao Filho é citado como iniciador do golpe, mesmo com certa
hesitagao dos grupos conspiradores. Apds o golpe de 1964, os gol-
pistas rapidamente tomaram o poder, em um processo relativamente
célere e com pouca resisténcia armada direta. Contudo, a vitéria ndo
significou imediatamente um governo estavel ou homogéneo. Como
explica Wanderley Guilherme dos Santos, a coalizdo golpista que
derrubou Jodo Goulart era heterogénea, composta por diferentes
grupos — militares, politicos, civis e interesses econdmicos — cujos
objetivos e visdes nem sempre convergiam. O autor observa que “a
coesao inicial, baseada no propdsito comum de derrubar o governo
legal, logo deu lugar a disputas pelo controle do poder e pela defini-
¢ao dos rumos politico-econémicos do regime” (Santos, 2017, p. 127).

Apesar do sucesso na derrubada do governo, o novo regime
enfrentava fragilidades internas. As forgas golpistas divergiam sobre
estratégias, criando tensdes que ameagavam a consolidagdo do
poder. Wanderley salienta que “a instabilidade da coalizdo golpista
impunha desafios para a manutengéo da ordem e a governabilidade”
(Santos, 2017, p. 128). Além disso, o regime buscou se estruturar ins-
titucionalmente, introduzindo mecanismos legais e administrativos
para garantir o controle politico, enquanto adotava a repressdo como
instrumento para neutralizar a oposi¢do e conter as mobilizagoes
populares: “a repressao politica e a censura passaram a ser praticas
sistematicas para sufocar a resisténcia e consolidar o controle do
Estado” (Santos, 2017, p. 128).

As consequéncias para a oposi¢ao foram severas. A demo-
cracia representativa foi duramente interrompida, e os grupos opo-
sicionistas sofreram perseguigdo intensa, com prisdes, cassagoes,
censura e exilio. O autor destaca que “a marginalizagdo da oposi-
cdo foi acompanhada pela violagdo sistematica das liberdades
civis e politicas, reduzindo a participagdo democratica a um papel
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meramente simbdlico ou clandestino” (Santos, 2017, p. 47). Apesar
disso, setores da oposi¢do buscaram reorganizar-se, resistindo tanto
dentro quanto fora do pais, fortalecendo movimentos sociais e poli-
ticos clandestinos que, embora fragmentados e vulneraveis, manti-
nham viva a contestagao ao regime autoritario (Santos, 2017, p. 48).

Com o golpe, o centro do jogo politico deslocou-se para uma
estrutura autoritaria, dominada por setores conservadores e milita-
res, excluindo o campo progressista da participagao institucional: “a
politica brasileira passou a ser dominada por forgas que afastaram a
esquerda e reduziram a oposi¢ao a um papel secundario e margina-
lizado" (Santos, 2017, p. 48).

Para o governo deposto, as consequéncias foram drasticas.
Jodo Goulart perdeu toda legitimidade formal, sendo for¢cado ao
exilio, encerrando aquele ciclo democratico: “a abrupta destituicao
do presidente simbolizou a interrupgdo do processo democratico
vigente, marcando o inicio de um periodo autoritario” (Santos, 2017,
p. 46). Internamente, seus apoiadores tiveram de refletir sobre a der-
rota, enfrentando debates sobre fragilidade politica e insuficiéncia da
mobilizagédo popular, temas que ecoaram na trajetéria da esquerda
brasileira nas décadas seguintes (Santos, 2017, p. 127). Além disso,
o golpe e suas consequéncias entraram para a disputa simbdlica e
histérica entre as forgas politicas brasileiras, interpretados de for-
mas divergentes quanto a legitimidade e a resisténcia: “a memoria
do golpe tornou-se objeto de embates politicos, representando
diferentes narrativas e interpretagbes da experiéncia autoritaria”
(Santos, 2017, p. 128).

Assim, o golpe de 1964 nao foi somente uma mudanca formal
de governantes, mas o inicio de um complexo processo politico mar-
cado por disputas internas entre os golpistas, repressdo a oposigdo e
deslocamento da democracia para um regime autoritario. A oposigao
e 0 governo deposto sofreram impactos profundos que influenciaram
decisivamente a histdria politica brasileira nas décadas seguintes.
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A Constituicdo de 1988, ao mesmo tempo que ampliou direi-
tos sociais e politicos, aprofundou alguns dos problemas do presi-
dencialismo de coalizdo. O sistema eleitoral proporcional de lista
aberta, combinado com a facilidade de criagdo de partidos, levou
a uma explosédo de legendas — muitas delas sem base programa-
tica, existindo apenas para negociar cargos e recursos. Como resul-
tado, presidentes como Fernando Collor, Itamar Franco, Fernando
Henrique Cardoso, Lula e Dilma Rousseff tiveram que gastar imensi-
ddes de energia politica para formar maiorias volateis no Congresso.

José Murilo de Carvalho (2002) oferece uma andlise critica
sobre como a Constituicdo de 1988, embora tenha representado
um avango na ampliagdo de direitos sociais e politicos, paradoxal-
mente reforgou disfungdes histdricas do sistema politico brasileiro,
em especial o presidencialismo de coalizdo. Para o autor, a Carta
Magna consolidou uma democracia formal sem superar as pra-
ticas clientelistas e personalistas que marcam a politica nacional
desde o periodo colonial.

Ainda, argumenta que a combinagdo do sistema eleitoral
proporcional de lista aberta com a facilidade de criagédo de partidos
reproduziu, em nova roupagem, velhos vicios da representagao poli-
tica no Brasil. Essa fragmentagdo partidéria, associada a auséncia
de cldusulas de barreira eficazes, obrigou os presidentes pds-1988 a
gastarem energia desproporcional na formacgéao de coalizdes volateis.
Para Carvalho, esse fendbmeno néo é novo: trata-se da moderniza-
¢ao de um padrao histérico onde o Estado opera como “balcédo de
negdcios” (Carvalho, 2002, p. 128), onde apoio politico é trocado por
acesso a recursos publicos.

Por fim, Carvalho ressalta que, embora a Constituicdo tenha
ampliado a participagdo popular via mecanismos como agdes popu-
lares e referendos, na prética, a cidadania politica seguiu restrita a
uma minoria, enquanto o jogo decisério real continuou dominado
por elites partidarias e econdmicas. Essa contradi¢é@o entre avangos
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formais e continuidades substantivas explica, em parte, crises como
os impeachments de Collor em 1992 e Dilma em 2016, nos quais a
ruptura de coalizOes precipitou a queda dos governos.

O governo Lula de 2003 a 2010 exemplifica tanto as poten-
cialidades quanto os limites do modelo. Por um lado, sua habilidade
em construir uma ampla coalizdo permitiu a aprovacdo de politi-
cas sociais transformadoras, como o Bolsa Familia. Por outro, essa
mesma coalizdo incluia partidos fisiolégicos, como o PP e o PR,
gue frequentemente barganhavam apoio em troca de concessoes
questionaveis, como nomeagdes para cargos publicos e liberagao de
emendas parlamentares.

A crise do governo Dilma expds o risco dessa dependéncia
excessiva de coalizdes instaveis. Quando a economia entrou em
recessdo e a popularidade da presidente despencou, sua base de
apoio evaporou rapidamente, culminando em um impeachment que
muitos analistas interpretam como um “golpe parlamentar” Como
argumenta Marcos Nobre (2013), o presidencialismo de coalizdo no
Brasil tende a gerar ciclos de instabilidade quando a capacidade
distributiva do Executivo se esgota. Ainda, o autor oferece uma
analise critica do sistema politico brasileiro pds-redemocratizagao,
destacando o que ele chama de “pemedebismo” — uma cultura
politica marcada pela formacdo de supermaiorias parlamentares,
governismo e um sistema hierarquico de vetos que bloqueia trans-
formacdes profundas. A frase sobre o “presidencialismo de coalizdo”
e sua instabilidade quando a capacidade distributiva do Executivo se
esgota pode ser relacionada as teses centrais do autor, embora ele
prefira o termo “condominio pemedebista” para descrever o sistema
politico brasileiro, considerando-o mais adequado do que “presiden-
cialismo de coalizdo" (Nobre, 2013, p. 11-12).

A instabilidade mencionada, explica Nobre, ocorre quando o
Executivo perde a capacidade de distribuir recursos e cargos para
manter essas coalizbes. Nobre ilustra isso ao analisar o governo
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Dilma, quando a crise econdmica e a diminuicdo da capacidade
de barganha do Executivo levaram a um aumento da fragmenta-
¢ao politica e ao esgotamento do modelo de governanga baseado
em supermaiorias (Nobre, 2013, p. 19). Ele também destaca que, no
governo Lula, apds o escandalo do mensaldo em 2005, a adesdo a
I6gica pemedebista de formagao de supermaiorias foi uma resposta
ao risco de impeachment, mostrando como a dependéncia dessas
coalizbes pode se tornar um fator de fragilidade (Nobre, 2013, p. 9).

A teoria das trés faces do Brasil desenvolvida por Sérgio
Adorno oferece uma estrutura analitica fundamental para compre-
endermos a evolugdo do poder em nossa formacéo social. Como
demonstra o autor, essas configuragdes — aparentemente suces-
sivas, mas que na realidade se sobrepéem e dialogam entre si —
revelam as continuidades e rupturas em nosso desenvolvimento
politico-institucional.

A primeira face, que Adorno identifica como o Brasil
Oligarquico (periodo imperial até 1930), estabeleceu as bases de um
liberalismo excludente, onde o poder se concentrava nas maos da
elite agraria e dos coronéis locais. Nesta fase, como destaca Adorno
(1988), as instituicdes juridicas serviam principalmente para legiti-
mar e perpetuar as estruturas de dominagao existentes, criando
uma fachada de modernidade que escondia praticas profundamente
arraigadas no personalismo e no clientelismo.

A transicdo para a segunda face — o Brasil Autoritario
(1930-1985) — representou uma contradicdo marcante em nossa
trajetdria. Enquanto o pais avangava na modernizagao econdmica,
o sistema politico se fechava. E particularmente revelador analisar,
como faz Adorno, como o Cédigo Penal de 1940, elaborado durante o
Estado Novo, incorporou formalmente principios do direito moderno
enguanto mantinha em sua aplicacéo a seletividade caracteristica do
periodo anterior. Essa dualidade juridica tornou-se uma das marcas
mais persistentes de nossa formagao social.
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Na terceira face, que poderiamos chamar de Brasil
Democratico-Incompleto (pds-1988), as anélises de Adorno ganham
especial relevancia. O autor demonstra como, mesmo apds a rede-
mocratizagdo, continuamos a conviver com resquicios das configu-
ragdes anteriores. Em trabalhos posteriores, Adorno (1995) destaca
que “a violéncia na sociedade brasileira revela os limites de nossa
democracia, mostrando como as estruturas de dominagdo do pas-
sado se adaptaram ao novo contexto institucional” A persisténcia da
violéncia estatal e da aplicagao seletiva da lei evidencia como as trés
faces do Brasil continuam presentes, ainda que transformadas, em
nossa atual configuragao social.

O presidencialismo de coalizdo brasileiro apresenta uma
dindmica na qual o Executivo depende da formacédo de amplas coali-
z0es multipartidarias para garantir governabilidade, tornando o jogo
politico altamente fragmentado e complexo. Segundo Abranches,
essa situacgéo cria um ambiente onde o presidente se torna “poder
concedente” diante de um Congresso que funciona como “poder
pedinte” em relagdo a cargos e recursos publicos, estimulando o
clientelismo e o toma-la-da-ca (Abranches, 2018, p. 418). Essa relagao
assimétrica faz com que o Executivo utilize seu poder de alocagado de
recursos orgamentdrios para formar e manter coalizbes, mas essa
capacidade é limitada e desgasta-se com o tempo.

O autor destaca que essa interdependéncia prolonga e difi-
culta o processo decisério, levando a negociagdes fragmentadas,
caso a caso, e a uma perda de visdo programatica de longo prazo.
Assim, apesar da concentragdo de poder no Executivo, a falta de
incentivos a compromissos programaticos e o predominio de inte-
resses particulares resultam em decisdes menos eficazes do que se
pretende (Abranches, 2018, p. 418-419).

Além disso, a fragmentacao partidaria extrema no Congresso
— que chegou a ter 17 partidos efetivos na Cadmara — torna pra-
ticamente impossivel manejar uma coalizdo eficiente e estével
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(Abranches, 2018, p. 387). A necessidade de incluir tantos partidos
na base governista eleva o custo politico e fiscal da manutencéo do
apoio, aumentando a exposigao a praticas corruptas e ao cliente-
lismo, minando a governabilidade (Abranches, 2020, p. 120).

Quando a capacidade distributiva do Executivo se esgota
— 0ou seja, quando 0s recursos e cargos para serem distribuidos se
tornam insuficientes para manter os apoios parlamentares — ocorre
um desgaste da coalizdo, com a perda de apoio social e politico e
uma debandada dos aliados. Esse processo pode levar a desesta-
bilizagdo do governo e, em casos extremos, ao impeachment, como
ja ocorreu com presidentes como Fernando Collor e Dilma Rousseff
(Abranches, 2018, p. 83-84).

Também se pontua que o modelo brasileiro concentra a maio-
ria dos recursos fiscais e poderes orgamentérios no Executivo federal,
mas que o orgamento € autorizado e ndo impositivo, permitindo ao
presidente controlar a execugdo das verbas na “boca do caixa" Isso
cria uma situagdo onde a liberagéo de recursos vira moeda de troca
politica, condicionando o apoio parlamentar e contribuindo para a
instabilidade ciclica do sistema (Abranches, 2018, p. 82-83, 401).

Também é pontuado que as redes sociais oferecem um risco
para a democracia brasileira quando mal utilizadas, o que também
pode afetar a légica do presidencialismo de coalizdo, devido a facil
propagacgao de discurso de édio e de difamagéo nesse novo instru-
mento eleitoral (Abranches, 2019, p. 19).

O autor conclui que o presidencialismo de coalizdo no Brasil,
embora governdvel e com instituigcdes robustas, sofre de déficits
institucionais que aprofundam crises de impasse entre Executivo
e Legislativo, reduzindo a qualidade e a coeréncia das politicas
publicas, dizendo que: “Nesse aspecto essencial, o modelo poli-
tico brasileiro ndo mudou. Somente ficou mais complexo e menos
funcional” (Abranches, 2021, p. 73). Essa crise estrutural reflete a
falta de mecanismos 4geis de mediacéo politica e a hipertrofia do
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poder discricionario do Executivo, que tende a gerar ciclos de ins-
tabilidade quando a capacidade distributiva se exaure (Abranches,
2018, p. 382 e 418-420). Em uma andlise mais recente, Abranches
(2021, p. 76) diz que "O Brasil vive uma transicdo, que deve levar a
um novo ciclo de lutas por mais democracia, mais igualdade e mais
inclusdo e a um novo padrao de competi¢do partidario-eleitoral pela
Presidéncia da Republica”

AS MUTAGCOES DENTRO DO CONCEITO

O presidencialismo de coalizdo brasileiro representa um
dos arranjos institucionais mais complexos e paradoxais entre os
sistemas democraticos contemporaneos. Este modelo singular, que
emergiu como solugdo pragmatica para governar em um sistema
multipartidario extremamente fragmentado, reconfigurou profunda-
mente o principio classico da separacgéo de poderes, criando dinédmi-
cas institucionais que merecem anélise detalhada.

O sistema politico brasileiro, marcado por seu peculiar pre-
sidencialismo de coalizdo, tem sido objeto de intenso debate aca-
démico. Neste contexto, a obra de Figueiredo e Limongi, “Executivo
e Legislativo na Nova Ordem Constitucional” (1999), oferece uma
contribuicdo fundamental ao demonstrar como o arranjo institucio-
nal brasileiro consegue garantir governabilidade mesmo diante de
uma fragmentacao partidaria significativa.

Ao contrério de interpretagdes que enfatizavam a insta-
bilidade e o carater disfuncional do sistema, Figueiredo e Limongi
apresentam evidéncias robustas de que o presidencialismo brasi-
leiro desenvolveu mecanismos eficazes de coordenagéo entre os
Poderes. O Executivo, nessa perspectiva, ndo é refém do Legislativo,
mas exerce papel ativo no direcionamento da agenda governa-
mental por meio de instrumentos constitucionais especificos, o que
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é corroborado por Abranches (2021, p. 76). A andlise dos autores
revela que a aparente contradigdo entre multipartidarismo e gover-
nabilidade é resolvida por meio de trés caracteristicas centrais do
sistema. Primeiramente, a concentracdo de poderes de agenda nas
maos do presidente, que lhe permite definir prioridades legislativas.
Em segundo lugar, a existéncia de partidos com disciplina interna
suficiente para sustentar coalizdes governistas. Por fim, a institucio-
nalizagdo de mecanismos de barganha que tornam previsiveis as
relagdes entre Executivo e Legislativo.

Esta abordagem desmistifica a visdo simplista de que a frag-
mentacéo partidaria seria necessariamente um obstaculo a governa-
bilidade. Pelo contrario, Figueiredo e Limongi mostram que o sistema
brasileiro desenvolveu formas préprias e eficientes de processar
conflitos e tomar decisdes, ainda que em paradmetros diferentes dos
modelos parlamentaristas.

Vale ressaltar que esta estrutura ndo é imune a crises. Como
a histdria politica recente demonstrou, quando os mecanismos de
coordenagéo falham ou quando o Executivo perde capacidade de
articular sua base de apoio, o sistema pode enfrentar sérias dificul-
dades, ocorrendo em fungao do aumento da fragmentacao partida-
ria no Congresso (Abranches, 2019, p. 12). No entanto, o mérito da
analise de Figueiredo e Limongi estd precisamente em mostrar que
tais crises sdo a excegao, e ndo a regra, no funcionamento do presi-
dencialismo de coalizdo brasileiro.

Esta perspectiva abre caminho para investigagdes posterio-
res sobre como o sistema tem se adaptado a novos desafios, como
o surgimento de novas forgas politicas e as mudangas no padrao de
relacionamento entre os Poderes, temas que continuam a desafiar os
estudiosos da politica brasileira contemporanea.

Na tradigdo politica ocidental, a separagdo de poderes ide-
alizada por Montesquieu pressupunha trés esferas autbnomas —
Executivo, Legislativo e Judiciario — atuando como freios e contrapesos
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mutuos. No entanto, a realidade brasileira apresenta um quadro
distinto, onde esses poderes se entrelagam de maneira peculiar. O
Executivo, embora formalmente independente do Legislativo, na pra-
tica, depende dele para governar, estabelecendo uma relagdo de inter-
dependéncia que redefine os contornos da separagdo de poderes.

Em sua obra fundamental A Esséncia da Constituicdo,
Ferdinand Lassalle (2007) estabelece uma distingao crucial entre
a Constituicdo formal — o documento juridico — e a Constituigdo
real — a soma dos fatores reais de poder que regem uma sociedade
(2007, p. 17). Essa perspectiva nos oferece uma chave interpretativa
valiosa para compreender a aparente contradi¢cdo entre o modelo
tedrico de separacdo de poderes e a pratica politica brasileira.

Ao aplicarmos essa lente ao caso brasileiro, percebemos
que o presidencialismo de coalizdo representa exatamente essa
Constituigao real, enquanto o texto formal mantém a ficgdo da tripar-
ticdo classica de poderes. Como observa Lassalle, as leis constitu-
cionais escritas ndo tém valor nem sdo durdveis exceto se exprimam
fielmente os fatores de poder que imperam na sociedade (2007, p. 40).

Essa interrogacdo ressoa profundamente quando analisa-
mos o funcionamento do sistema politico brasileiro, onde a prética
do presidencialismo de coalizdo revela uma dindmica de poder
substancialmente diferente daquela prevista no texto constitucio-
nal. Também, ressalta-se que no Brasil, ocorreu recentemente uma
espécie de “governo incidental’, onde um candidato emerge de uma
desconfianga generalizada, e ndo necessariamente de um projeto
consolidado (Abranches, 2020, p. 125), algo que desafia frontalmente
o presidencialismo de coalizao.

A constatacao de Lassalle de que a Constituigdo real e efetiva
(2007, p. 27) consiste na correlagdo das forgas reais e ativas que impe-
ram no seio de cada sociedade, explica por que o modelo brasileiro,
aparentemente contraditério, funciona na pratica. Os fatores reais de
poder no Brasil — como a centralizagado de recursos no Executivo,
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a fragmentacao partidaria e a cultura politica clientelista — molda-
ram um sistema onde os poderes se entrelacam de maneira peculiar,
muito diferente da separagao rigida imaginada por Montesquieu.

Lassalle alerta que "Onde a constituigdo escrita ndo corres-
ponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que é impossivel
evitar" (2007, p. 33). Embora o Brasil ndo experimente uma ruptura
abrupta de suas estruturas de poder, essa tensao entre o formal e
o real explica muitas das crises politicas que periodicamente emer-
gem em nosso sistema. O presidencialismo de coalizdo, enquanto
Constituicdo real, busca constantemente se legitimar perante a
Constituicao formal, gerando um equilibrio instavel, mas funcional.

Essa andlise nos leva a analisar, com Lassalle, que “os pro-
blemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas de poder”
(2007, p. 40). O arranjo politico brasileiro, longe de ser uma distorgao,
representa a materializagdo concreta dos fatores reais de poder que
efetivamente regem nossa sociedade, demonstrando a atualidade e
pertinéncia do pensamento lassalliano para compreender os siste-
mas politicos contemporaneos.

O mecanismo central desse arranjo reside no que os cien-
tistas politicos denominam de “poderes de agenda” do presidente.
Como demonstram Figueiredo e Limongi (2001), o chefe do Executivo
no Brasil detém instrumentos formais excepcionais para direcionar
o processo legislativo, incluindo a exclusividade na iniciativa de leis
em areas cruciais (como orgamento e administracédo publica), a prer-
rogativa de editar medidas provisérias com forga de lei, e amplos
poderes de veto. Esses instrumentos transformam o presidente no
principal agente da producao legislativa, invertendo a légica tradicio-
nal que atribuiria essa primazia ao Parlamento.

Contudo, essa aparente forgca institucional esconde uma
vulnerabilidade estrutural: a necessidade permanente de negociar
apoio no Congresso Nacional. Em um sistema com mais de 20
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partidos representados, conforme dados do TSE, onde nenhuma
legenda detém maioria prépria, o presidente se vé obrigado a cons-
truir coalizdes para cada iniciativa importante. Sobre esse aspecto,
Nicolau (2004, p. 80 e 81) analisa:

O efeito mecéanico é a tendéncia de os sistemas elei-
torais darem um boénus aos partidos mais votados e
sub-representarem os partidos menos votados. A regra
de maioria simples, por exemplo, tenderia a produzir um
intenso efeito mecanico que afetaria a representagao
dos pequenos partidos. O efeito de um sistema eleito-
ral também é psicoldgico, na medida em que afeta a
maneira que os eleitores e dirigentes partidarios fazem
suas escolhas. Nos sistemas majoritarios, por exemplo,
os dirigentes dos pequenos partidos ficariam desen-
corajados de apresentar candidatos e os eleitores uti-
lizariam com frequéncia o voto Util. Portanto, o ndmero
de partidos dependeria simultaneamente dos efeitos
mecanico e psicoldgico.

Esse processo ocorre predominantemente por meio da dis-
tribuicdo de cargos no primeiro e segundo escaldes do governo, da
liberagao de emendas parlamentares e da negociagédo de beneficios
setoriais — praticas que Power e Taylor (2011) caracterizam como
“clientelismo institucionalizado” Os autores oferecem uma anélise
abrangente sobre como a corrupgéo se entrelaga com as institui-
¢Oes democréticas no Brasil, revelando tanto a resiliéncia do sistema
politico quanto seus desafios estruturais. A obra, que reline contri-
buicdes de diversos especialistas, ndo trata a corrupgdo como um
fendmeno isolado, mas como um elemento sistémico, moldado por
arranjos institucionais e préticas politicas enraizadas.

Um dos argumentos centrais do livro é que a corrupgdo no
Brasil persiste ndo somente devido a falhas morais individuais, mas
devido a incentivos institucionais perversos. O sistema eleitoral de
lista aberta, combinado com um multipartidarismo extremamente
fragmentado, cria um ambiente onde a competicdo por recursos
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publicos e cargos se torna mais relevante do que a disputa programa-
tica. Essa dindmica é agravada pela descentralizagdo orgamentdria,
que permite a parlamentares direcionar verbas para bases eleitorais
especificas, muitas vezes em troca de apoio politico. Power e Taylor
destacam que tais mecanismos ndo sdo acidentais, mas funcionam
como parte integrante da governabilidade no presidencialismo de
coalizéo brasileiro.

A obra também examina o papel ambiguo das instituigoes
de controle, como o Ministério Publico e a Policia Federal. Embora
esses 6rgaos tenham ganhado autonomia e capacidade de investi-
gacao apds a redemocratizagao, sua atuagéo frequentemente reflete
seletividade e inconsisténcia. A Operagao Lava Jato, ainda em seus
estdgios iniciais quando o livro foi publicado, é citada como um
exemplo de como a justiga pode desafiar as elites politicas, mas tam-
bém como essas iniciativas podem ser instrumentalizadas para fins
politicos. Além disso, os autores apontam que, mesmo com avangos
no combate a corrupgdo, as punigdes tendem a ser assimétricas,
atingindo alguns grupos engquanto outros permanecem intocados.

No que diz respeito a cultura politica, Power e Taylor (2011)
argumentam que a corrupgado no Brasil é sustentada por normas
informais que normalizam o clientelismo e o fisiologismo. A troca de
favores por apoio politico ndo é vista como excegdo, mas como uma
préatica aceitdvel no jogo democratico. Essa normalizacéo dificulta a
mobilizagdo social contra a corrupgao, pois muitos cidaddos veem
essas praticas como parte inevitdvel da politica. No entanto, a obra
também reconhece que, em momentos de crise, como durante o
escandalo do Mensaldo (2005), a midia e a sociedade civil podem
desempenhar um papel crucial em pressionar por maior transparén-
cia e responsabilidade.

A anélise de casos empiricos, como o Mensaldo e esque-
mas de desvio de recursos publicos, ilustra como a corrupcao estéd
vinculada a prépria légica de funcionamento do sistema politico.

o



O Mensalao, por exemplo, revelou ndo somente um esquema isolado
de compra de votos, mas uma rede de relagdes entre o Executivo,
o Legislativo e atores privados, todos se beneficiando de brechas
institucionais. Esses casos demonstram que, embora a democracia
brasileira tenha mecanismos formais de controle, sua efetividade é
limitada pela forma como o poder é exercido na prética.

Apesar desse cendrio desafiador, Power e Taylor ndo adotam
uma perspectiva puramente pessimista. Eles destacam que a demo-
cracia brasileira tem mostrado resiliéncia, adaptando-se a crises sem
colapsar. Reformas incrementais, como leis de transparéncia e o for-
talecimento de instituicdes de fiscalizagé@o, indicam uma evolugéo
lenta, porém perceptivel, em direcdo a uma maior responsabilidade
governamental. Contudo, a obra deixa claro que essa evolugao é fra-
gil e depende de um equilibrio instavel entre presséo social, vontade
politica e mudancas institucionais mais profundas.

Esta obra serve como um marco importante para entender
como préticas corruptas sdo perpetuadas por arranjos institucionais,
mas também como a democracia pode, mesmo que lentamente,
desenvolver mecanismos de resisténcia.

A consequéncia mais evidente desse arranjo € uma recon-
figuracao profunda da relagdo entre os poderes. O Legislativo, que
teoricamente deveria atuar como contrapeso ao Executivo, na pra-
tica, vé sua autonomia diminuida pela l6gica da barganha cotidiana.
Como observam Amorim Neto e Tafner (2002), os parlamentares
frequentemente abdicam de sua funcéo fiscalizadora em troca de
vantagens politicas imediatas, num processo que alguns autores
denominam de "legislatura de aluguel”

O sistema politico brasileiro, com seu presidencialismo de
coalizdo, cria uma dindmica peculiar na relagdo entre Executivo e
Legislativo. A pesquisa de Amorim Neto e Tafner (2002) revela como
0s governos de coalizdo funcionam como um mecanismo de troca
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politica, onde o apoio parlamentar é garantido através da distribuicdo
de cargos e beneficios, muitas vezes em detrimento da fungéao fisca-
lizadora do Congresso.

Na pratica, o que observamos é um jogo de interesses com-
plexo. O Executivo, necessitando de apoio para governar, distribui
ministérios e cargos estratégicos aos partidos aliados. Em contra-
partida, esses partidos e seus parlamentares tendem a renunciar a
parte de seu papel fiscalizador, priorizando a manutencao da coali-
za0 governista. Essa troca fica evidente quando analisamos os dados
sobre medidas provisdrias: governos com coalizoes sélidas, como o
de Fernando Henrigue Cardoso, conseguiram reeditar centenas de
MPs com pouca resisténcia, enquanto governos fracos, como o de
Collor, enfrentaram obstrucdo constante.

O estudo introduz o interessante conceito do “alarme de
incéndio” para explicar como funciona na prética o controle legisla-
tivo. Em vez de uma fiscalizagao sistematica e proativa, o Congresso
tende a agir somente quando ha pressao significativa de grupos
organizados da sociedade. Foi 0 que aconteceu, por exemplo, com o
Pacote 51 do Governo Fernando Henrique Cardoso em 1997, que sé
foi revisto apds fortes protestos da classe média contra o aumento
de impostos. Esse mecanismo, embora eficiente em alguns casos,
cria uma fiscalizagao seletiva que privilegia os interesses dos grupos
mais organizados e vocalizados.

Essa dindmica gera um paradoxo democratico. Por um lado, os
governos de coalizdo garantem estabilidade politica e capacidade de
governar. Por outro, enfraquecem o papel fiscalizador do Legislativo,
que muitas vezes deixa de questionar decisbes importantes do
Executivo para preservar seus beneficios na coalizdo. O resultado é
um sistema onde o controle democratico acaba sendo exercido de
forma intermitente e reativa, dependente mais da pressao externa do
gue de uma atuacéo institucional consistente do Congresso.
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Os dados apresentados na pesquisa demonstram claramente
essa relagdo. Durante o primeiro governo do Governo Fernando
Henrique Cardoso, quando a coalizdo era mais coesa, somente uma
medida proviséria foi rejeitada em cinco anos. Ja& no governo Collor,
sem uma base parlamentar sélida, o nimero de MPs barradas foi sig-
nificativamente maior. Essa diferenca revela como a forga da coalizdo
estd diretamente relacionada ao grau de autonomia do Executivo e
a correspondente abdicagao do Legislativo de seu papel fiscalizador.

A Emenda Constitucional 32 de 2001, que limitou as reedigoes
de medidas provisdrias, foi uma tentativa de corrigir esse desequili-
brio. No entanto, como o préprio estudo sugere, o problema vai além
das MPs. Estd enraizado na prépria l6gica do presidencialismo de
coalizdo, que transforma a fiscalizagdo em moeda de troca politica.

Esse quadro nos leva a uma reflexdo importante sobre a
qualidade da nossa democracia. Se, por um lado, os governos de
coalizdo garantem governabilidade em um sistema multipartidario
complexo, por outro, eles criam incentivos perversos que podem
comprometer o controle democréatico sobre o Executivo. Surge o
desafio, portanto, de pensar em reformas institucionais que fortale-
cam os mecanismos de fiscalizagdo sem prejudicar a capacidade de
governar, encontrando um equilibrio mais saudével entre eficiéncia
governamental e responsabilidade democrética.

O Judiciario, por sua vez, assume um papel peculiar nesse
equilibrio institucional reconfigurado. Diante da paralisia frequente
nas relagdes entre Executivo e Legislativo, o Supremo Tribunal
Federal tem sido chamado a arbitrar conflitos politicos de alta
complexidade, num fendbmeno que a doutrina denomina de “judi-
cializagao da politica” (Vianna; Burgos; Salles, 2007). Casos como
a criminalizagdo do caixa dois eleitoral, a definicdo das regras do
impeachment de Dilma Rousseff e a prisdo de Lula ilustram como o
STF passou a atuar como verdadeiro poder moderador, extrapolando
sua fungdo tradicional de guardido da Constituicéo.



Luis Roberto Barroso aborda a judicializagcdo da politica
em sua obra destacando que ela consiste na decisdo, em carater
final, de questbes politicas, sociais ou morais pelo Poder Judiciério,
transferindo para ele um poder que tradicionalmente pertence ao
Legislativo e ao Executivo. Esse fendbmeno é global, presente mesmo
em democracias parlamentares cldssicas, e decorre de vérias causas:
o reconhecimento da importancia de um Judiciario forte e indepen-
dente como elemento essencial para democracias modernas; a crise
de representatividade e funcionalidade dos parlamentos, que gera
certa desilusédo com a politica majoritaria; e, por fim, a preferéncia de
atores politicos para o Judicidrio decidir sobre questdes moralmente
divisdrias, evitando desgaste politico.

No Brasil, essa judicializacéo foi potencializada pelo modelo
constitucional abrangente e analitico, que ampliaoacessoao Supremo
Tribunal Federal por diversas agdes diretas, tornando o Judiciario
palco para quase todas as questdes politicas e sociais relevantes:

Ha causas de naturezas diversas para o fenébmeno. A pri-
meira delas é o reconhecimento da importancia de um
Judicidrio forte e independente, como elemento essencial
para as democracias modernas. Como consequéncia,
operou-se uma vertiginosa ascensao institucional de
juizes e tribunais, tanto na Europa como em paises da
América Latina, particularmente no Brasil. A segunda
causa envolve certa desilusdo com a politica majoritaria,
em razdo da crise de representatividade e de funcio-
nalidade dos parlamentos em geral. H& uma terceira:
atores politicos, muitas vezes, preferem que o Judicidrio
seja a instancia decisdria de certas questdes polémicas,
em relagcdo as quais exista desacordo moral razoavel na
sociedade. Com isso, evitam o préprio desgaste na deli-
beracdo de temas divisivos, como unides homoafetivas,
interrupcéo de gestacéo ou demarcacéo de terras indige-
nas (Barroso, 2016, p. 230).

O ministro ainda destaca que, apesar de a judicializagéo
ser uma realidade institucional, isso néo significa que o Judiciario
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deve se tornar hegemdnico, ultrapassando seus limites e compro-
metendo a legitimidade democrética, o que vem corroborado por
Abranches (2020, p. 155). Juizes devem respeitar as escolhas legiti-
mas do Legislativo e exercer deferéncia quanto a discricionariedade
administrativa, abstendo-se de impor suas préprias valoragdes poli-
ticas, exceto quando estdo em jogo direitos fundamentais ou proce-
dimentos democraticos.

Barroso ainda ressalta que a Constituigcdo, embora tenha
carater politico, representa um esforco de juridicizagdo do poder
politico, o que implica que a jurisdigao constitucional jamais estaré
totalmente desvinculada da dimenséo politica. Assim, o Judiciario
é uma instancia que transita entre direito e politica, influenciada
por valores e ideologias, embora deva atuar com transparén-
cia e responsabilidade.

Por fim, Barroso enfatiza que a jurisdigao constitucional ndo
deve suprimir ou oprimir a voz popular, gue o poder emana do povo,
nao dos juizes. A judicializacdo, portanto, € uma consequéncia do
desenho institucional vigente, ndo uma escolha politica do Judicidrio,
e seu exercicio deve se dar com limites claros para preservar a legi-
timidade democrética.

Essa dindmica institucional apresenta variagdes signifi-
cativas ao longo da histdria republicana. Na Primeira Republica
(1889-1930), a separagdo de poderes existia mais no plano formal
gue no real, com o Legislativo dominado por oligarquias regionais
que negociavam diretamente com o presidente, num esquema que
Nunes Leal (2012) chama de “coronelismo” Victor Nunes Leal, em
sua obra Coronelismo, enxada e voto, fala do coronelismo como um
fendmeno politico complexo que ndo se limita a um mandonismo
local, mas representa um sistema de poder articulado que conecta
coronéis (manddes locais), governadores estaduais e o presidente
da Republica na Primeira Repdublica brasileira.
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Ele explica que o coronelismo surge como uma adaptacéo da
velha estrutura econdémica e social baseada na propriedade agraria
a implementagao de um regime politico representativo, porém com
limitacdes severas. O coronelismo é fruto da convivéncia entre uma
estrutura agréria desigual e decadente, onde os proprietérios rurais
(os coronéis) mantém uma hegemonia social e politica local, e o for-
talecimento do poder publico que depende do eleitorado rural para
se sustentar politicamente.

Leal destaca que os coronéis detém influéncia sobre os votos
de cabresto, obtidos através do controle econémico e social sobre os
trabalhadores rurais, na maioria pobres, analfabetos e dependentes.
Esse controle politico funciona em troca de favores, protecao e até
mesmo beneficios publicos, numa relagé@o de reciprocidade entre o
poder local e o governo estadual, que precisa do apoio eleitoral dos
coronéis para se manter.

O contexto de surgimento do coronelismo esta, portanto,
ligado a estrutura agraria brasileira, marcada pela concentragao fun-
didria, pela desigualdade social e pela pobreza rural, associada a fra-
gilidade da administragdo publica municipal e estadual, que delega
poderes e autonomia extralegal aos coronéis para garantir sua base
eleitoral. O coronelismo é um sistema de compromisso politico entre
o poder publico e o poder privado rural que cria uma inversdo do
regime representativo, com a autonomia municipal real condicionada
ao alinhamento politico dos coronéis com os governos estaduais.

Esse fendmeno é visto por Leal como uma fase histérica, uma
estrutura de poder que nasce da decadéncia dos senhores rurais e da
manutencao da dependéncia da populagao rural, ndo uma simples
sobrevivéncia do poder privado colonial, mas uma adaptacéo desse
poder a um regime formalmente democratico, porém distorcido. Ele
é, acima de tudo, um compromisso politico que articula interesses
locais e estaduais, com forte uso da clientela, favores, coacéo e, as
vezes, violéncia, para garantir o controle eleitoral.
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J& no periodo 1946-1964, houve maior institucionalizagdo das
relagdes entre os poderes, com negociagdes ocorrendo principal-
mente através dos partidos nacionais, embora se mantendo a légica
clientelista (Santos, 2017). Wanderley Guilherme dos Santos realiza
uma andlise critica do periodo entre 1946 e 1964, destacando as
complexidades e limitagdes da institucionalizacdo das relagdes entre
os poderes no Brasil. Apds o fim do Estado Novo, a Constituicao
de 1946 restaurou a autonomia municipal, permitindo a eleigdo dos
prefeitos na maioria dos municipios, rompendo com a nomeagado
direta vigente durante o regime autoritario. Contudo, essa autonomia
era restrita em algumas capitais e estancias, refletindo uma negocia-
¢ao constante entre os niveis municipal, estadual e federal de poder.
Mesmo com essa reabertura democratica, o governo federal e os
governadores mantinham forte controle sobre os estados e munici-
pios, frequentemente por meio de intervengdes politicas e juridicas
gue garantiam estabilidade, mas limitavam a efetiva autonomia local
e a pluralidade politica. O sistema politico da época permaneceu
dominado por oligarquias regionais que, mediante relagdes cliente-
listas e politicas de favores, preservavam o controle do poder local
e estadual, mesmo com a formalizagdo das instituicbes democréa-
ticas. Embora a democracia representativa estivesse em processo
de consolidacao, a participagdo popular ainda era limitada, favore-
cendo a manutencao das elites tradicionais e dificultando mudancgas
significativas na distribuigdo do poder. Essas condigdes revelam a
fragilidade das instituicdes e dos processos politicos, abrindo espaco
para tensées que culminariam no golpe militar de 1964. O periodo,
portanto, marcou um esforgo inicial de modernizagéao politica e social
gue ndo conseguiu romper completamente com praticas autoritarias
e clientelistas. A institucionalizagdo das relagdes entre os poderes
avangou na formalidade legal, mas preservou desigualdades estrutu-
rais e controles locais. Assim, o periodo de 1946 a 1964 foi fundamen-
tal para entender as dificuldades da consolidagdo democrética no
Brasil, caracterizado por um equilibrio precério entre avangos institu-
cionais e limitagdes préticas, revelando a tensao entre a formalidade
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democrética e as préaticas politicas autoritdrias que moldaram a
experiéncia politica brasileira nesse intervalo histérico.

A Constituicdo de 1988 trouxe novas complexidades a esse
arranjo. Ao mesmo tempo que ampliou os poderes formais do pre-
sidente (com instrumentos como as medidas provisdrias), criou um
sistema eleitoral que favoreceu a fragmentagao partidaria extrema.
O resultado foi um paradoxo: um Executivo forte na teoria, mas na
pratica, refém de um Legislativo hiperfragmentado e volatil. Essa ten-
séo ficou evidente nos governos Collor, Dilma e Temer, onde a perda
de apoio no Congresso levou a crises politicas graves. No tocante
a populacéo, surgiu recentemente uma fragmentacgao de ideologias
mais emocional do que ideoldgica partidaria (Abranches, 2019, p. 20).

As propostas de reforma desse sistema sao multiplas e refle-
tem diferentes diagndsticos. Alguns autores defendem a adogéo de
um sistema semipresidencialista, outros propdem o parlamentarismo
(Stepan, 2001), enquanto uma terceira corrente prefere reformas no
presidencialismo atual, como a adog¢éo de cldusulas de barreira mais
rigidas (Abrucio, 2010) ou do voto distrital misto (Nicolau, 2004). O
debate central gira em torno de como restabelecer um equilibrio
saudével entre os poderes, garantindo, ao mesmo tempo, governabi-
lidade e accountability democrética.

A experiéncia internacional oferece visdes valiosas para esse
debate. O sistema uruguaio mostra que é possivel conciliar presiden-
cialismo com partidos fortes e relagdes institucionais estaveis. Ja o
caso americano, estudado por Cheibub (2007), demonstra como um
sistema de freios e contrapesos pode funcionar mesmo com divisdo
partidaria entre os poderes (2007, p. 127).

José Antonio Cheibub aborda o presidencialismo americano
destacando sua caracteristica fundamental: a separacdo constitu-
cional entre os poderes executivo e legislativo, onde o presidente
é eleito diretamente e possui um mandato fixo, independente da
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confianga do Congresso. Ele explica que, diferente dos sistemas
parlamentaristas, o presidente nao pode ser destituido por um voto
de desconfianga legislativo, criando uma relagdo de independéncia
mutua entre os poderes (2007, p. 7).

Cheibub examina a visdo tradicional (representada por Juan
Linz) que vé essa separagao como fonte de conflitos, impasses e
fragilidade democratica, porque o presidente ndo depende do apoio
parlamentar para governar, o que reduziria os incentivos para formar
coalizbes politicas e facilitaria o bloqueio legislativo (2007, p. 118).
No entanto, ele apresenta uma andlise critica dessa visdo, mos-
trando que as evidéncias empiricas ndo confirmam que a separagéo
de poderes seja, por si s6, causadora da instabilidade das demo-
cracias presidenciais.

Quanto ao sistema de freios e contrapesos (checks and
balances), o autor discute que essa estrutura visa evitar a concen-
tragcdo de poder, mas pode também gerar conflitos entre os poderes
e paralisar decisbes, especialmente quando o presidente ndo conta
com maioria legislativa (2007, p. 38). O presidencialismo americano
exemplifica essa légica, na qual o Congresso pode bloguear iniciati-
vas presidenciais, e o presidente tem poderes para vetar legislacao e,
em certos casos, influenciar a nomeagéao de membros do Judiciario.

Por outro lado, Cheibub argumenta que esses mecanismos
institucionais podem ser equilibrados e compensados por outros
fatores institucionais e politicos que garantem a cooperagéo e a
estabilidade, como o controle do processo legislativo pelo governo
e a disciplina partidaria (2007, p. 10), mesmo sem voto de confianga
parlamentar. Além disso, ele destaca que a instabilidade das demo-
cracias presidenciais estd mais ligada ao contexto histdrico, social e
militar do pais do que a forma institucional do presidencialismo em si.

Assim, no livro Presidentialism, Parliamentarism, and
Democracy, Cheibub conclui que o presidencialismo americano,
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com seu sistema de freios e contrapesos, ndo é necessariamente
instavel ou inadequado para a democracia; a fragilidade percebida
em muitos paises com presidencialismo advém mais das condic¢des
externas do que das instituicdes formais do sistema presidencial. Ele
sugere que o foco das reformas institucionais deveria ser aprimorar
0S mecanismos existentes para aumentar a governabilidade e a coo-
peragao politica, e ndo abandonar o presidencialismo em si.

Em dltima andlise, o presidencialismo de coalizdo brasileiro
representa uma adaptacgdo criativa — embora problematica — as
especificidades do sistema politico nacional. Seu maior desafio
reside em superar a contradicdo entre a necessidade de governabi-
lidade e os principios democréaticos de separagao e equilibrio entre
os poderes. Como analisou Sérgio Abranches (1988), trata-se de um
hibrido institucional, que ainda busca seu ponto étimo de funcio-
namento. A solucdo para esse dilema exigird ndo apenas reformas
institucionais, mas também uma transformagdo mais profunda na
cultura politica brasileira.

0 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAQ
E SEU IMPACTO TEORICO POS-ANOS 90:
REFINAMENTOS, DIALOGOS E TEORIAS PARALELAS

A proposta seminal de Sérgio Abranches sobre o “presiden-
cialismo de coalizdo’, apresentada em seu artigo de 1988, consoli-
dou-se como um dos frameworks analiticos mais influentes para
compreender o funcionamento do sistema politico brasileiro pds-re-
democratizagdo. Ao identificar a peculiar dindmica de funcionamento
do presidencialismo brasileiro — que combina caracteristicas for-
mais do modelo presidencialista com praticas préprias de sistemas
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parlamentaristas —, Abranches ofereceu uma chave explicativa para
o aparente paradoxo da relativa estabilidade democratica em um
contexto de multipartidarismo extremo e fragilidade institucional.

Logo apds sua formulagéo, a tese de Abranches foi submetida
a um rigoroso escrutinio empirico e tedérico. De um lado, Figueiredo
e Limongi (2001) reforcaram seus fundamentos ao demonstrarem a
eficacia dos poderes de agenda presidencial. De outro, criticas como
as de Amorim Neto (2000) destacaram a volatilidade das coalizoes,
dependentes de uma constante capacidade distributiva do Executivo.
Este debate interno levou a um refinamento conceitual do modelo,
como visto no trabalho de Franz, Codato e Fernandez (2025), que
ampliou o escopo da anélise para incluir a dimensao federativa na
formacéo dos gabinetes, sofisticando a compreenséo sobre como as
coalizoes realmente se operacionalizam no Brasil.

Figueiredo e Limongi (2001) deram contribui¢cdo fundamental
ao demonstrar, mediante andlise empirica detalhada, como os pode-
res de agenda do presidente — especialmente a edi¢cdo de medidas
provisdrias e a exclusividade em matérias orgamentdrias — criavam
condigdes institucionais para a formagéo e manutencao de coalizdes
governistas. Seus trabalhos corroboraram a visdo de que o sistema
brasileiro havia desenvolvido mecanismos préprios de funciona-
mento que mitigavam os problemas tradicionalmente associados ao
presidencialismo em contextos multipartidarios.

Contudo, a medida que o modelo foi sendo submetido a
testes empiricos mais rigorosos, surgiram criticas e qualificagdes
importantes. Amorim Neto (2000) chamou atengéo para a instabili-
dade inerente as coalizbes brasileiras, destacando como a disciplina
partidaria variava significativamente em fungao de ciclos eleitorais
e da disponibilidade de recursos para distribuicdo. Seus estudos
demonstraram que a efetividade do presidencialismo de coalizdo
dependia crucialmente da capacidade do Executivo em manter fluxos
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constantes de beneficios para os partidos aliados — um mecanismo
gue se mostrava particularmente vulnerdvel em contextos de crise
econdmica ou restrigao fiscal.

Ainda, o cientista politico discute o presidencialismo de coa-
lizdo a partir da analise dos gabinetes presidenciais no Brasil entre
1985 e 1998, mostrando que, embora todos os governos presiden-
ciais formados incluissem politicos de mais de um partido, isso ndo
significa que todos funcionassem como verdadeiros governos de
coalizdo no sentido estrito.

Ele propde o conceito de “taxa de coalescéncia” para medir
0 grau no qual a distribuicdo dos ministérios entre os partidos é pro-
porcional ao peso desses partidos no Legislativo. Essa proporciona-
lidade é crucial para o gabinete funcionar como uma coalizao real, na
qual os partidos apoiam consistentemente o presidente em votagdes
legislativas. Quando hé alta coalescéncia, os partidos que compdem
0 gabinete tendem a apresentar disciplina legislativa semelhante a
observada em coalizdes parlamentaristas, votando alinhados as pre-
feréncias do Executivo.

Amorim Neto observa que a disciplina legislativa dos partidos
na coalizdo tende a enfraquecer ao longo do mandato presidencial,
e que a distancia ideoldgica entre o presidente e os partidos afeta
negativamente o nivel de apoio legislativo recebido. Além disso, ele
destaca que a fragmentacgdo partidéria no Brasil é muito alta, difi-
cultando a formacéo de maiorias estaveis e tornando a negociagao
ministerial uma ferramenta essencial para construir apoio parla-
mentar. Ele também aponta que presidentes com partidos maiores
tendem a formar gabinetes com maior coalescéncia e, consequen-
temente, maior disciplina legislativa e estabilidade politica. J& os
presidentes com partidos pequenos recorrem mais a estratégias de
uso de medidas provisdrias e nomeacao de tecnocratas, com menor
coalescéncia e apoio parlamentar.
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Por fim, faz uma andlise de que a formagao de gabinetes pre-
sidenciais multipartidarios pode funcionar como coalizoes parlamen-
tares desde que haja uma distribuigdo proporcional dos ministérios
e que isso impacta positivamente o comportamento legislativo dos
partidos no governo, o que é fundamental para a governabilidade em
regimes presidencialistas fragmentados como o brasileiro.

A dimensdo critica do debate académico aprofundou-se
com os trabalhos de Argelina Figueiredo (2012), que questionou o
equilibrio de poder sugerido pelo modelo original. Sua andlise reve-
lou como a concentragdo de prerrogativas legislativas nas méaos
do Executivo — em especial o uso estratégico de medidas provisé-
rias — na prética, subvertia a I6gica da negociagdo interpartidaria,
criando uma assimetria de poder que desafiava os pressupostos
originais do modelo.

Paralelamente ao debate direto sobre o presidencialismo de
coalizdo, a academia passou a observar uma resposta institucional as
suas disfungdes crdnicas: a judicializacdo da politica. A incapacidade
de o Legislativo e o Executivo processarem conflitos de alta comple-
xidade na légica da coalizdo levou atores politicos a buscarem no
STF uma arena alternativa para a solugdo de impasses. Conforme
demonstrado por Vianna, Burgos e Salles (2007), a profusdo de
ADIs perante a Corte transformou-a em um ‘poder moderador’ ndo
previsto na Constituicdo, dialogando diretamente com a tese de
Abranches ao revelar um mecanismo de estabilizagéo contingente
para um sistema propenso a crises. Barroso (2016) corrobora essa
visdo, ao analisar a judicializagdo como um fenémeno global asso-
ciado a crise de funcionalidade dos parlamentos. Dessa forma, a
judicializagdo nao é um desdobramento da tese, mas um fendmeno
complementar cuja andlise é indispensavel para se compreender a
totalidade do funcionamento do sistema politico brasileiro pds-1988.

O artigo "Dezessete anos de judicializagao da politica’; de Luiz
Werneck Vianna, Marcelo Baumann Burgos e Paula Martins Salles
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(2007), analisa detalhadamente o crescimento e as caracteristicas da
judicializacdo da politica no Brasil entre 1988 e 2005, com foco nas
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ajuizadas no Supremo
Tribunal Federal (STF). Os autores contextualizam esse fendbmeno
nas transformagdes sociais e politicas pés-Segunda Guerra Mundial,
gue levaram a expansdo do constitucionalismo democrético e ao
deslocamento da resolugédo de conflitos sociais para o Judicidrio.
No Brasil, isso se manifesta no papel crescente do STF no controle
judicial sobre atos do Executivo e do Legislativo, em niveis federal
e estadual. A anélise de 3.648 ADI ao longo de 17 anos mostra um
aumento constante dessas acdes, destacando o papel crescente
do Ministério Publico, especialmente durante o governo Lula, e a
atuacado frequente de governadores estaduais contestando normas
aprovadas pelos legislativos estaduais. A maioria das a¢des con-
centra-se em matéria administrativa publica, seguida por questoes
tributérias e regulacdo econémica e social, com predominancia das
acdes contra normas estaduais, evidenciando a judicializagdo como
instrumento de controle da produgéo legislativa estadual. Os princi-
pais autores das ADI sdo governadores, procuradores do Ministério
Pdblico, partidos politicos, associagbes e a OAB, com variagdes
na atuagdo conforme o nivel federal ou estadual. O artigo ressalta
que as ADI funcionam como uma via de disputa politica e controle
constitucional, transformando o STF em uma espécie de “conselho
de Estado’, mediando conflitos entre Executivo e Legislativo, espe-
cialmente em contextos estaduais mais instaveis. A receptividade
do STF a liminares, acolhendo cerca de 43% dos pedidos, reforca
seu papel no controle constitucional, mesmo diante de normas
produzidas por poderes com soberania popular, influenciando deci-
sivamente a produgdo normativa, sobretudo nos estados. Por fim,
destaca-se que a judicializagdo da politica impacta diretamente a
governabilidade e a formagao de coalizdes politicas, interferindo nas
decisdes legislativas e executivas em um sistema federativo com-
plexo e fragmentado. Assim, o artigo demonstra que a judicializagdo
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€ um fendmeno consolidado e multifacetado, com atores diversos,
gue funciona como mecanismo institucional essencial para resolver
conflitos politicos, garantir a supremacia constitucional e regular as
relagdes entre os poderes, influenciando significativamente o funcio-
namento do presidencialismo de coalizdo no Brasil,

Para além dos refinamentos e das respostas institucionais, o
presidencialismo de coalizdo também se tornou um objeto de anélise
para teorias politicas mais amplas. E o caso do experimentalismo
democratico, teoria desenvolvida por Roberto Mangabeira Unger,
em uma discussao explorada por Longo Filho (2024). Enquanto a
visdo tradicional vé o modelo como um hibrido disfuncional, a pers-
pectiva de Unger o interpreta como uma expressdo de um sistema
politico vivo e adaptativo, em constante processo de experimen-
tacao institucional para lidar com a fragmentacéo e a pluralidade.
Esta visdo ndo se propde a refutar Abranches, mas oferece um
enquadramento filoséfico alternativo que valoriza a flexibilidade e a
capacidade de rearranjo do sistema, colocando-se assim como uma
teoria paralela que dialoga com o mesmo objeto de estudo a partir
de premissas distintas.

Esse conceito do autor pode ser relacionado ao presiden-
cialismo de coalizdo ao enfatizar a ideia de que as instituigdes poli-
ticas e juridicas nao séo estruturas fixas, mas sim artefatos sociais
sujeitos a constante reimaginacdo e reconstrugdo para enfrentar
os desafios concretos da democracia e da governabilidade. Essa
perspectiva experimentalista e dindmica dialoga diretamente com o
presidencialismo de coalizdo, especialmente em contextos como o
brasileiro, nos quais o presidente precisa negociar e formar aliangas
multipartidarias para governar. A flexibilidade institucional exigida
pelo presidencialismo de coalizdo reflete a proposta de Mangabeira
de que o constitucionalismo e as instituigdes devem funcionar como
instrumentos adaptdveis para aprender, experimentar e reinventar
solugdes diante das dificuldades politicas reais.
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Além disso, o experimentalismo democréatico sugere que o
direito e a politica constituem um processo coletivo de descoberta e
aprendizagem, o que se manifesta na pratica do presidencialismo de
coalizdo como uma constante busca por acordos, aliangas e rearran-
jos para garantir maiorias legislativas e implementar politicas publi-
cas. Unger (2011) critica o formalismo rigido que trata as instituicdes
como imutdveis, uma abordagem que nao se aplica ao presidencia-
lismo de coalizéo, no qual as aliangas e a disciplina partidaria depen-
dem de negociagdes continuas e ajustes permanentes, sendo essas
dindmicas legitimas e essenciais para o funcionamento da democra-
cia. Por fim, o experimentalismo democratico propde uma aceleragao
da politica e das transformacgdes sociais por meio das institui¢des,
visdo que pode ser aplicada ao presidencialismo de coalizdo como
um mecanismo que fomenta o dinamismo politico, criando espagos
de didlogo entre mdltiplos atores e permitindo a formagao de novas
maiorias capazes de viabilizar mudancgas graduais e continuas.

O pensamento de Mangabeira Unger (2011) oferece uma
base tedrica que reconhece o presidencialismo de coalizdo ndo como
uma fragilidade institucional, mas como uma expressao legitima de
um sistema politico vivo, flexivel e em constante reconstrugéo, capaz
de enfrentar a pluralidade e fragmentacao politica da atualidade e
superar criticas tradicionais que veem esse sistema apenas como
fonte de instabilidade, valorizando-o também como espago para ino-
vagao democratica e aprendizado institucional.

A teoria sofreu algumas criticas da comunidade acadé-
mica, conforme analisado no tépico anterior a solugdo proposta por
Alfred Stepan, e ainda, o préprio Abranches faz uma releitura de
sua posicao original:

A histéria brasileira tem mostrado que, em geral, nos
sucessivos impasses nascidos em nossas contrariedades
sociais, a solugdo emerge sob alguma forma de compro-

misso que adia o enfrentamento de conflitos e clivagens
enraizadas em nosso tecido social. O compromisso
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necessario para aprovagao do texto constitucional de 1988
ficou aquém de nossas necessidades constitucionais, e
gue sé uma Constituinte, uma Reconstituinte, isolada dos
afazeres legislativos ordindrios e cercada por regras de
precaucdo politica, pode fazer a revisdo institucional e
constitucional de que precisamos. A mudanga para nos
ajustarmos ao século XXI pressupbe que examinemos
nossa arquitetura institucional como um todo, ndo apenas
a forma de governo ou o regime eleitoral. Precisaremos
refundar nossa Republica. Por que Reconstituinte?
Porque ela iria reescrever o pacto constitucional de uma
nacgao existente e de uma democracia que, embora falha,
tem se mostrado resiliente (Abranches, 2018, p. 12).

Stepan (2001), na obra “Arguing Comparative Politics’,
defende claramente o parlamentarismo em contraposicéo ao presi-
dencialismo, especialmente para as novas democracias em processo
de consolidagéo. Ele argumenta que o parlamentarismo puro apre-
senta vantagens significativas para o fortalecimento e estabilidade
democrdtica, em especial por criar incentivos mais fortes para a
formagao e sustentagao de coalizdes politicas, facilitando a governa-
bilidade em sistemas multipartidarios. No parlamentarismo, o chefe
do executivo depende do apoio da maioria no parlamento e pode ser
removido por voto de desconfianga, aumentando a responsabilidade
politica e a flexibilidade para resolver crises de governo antes que se
transformem em crises do regime.

Ainda, destaca que, enquanto o presidencialismo oferece
mandatos fixos e independentes para o executivo e o legislativo, o
que pode resultar em impasses institucionais e menor cooperagao
entre poderes, o parlamentarismo tende a aumentar o grau de liber-
dade dos politicos para promover reformas econdémicas e sociais
e consolidar instituicdes democraticas. Ele também observa que o
parlamentarismo esta associado a uma menor suscetibilidade a gol-
pes militares e uma maior duragao dos partidos e carreiras politicas,
elementos fundamentais para a consolidagdo democratica.
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Embora o autor reconheca a existéncia de sistemas hibri-
dos, como o semipresidencialismo (exemplo da Franca), ele enfatiza
gue o parlamentarismo puro € estatisticamente correlacionado com
maior sucesso na consolidagdo da democracia em comparagao ao
presidencialismo puro, principalmente em contextos de multiplos
partidos e sociedades fragmentadas. Ele critica a adogéo apressada
do presidencialismo em vérias democracias latino-americanas e asi-
aticas, defendendo uma reconsideragdo em favor do modelo parla-
mentarista para paises em transigdo democratica.

Apesar dessas criticas e qualificagdes, o modelo do presi-
dencialismo de coalizdo manteve sua centralidade na anélise politica
brasileira, sofrendo antes um processo de sofisticagdo tedrica do que
de superagéo. Estudos demonstraram a adaptabilidade do modelo,
evidenciando como diferentes presidentes desenvolveram estraté-
gias variadas de construcdo de coalizbes em resposta a contextos
politicos e econdmicos especificos. A literatura mais recente tem se
dedicado a examinar como variaveis como o sistema de midia, a judi-
cializagdo e a emergéncia de novas formas de participacao politica
impactam a dindmica tradicional das coalizdes governistas.

Em uma andlise mais recente, analisa-se o conceito de
Abranches mais amplamente, no artigo Federalismo e Coalizdo:
A Representatividade dos Estados nos Gabinetes Ministeriais
Brasileiros, de Paulo Franz, Adriano Codato e Virginia Ferndndez
(2025), analisa uma dimensdo pouco explorada da formagéo das
coalizbes ministeriais no presidencialismo brasileiro, que vai além
da tradicional distribuicdo partidaria dos ministérios, enfocando a
representatividade dos estados da federagdo. O estudo parte da
constatacédo de que, embora a literatura costume focar na alocagao
dos ministérios entre partidos aliados para garantir governabilidade,
no Brasil a negociagao também envolve a representagado regional,
ja que os presidentes precisam equilibrar ndo somente os partidos,
mas também as facg¢des estaduais dentro desses partidos. Com
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base em dados de 265 nomeagdes ministeriais nos governos de
Fernando Henrique Cardoso, Lula e Dilma, entre 1995 e 2016, os
autores desenvolveram um indice chamado Taxa de Coalescéncia
Federativa, que mede a proporcionalidade da representacgéao esta-
dual nos ministérios em relagédo ao peso dos estados na base aliada
no Congresso Nacional, considerando Camara e Senado. Os resul-
tados indicam uma clara sobrerrepresentacdo da regido Sudeste,
especialmente do estado de Sdo Paulo, que supera em muito seu
peso parlamentar, formando o que se chamou de "paulistérios”.
Minas Gerais e Rio Grande do Sul apresentam situagdes particu-
lares, com Minas sub-representada e Rio Grande do Sul relativa-
mente favorecido, embora ambos com distorgdes em relagéo a pro-
porcionalidade parlamentar. Os governos do PT mostraram maior
preocupagado com a representacdo regional na coalizdo ministe-
rial do que os governos do PSDB, ainda que distor¢des regionais
persistam em ambos os casos. A taxa de coalescéncia federativa
revelou-se consistentemente menor que a partiddria, indicando
gue a dimenséo estadual tem peso menor que o critério partidario
na distribuicdo dos ministérios. O artigo destaca que, no contexto
do federalismo brasileiro, a formagdo do gabinete presidencial
ndo pode ser entendida somente pela légica partidéria, j& que os
estados sdo atores politicos importantes para o controle de recur-
sos publicos e a mobilizagdo eleitoral. Essa dimensao federativa é
essencial para compreender a governabilidade, a distribuicdo de
recursos e os dividendos eleitorais. A andlise contribui para a teoria
do presidencialismo de coalizdo ao introduzir a perspectiva do fede-
ralismo, mostrando que o controle ministerial impacta diretamente
a politica distributiva entre os entes federados, revelando uma nova
faceta das estratégias governamentais e da dindmica das coalizoes.
Assim, o presidente privilegia certas fac¢des estaduais nos parti-
dos aliados, expressando uma dimensao federativa do presidencia-
lismo de coalizdo que influencia significativamente a composicédo
ministerial e a implementagdo das politicas publicas no Brasil.
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O contexto politico dos Ultimos anos, marcado por intensa
polarizagao e crise de representacdo partidaria, colocou novos desa-
fios a tese original. A combinagéo de fatores como o antipetismo
radicalizado, a emergéncia do bolsonarismo como forga politica
auténoma e a crise fiscal cronica tensiona os mecanismos tradicio-
nais de formagao de coalizbes, sugerindo a necessidade de revisdes
tedricas que incorporem essas novas variaveis. Ainda assim, mesmo
nesse contexto transformado, o framework conceitual desenvolvido
por Abranches segue oferecendo ferramentas analiticas valiosas,
desde que adaptado para dar conta das novas complexidades do
sistema politico brasileiro.

A proposta de Sérgio Abranches consolidou-se como um
verdadeiro paradigma para a andlise politica brasileira. Sua recepgéo
académica ndo se deu somente por meio de criticas e refinamentos
diretos, mas também por meio de didlogos com fenémenos institu-
cionais correlatos (como a judicializagdo) e do confronto com teo-
rias paralelas (como o experimentalismo democratico). Essa vasta
producdo em torno da ideia original atesta seu poder explicativo e a
torna uma ferramenta analitica indispensdvel, ainda que constante-
mente desafiada e contextualizada por novas realidades politicas e
interpretacdes tedricas.
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O impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016 nao
constitui um episédio isolado, mas o ponto de inflexdo que desenca-
deou uma profunda transformacgéo no sistema politico-institucional
brasileiro. Este capitulo sustenta a tese de que o evento catalisou
uma mutacdo patoldgica do tradicional presidencialismo de coali-
zdo. O modelo cléssico, que durante décadas estruturou a gover-
nabilidade por meio da negociacédo de apoio parlamentar em troca
de cargos e politicas, deu lugar a uma forma disruptiva e inédita de
exercicio do poder. Neste novo paradigma, o Congresso Nacional,
particularmente por meio de sua fragdo suprapartidaria conhecida
como “centrao’, transcendeu seu papel de poder de sustentagéo para
assumir a fungdo de um poder de veto e de protagonismo executivo,
inaugurando uma légica perversa que podemos caracterizar como
uma nova regra do jogo politico no tocante ao Poder Executivo.

A analise inicia-se com a “inauguracgao pelos parlamentares
de uma nova forma de poder’, atuando como o diagndstico da doenga
institucional. Partindo do impeachment de 2016, esta segdo recorre
a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann para demonstrar
como a ldégica operativa do sistema politico, regida pelo cddigo
governo/oposicao, sobrepds-se de maneira critica a do sistema
juridico, fundamentado no cdédigo licito/ilicito. Esta sobreposicéao,
corroendo a autonomia do direito, configura o que Marcelo Neves
denomina de alopoiese. O evento, esmiugado com base na reconsti-
tuicao de Fernando Limongi e Claudyvan Silva, é compreendido néo
como um legitimo exercicio de accountability, mas como um “recall
politico” que legitimou a primazia da decisao politica em detrimento
da estrita legalidade. Este novo ambiente, fértil e disruptivo, permi-
tiu a ascensao de um “parlamentarismo de fato’, no qual o “centrdo”
passou a ditar a agenda governamental por meio de mecanismos de
barganha e veto, um fendmeno que encontra perturbadores parale-
los em processos globais de erosdo democrética, conforme descrito
pela obra de Levitsky e Ziblatt.
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O capitulo avanca, em seguida, para a investigagdo de
um dos sintomas mais agudos desta nova realidade na secéo
“Presidencializagdo e autodefesa parlamentar: mutagdes do poder
legislativo Aqui, exploramos como o Congresso Nacional, especial-
mente a partir de 2019, passou a operar com atributos tradicional-
mente associados ao Executivo, centralizando a agenda politica e
controlando de forma inédita a alocagéo de recursos orgamentérios.
A anadlise percorre a histdria evolutiva das imunidades parlamenta-
res, trajetdria que vai de sua concepgao como garantia fundamental
da funcéo legislativa até sua potencial conversdo em instrumento de
blindagem corporativa. Este movimento de autopreservagéo coloca
o Poder Legislativo em rota de colisdo institucional com o Supremo
Tribunal Federal, que assume o papel de contrapeso. A fundamen-
tacdo tedrica para este embate é enriquecida pela andlise de Maria
Luiza Quaresma Tonelli sobre a judicializagé@o da politica, fendmeno
que explica por que o STF foi repetidamente acionado para conter
0s excessos do Legislativo, uma atuagédo que, para uma parcela da
critica, aproxima a Corte de uma fungao de “Poder Moderador” nao
prevista explicitamente na Constituicdo de 1988.

Por fim, o capitulo dedica-se a analisar a materializagéo pratica
mais eloquente e danosa desta nova forma de poder em “Orgcamento
secreto: impacto social, financeiro e a instabilidade do sistema politico’!
O "orgamento secreto’} mecanismo opaco de alocagao de vultosos
recursos publicos por meio de emendas de relator (as RP9), emergiu
como a moeda de troca por exceléncia para a governabilidade no peri-
odo pds-2016. A segao demonstra com clareza os nefastos impactos
sociais e financeiros desta prética, bem como seu papel central na
instabilidade cronica do sistema politico. O julgamento da Arguigao de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 854 pelo STF, que
declarou a inconstitucionalidade do “orcamento secreto’; representa
o climax deste conflito sistémico: a tentativa do sistema juridico de
reafirmar sua autonomia operativa e restabelecer os limites constitu-
cionais frente a investida avassaladora do sistema politico.



Dessa forma, a leitura deste capitulo deve ser compreendida
como a narrativa interligada de uma crise sistémica. Cada secéo ilu-
mina uma faceta critica do mesmo fenédmeno macro: a ruptura do
delicado equilibrio entre os Poderes da Republica. Para tanto, lanca-
mos mao de um arcabougo tedrico multifacetado, que vai da socio-
logia do direito de Luhmann e Neves a ciéncia politica de Abranches,
Limongi, Levitsky e Ziblatt, passando pela dogmatica constitucional
de autores como Moraes e Lenza, visando oferecer uma compreensao
integral e multidimensional do problema. A dedugdo que se impde é
que a conjuncgao histérica entre o impeachment de 2016, a ascensao
do “centrdo” como ator soberano da governanca e a consolidagdo
de préticas antirrepublicanas como o orgamento secreto configura
um ciclo perverso que ameaca os préprios fundamentos do Estado
Democratico de Direito. Superar este ciclo exigird, portanto, muito
mais do que meros ajustes pontuais ou decisdes judiciais isoladas,
demandando uma recomposicao estrutural e um reforgo incessante
da soberania da Constitui¢éo.

A INAUGURAGAQ PELOS PARLAMENTARES
DE UMA NOVA FORMA DE PODER

O presidencialismo de coalizdo, que durante décadas estru-
turou a governabilidade brasileira, sofreu uma transformagao radical
a partir de meados da década de 2010. Nao se tratou simplesmente
do colapso de um modelo, mas da emergéncia de uma nova e dis-
ruptiva forma de exercicio do poder, cuja agéncia principal passou
a residir no Poder Legislativo, mais especificamente em uma fragao
estratégica de parlamentares. Essa transmuta¢do nao ocorreu por
meio de reforma institucional formal, mas mediante uma reinter-
pretacdo agressiva das regras do jogo, inaugurando um paradigma
no qual o parlamento, ou segmentos dele, deixou de ser um poder
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de sustentagdo negociada para se tornar um poder de veto e
protagonismo executivo.

A critica ao modelo parlamentar na literatura juridica surgiu
ainda na década de 1920, quando Schmitt (1996) apontou que:

Quando, por motivos praticos e técnicos, pessoas con-
fidveis do povo tomam as decisdes no lugar do povo,
também ¢é possivel que uma Unica pessoa de confianga
tome as decisbes em nome desse mesmo povo; essa
argumentacdo, sem deixar de ser democrética, pode jus-
tificar um cesarismo totalmente antiparlamentarista. De
acordo com isso, ela ndo pode ser especifica a ideia do
sistema parlamentar, e o fato de o Parlamento ser uma
comissdo do povo, um colegiado de homens confidveis,
ndo é o fator essencial (p. 34).

O terreno fértil para essa transformacgdo foi criado pela
combinagcdo da crise econémica iniciada em 2014, da profunda
polarizagao politica e dos desdobramentos da Operagdo Lava Jato.
Como havia diagnosticado Sérgio Abranches (2018), o esgotamento
da capacidade distributiva do Executivo representava o calcanhar
de Aquiles do modelo, deixando o governo Dilma Rousseff particu-
larmente vulneravel. Contudo, a resposta parlamentar ao impasse
extrapolou em muito a lgica tradicional da "debandada dos aliados”
O impeachment de 2016, analisado por Marcos Nobre (2013, p. 8) em
sua conceituagdo do “Pemedebismo” — onde a coalizéo governista
pode se voltar contra o préprio governante quando sua capacidade
de barganha se esgota — representou 0 momento inaugural dessa
nova forma de poder. O Congresso ndao somente destituiu uma pre-
sidente, mas o fez mediante processo cujas bases juridicas foram
amplamente questionadas, demonstrando que a forga politica de
uma maioria circunstancial no Legislativo poderia se sobrepor a dis-
positivos constitucionais, desde que amparada por um discurso de
crise e uma narrativa midiética favordvel, mesmo que ndo havendo
consenso na comunidade juridica, conforme se demonstra em arti-
gos publicados na época.
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O artigo de Renata Mendonga e Jefferson Puff (2015) ofe-
rece uma andlise contemporanea fundamental para compreender
as bases juridico-politicas que permitiram a emergéncia da nova
forma de poder parlamentar analisada neste capitulo. Publicado em
dezembro de 2015, o texto captura 0 momento exato em que se con-
solidava o quadro de excepcionalidade politica que caracterizaria o
impeachment de 2016.

Os autores apresentam as visdes antagdnicas de dois emi-
nentes juristas — Ives Gandra Martins (favordvel ao impeachment)
e Dalmo Dallari (contrario) — sobre a admissibilidade das pedaladas
fiscais como crime de responsabilidade. Esta divergéncia técnica
entre especialistas revela como o instrumento do impeachment,
desde seu nascedouro, situava-se na zona cinzenta entre o juridico
e o politico. A controvérsia juridica documentada no artigo nao foi
um detalhe processual, mas o terreno fértil sobre o qual se erigiu a
estratégia politica de ruptura.

A andlise dos juristas explicita o que este capitulo identifica
como o carater "schmittiano” da nova forma de poder: a capacidade
do Legislativo de, em momentos de crise, sobrepor a decisdo politica
a estrita legalidade. O fato de haver argumentos juridicos plausiveis
para ambos os lados criou a cobertura necesséria para o Congresso
assumir seu papel de “"soberano” capaz de decidir sobre o estado de
excegao politico, tal como preconizado por Carl Schmitt.

Esta andlise de Mendonga e Puff (2015) serve, portanto, como
documento histérico que comprova a natureza ambigua do processo
gue inaugurou a fase atual do presidencialismo de coalizdo. Ele
demonstra que a judicializagéo do conflito politico e a instrumentali-
zacao de ferramentas juridicas para fins de realinhamento de poder
ndo sdo uma consequéncia, mas uma caracteristica fundante desta
nova configuragao institucional.
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A estrutura politica brasileira, moldada pelo sistema presi-
dencialista e por uma representacdo partidaria multipartidaria, fre-
guentemente esbarra em um fendmeno central para a compreensao
de sua dindmica de poder: a atuacdo do chamado “centrao” Mais do
que uma denominagao jornalistica, o termo refere-se a uma coalizdo
suprapartidaria e pragmatica, cuja operagao € intrinseca ao funcio-
namento do que a ciéncia politica convencionou chamar de “presi-
dencialismo de coalizdo’, mas que, sob uma ética juridico-institucio-
nal, evidencia tensoes profundas com os principios democréticos da
fidelidade partidaria e da moralidade administrativa.

Conceitualmente, o “centrdo” ndo é um partido politico regis-
trado, mas um bloco de influéncia parlamentar composto por legen-
das de perfil predominantemente centrista e conservador, caracteri-
zado pela sua fluidez ideoldgica e pela primazia da |dgica fisiolégica.
Sua atuagao é pautada pela negociagao de apoio politico ao governo
de plantdo em troca de acesso a cargos na administragdo publica e
a recursos orgamentarios. Como define Abranches (2018, p. 41), o
presidencialismo de coalizdo é um sistema de governo que opera por
meio de coalizdes partiddrias, nas quais o Presidente negocia apoio
no Legislativo em troca de cargos e politicas. O “centrdo” emerge
como o ator chave nessa negociacao, personificando a dimensao
mais pragmatica e, por vezes, distorcida desse modelo.

A origem histdrica do termo remonta & Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988, quando um bloco majoritdrio de parti-
dos de centro — a época, PFL, PDS e a ala dominante do PMDB
— se articulou para frear propostas mais progressistas e assegurar
a manutengdo de interesses tradicionais no texto constitucional
(Weller; Limongi, 2024, p. 58). Contudo, foi na Nova Republica que
o fendmeno se consolidou como uma pega permanente no xadrez
politico. Sua composicédo é varidvel, mas inclui, de maneira recor-
rente, partidos como o Progressistas (PP), o Movimento Democratico
Brasileiro (MDB), os Republicanos, o Partido Liberal (PL), o Unido
Brasil e o Partido Social Democrético (PSD), entre outros.
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Sob a perspectiva do Direito Constitucional, a atuagéo
do “centrdo” tensiona dispositivos fundamentais. O artigo 37 da
Constituigdo Federal de 1988 estabelece os principios da impessoali-
dade e da moralidade administrativa. A pratica de nomear parlamen-
tares para cargos-chave em estatais e ministérios como moeda de
troca para assegurar votos pode configurar um desvio de finalidade,
ferindo a impessoalidade ao subordinar o interesse publico a acor-
dos politicos opacos. Essa prética, conhecida como fisiologismo, foi
amplamente analisada por Abranches (2018), que, ainda que enfati-
zem sua funcionalidade para a estabilidade governativa, ndo ignoram
seus custos para a legitimidade democrética.

A relacéo do “centrdo” com o Poder Executivo é de simbiose
e dependéncia mdtua. Para governar e implementar sua agenda, o
Presidente da Republica depende da formagao de uma base parla-
mentar sélida no Congresso Nacional. Diante da fragmentacgéao par-
tidaria — onde mais de 20 partidos frequentemente ocupam cadeiras
no Legislativo — a negociagdo com o respectivo bloco torna-se a via
mais eficiente, ainda que onerosa, para garantir a governabilidade.
Um exemplo paradigmatico foi a relagdo do governo Bolsonaro com
esse grupo politico. Apds um inicio de gestdao marcado pelo antago-
nismo, 0 governo recorreu a uma intensa troca de cargos por apoio,
culminando na eleigdo de Arthur Lira (PP-AL) para a Presidéncia da
Camara dos Deputados em 2021, o que reorientou completamente a
capacidade legislativa do Executivo.

Esse grupo politico ndo € uma anomalia ocasional, mas uma
caracteristica estrutural do sistema politico-institucional brasileiro.
Ele ¢, simultaneamente, um mecanismo de estabilizagdo do presi-
dencialismo de coalizdo e um sintoma de suas patologias. A anélise
juridica desse fendémeno revela um conflito latente entre as necessi-
dades pragméticas de governanga e os principios constitucionais da
moralidade, da impessoalidade e da prépria soberania popular, que
vé sua vontade ser filtrada por arranjos que frequentemente privile-
giam interesses particularistas em detrimento do projeto nacional.
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Esse evento seminal revelou uma perigosa inversdo da
|6gica do presidencialismo de coalizdo, que passou a operar, em
andlise de Sérgio Abranches (2018), de forma “as avessas” Se antes
o Executivo negociava com o Legislativo para construir uma agenda
de governo, a nova dindmica passou a ser a do Legislativo impondo
uma agenda ao Executivo sob a ameaca constante de paralisia ou
destituicdo. Nesse contexto, os mecanismos de barganha analisados
por Figueiredo e Limongi (2001, p. 32) foram convertidos em instru-
mentos de veto e chantagem permanentes. O governo Michel Temer
(2016-2018), que emergiu diretamente desse processo, personificou
essa submissdo. Sua agenda de reformas, notadamente a Trabalhista
e a do Teto de Gastos, foi na maioria ditada por setores do “centrdo’.
Como documenta Lara Mesquita (2025), a governabilidade passou a
ser garantida por um clientelismo institucionalizado, onde a alocacdo
de recursos orgamentérios era a moeda de troca para assegurar a
sobrevivéncia do governo em troca da adogéo de politicas especifi-
cas. O Executivo tornou-se, em esséncia, refém de sua base de sus-
tentacdo, a qual ndo mais somente barganhava cargos e emendas,
mas definia os rumos da politica econémica e social.

Essa inversdo da légica do presidencialismo de coalizdo
nao é um fenébmeno isolado, mas se insere em um padrdo global
de erosdo democrdatica analisado por Levitsky e Ziblatt (2018, p. 12).
A sistematica violagdo de normas de contencéo institucional pelo
Congresso — como o uso de ameacgas de impeachment e paralisia
legislativa para extorquir agendas — representa a quebra das gra-
des de prote¢do da democracia. O Brasil, assim, tornou-se um caso
emblematico de retrocesso: a degradagdo ocorreu por dentro, com
atores estabelecidos — notadamente o “centrdo” — usando institui-
¢oes formais para fins predatorios, esvaziando a substéncia demo-
cratica sem abandonar sua fachada.

O livro de Levitsky e Ziblatt (2018, p. 12-13) universaliza a ana-
lise brasileira, mostrando que a crise dos trés poderes ndo é uma



excentricidade local, mas parte de uma onda de retrocesso demo-
cratico que atinge até mesmo nagdes consolidadas. Seus conceitos
ajudam a explicar por que instituicdes aparentemente sdlidas falham
em conter abusos quando atores politicos decidem subverté-las
em beneficio proprio.

A eleicdo de Jair Bolsonaro em 2018, longe de interromper
essa tendéncia, aprofundou-a ao radicalizar a tensdo entre os pode-
res. Na verdade, seu governo tornou-se uma ilustragao paradigma-
tica do fendmeno descrito por Levitsky e Ziblatt (2018, p. 26), no qual
um lider 'antissistema’ é, paradoxalmente, cooptado pelo préprio
sistema que jurou destruir. Bolsonaro chegou ao poder com discurso
antipolitico, mas sem base parlamentar sdlida. Sua estratégia de
governar por meio de polémicas nas redes sociais e de constantes
ataques ao Congresso e ao STF — taticas tipicas de erosdo demo-
cratica — em vez de isolar o Legislativo, forcou-o a uma negocia-
¢do ainda mais submissa com o “centrao” O episddio da troca do
comando da Policia Federal em 2020, que culminou na nomeagao
de um ministro da Justica indicado pelo “centrdo’, é exemplar dessa
dindmica: ao quebrar normas, o presidente provocou uma reacdo
dos ‘guardas do sistema’ que, mesmo movidos por interesses fisiol4-
gicos, exigiram um alto precgo por sua contengao (Fonseca; Resende,
2020). O chefe do Executivo, que se elegera prometendo acabar com
a 'velha politica; viu-se obrigado a ceder-lhe o controle de uma das
pastas mais sensiveis, consolidando o ‘superministério do “centrao”
e, com ele, a nova forma de poder parlamentar que caracteriza a
crise institucional brasileira.

Um dos conceitos mais famosos de Schmitt (2009, p. 27-28)
€ que o politico é definido pela distingdo entre amigo e inimigo. O
sistema parlamentar liberal tenta neutralizar esse conflito por meio
de procedimentos e leis. Schmitt argumenta que isso é uma ilusao.
Em momentos de crise, a decisdo soberana (que define quem é o
inimigo) se sobrepde a toda a legalidade.
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Macedo Jdnior (1994) evidencia que a rubrica “decisionismo
juridico” estd definitivamente ligada ao pensamento de Carl Schmitt,
para qguem o fundamento do direito repousa ndo na norma, mas na
decisdo soberana que instaura a ordem a partir do caos. Schmitt
entende que o soberano é aquele que decide sobre o estado de exce-
¢ao, e é dessa decisdo que deriva a validade de todo o ordenamento
juridico. Em sua anélise, a normalidade é sempre precedida por um
ato de poder que define os limites do juridico e do politico, revelando
que toda norma pressupde uma situacdo de normalidade previa-
mente decidida. Macedo Junior (1994) afirma que o “decisionismo
'schmittiano™ rompe com o normativismo de Kelsen ao afirmar que
a decisdo é um elemento formal e constitutivo do direito, capaz de
funda-lo mesmo contra as regras estabelecidas. A partir da década
de 1930, Schmitt desloca o foco da decisdo individual do soberano
para o interior das institui¢cdes, formulando um “decisionismo insti-
tucionalista” no qual o poder de decidir sobre a normalidade per-
manece, porém, mediado pelas estruturas institucionais do Estado e
da sociedade. Assim, o direito, a politica e a soberania se articulam
numa légica na qual o poder de decidir — mais do que o contelido
das normas — define a prépria validade do sistema juridico. Tal con-
cepgao ecoa na dindmica politica brasileira recente, onde a decisao
soberana, encarnada por forgas institucionais e blocos de poder
como o “centrdo’; sobrepde-se a neutralidade e transforma o espaco
politico em campo de antagonismo, onde o critério amigo-inimigo
volta a determinar o curso da legalidade e da excegéo.

Esse conceito vem reforgado por Scziminski e Bazzanella
(2013), em um artigo académico que investiga a relacdo entre sobera-
nia e excegao a partir das obras de Carl Schmitt e Giorgio Agamben,
defendendo que todos os Estados contemporaneos, inclusive os
democraticos, operam em permanente estado de excegdo. Com base
em Schmitt, os autores afirmam que o soberano é aquele que decide
sobre o estado de excecdo, situando-se simultaneamente dentro
e fora da ordem juridica, corroborando a andlise de Macedo Junior
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(1994). Essa decisdo soberana evidencia que o direito depende de
um ato politico origindrio, e que a norma sé tem validade porque
é sustentada por uma autoridade capaz de suspendé-la. Agamben
amplia essa analise ao demonstrar que a excegao se tornou uma
prética normal de governo nas democracias modernas, onde a indis-
tingdo entre os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio legitima
decisdes arbitrarias travestidas de legalidade.

No contexto brasileiro, o artigo (Scziminski; Bazzanella, 2013)
aponta as medidas provisérias como exemplo paradigmatico dessa
|6gica: um instrumento concebido para situagdes excepcionais, mas
convertido em técnica rotineira de governo, que enfraquece a sepa-
racao entre os poderes e consolida uma forma velada de soberania
autoritdria. Assim, os autores revelam que o presidencialismo de
coalizdo no Brasil reproduz o paradoxo de Schmitt — o Estado de
direito que se sustenta pela suspensao da prépria legalidade — e
confirmam a tese de Agamben de que a excecao é o paradigma poli-
tico duradouro das democracias ocidentais.

O impeachment de Dilma e o governo Bolsonaro marcaram
o fim da neutralidade e do consenso que, mesmo fragil, sustentava
o presidencialismo de coalizdo. A politica tornou-se explicitamente
um campo de antagonismo (amigo-inimigo). O “centrdo” ndo é um
mediador neutro; € um agente politico que define quem é o “ini-
migo" do momento (o governo, se este ndo ceder as suas deman-
das) e age de acordo.

Nesse novo arcabouco, os instrumentos tradicionais de
barganha foram hipertrofiados e transformados em mecanismos de
dominagdo. As emendas parlamentares, em particular o orgamento
secreto, institucionalizaram uma forma de clientelismo em escala
monumental, onde o Executivo transferiu parte de seu poder orga-
mentdrio a lideres partidarios em troca de apoio incondicional. Esse
esquema nao representava mais negociagdo clientelista pontual
(Ribeiro, 2012, p. 303), mas a constituicdo de orcamento paralelo
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controlado por parlamentares. Como ja analisavam Timothy Power e
Matthew Taylor (2011, p.263-264), a corrupgao pode se tornar tao sisté-
mica a ponto de reconfigurar a prépria arquitetura do Estado, criando
incentivos perversos que minam a governabilidade programatica.

Lara Mesquita (2025) oferece uma evidéncia empirica cru-
cial para compreender a consolidacdo da nova forma de poder
parlamentar analisada neste capitulo. A autora demonstra como o
Legislativo brasileiro desenvolveu uma notavel capacidade de blin-
dagem institucional, atuando como protagonista nas principais deci-
sOes nacionais — desde a definicdo do orgcamento até a elaboragao
de politicas publicas — sem, contudo, arcar com as consequéncias
politicas dos fracassos e crises gerados por essas mesmas decisdes.

Em sua publicagéo na revista CNN Brasil, Mesquita (2025)
identifica um padrao estrutural de irresponsabilidade politica:
enquanto o Executivo permanece como alvo preferencial do des-
gaste e da accountability publica, o Congresso mantém sua ima-
gem preservada mesmo quando as crises tém origem direta em
suas deliberagdes. Este fendbmeno corrobora a discussdo central
deste capitulo de que os parlamentares inauguraram uma forma
inédita de poder — caracterizada pelo protagonismo sem respon-
sabilidade — que opera na contramao dos principios béasicos da
democracia representativa.

A anélise de Mesquita (2025) é particularmente relevante
para entender a mutacao final do presidencialismo de coalizéo: se
outrora o parlamento negociava apoio em troca de beneficios seto-
riais, agora ele governa sem governar, impondo agendas e definindo
rumos sem o 6nus politico inerente ao poder executivo. Como analisa
a autora, criou-se um sistema onde o Congresso pode errar, pode ser
0 epicentro das crises, pode paralisar o pais, mas nunca € respon-
sabilizado por isso — evidenciando a consolidacédo definitiva dessa
nova forma de poder que desequilibra o tripé institucional brasileiro.



Assim, os parlamentares inauguraram uma forma de poder
caracterizada pelo protagonismo executivo do Legislativo, onde o
Congresso deixou de ser coadjuvante na governancga para se tornar
co-gestor de politicas de Estado; pelo poder de veto extorsivo, onde
a ameaca de impeachment ou de paralisia da maquina governamen-
tal tornou-se ferramenta corriqueira de barganha, na linha do que
Figueiredo e Limongi (2001) identificavam como uma espécie de
fiscalizagdo de aluguel; pela captura do orgamento, transformando
o Tesouro Nacional em fundo privativo de grupos parlamentares; e
pela erosdo da separagdo de poderes, degenerando o presidencia-
lismo de coalizdo em espécie de “parlamentarismo de fato” sem a
responsabilidade politica tipica do sistema parlamentarista — distor-
¢do que vai na contramao das vantagens de estabilidade apontadas
por Alfred Stepan (2001, p. 259) para o parlamentarismo puro.

No presente momento da relacdo entre poderes na poli-
tica brasileira, a matéria publicada pela Folha de Sdo Paulo (2023)
demonstra como o executivo atua para assegurar sua governabili-
dade e a aprovagao de projetos prioritarios no Congresso Nacional;
o governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva adotou uma estra-
tégia de fazer significativas concessoes a partidos do “centrdo’ A
estratégia tornou-se evidente em cinco momentos-chave de barga-
nha politica. O texto mostra como o governo, em busca de estabili-
dade politica e aprovacdo de pautas estratégicas, negociou cargos,
recursos e mudancas administrativas com partidos do bloco.

O primeiro episédio ocorreu durante a tramitagdo da Medida
Proviséria da Esplanada, quando o governo precisou negociar para
garantir a aprovagdo da reestruturagdo ministerial. Para isso, pro-
meteu liberacdo de emendas parlamentares e atendeu a demandas
do “centrdo’ como a recriagdo da Fundacdo Nacional de Salde
(Funasa) e o esvaziamento do Ministério do Meio Ambiente, coman-
dado por Marina Silva (importante aliada politica do chefe do execu-
tivo). Em seguida, na votacéo sobre o voto de qualidade do Conselho
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Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), o Planalto teria liberado
cerca de R$ 75 bilhdes em emendas e aberto espaco para PP e
Republicanos ingressarem na base governista.

Outro momento de concessdo foi durante a votagdo da
Reforma Tributaria. Para aprovar a proposta, o governo teria auto-
rizado a liberagdo de emendas extras controladas pelo presidente
da Cémara, Arthur Lira (PP), variando entre R$ 3,5 milhdoes e R$ 7
milhdes por deputado. A medida resultou na aprovacdo expres-
siva da PEC, com 382 votos favordveis. Em agosto, nas discussoes
sobre 0 novo arcabougo fiscal, o governo voltou a negociar cargos
com o “centrdo’; entregando ministérios como Esporte e Portos
e Aeroportos em troca de apoio parlamentar para a aprovagao do
fim do teto de gastos.

Por fim, no debate sobre o projeto de taxagdo de offshores
e fundos exclusivos, o governo teria cedido novamente as pressoes
do bloco, entregando o comando da Caixa Econdmica Federal ao
respectivo bloco politico citado acima. A entdo presidenta Rita
Serrano foi substituida, e vice-presidéncias da instituicdo passaram
a ser indicadas por politicos aliados. O projeto acabou aprovado na
Camara por ampla maioria.

O documento conclui que, embora as negociagdes tenham
garantido vitdrias legislativas importantes, elas evidenciam a depen-
déncia do governo Lula em relagé@o a esse bloco de parlamentares
flutuante, além da dificuldade em equilibrar o discurso de renovacgéo
politica com a prética tradicional de aliangas baseadas em cargos e
emendas parlamentares. Esses episddios ilustram a préatica continua
da mutagéo do presidencialismo de coalizdo, onde concessdes de
cargos e recursos mostram-se essenciais para a governabilidade,
representando, contudo, um alto custo politico pela constante nego-
ciacdo com o “centrdo’, sendo um bloco composto por deputados
nao necessariamente fiel a sua sigla partidaria.

/7



Essa erosao ocorrida no sistema politico brasileiro atual pode
representar uma grande ameaca para a democracia, como dissertam
em sua obra Levitsky e Ziblatt (2018), demonstrando como o modelo
americano ruiu em diversas oportunidades em situagdes similares
as ocorridas no Brasil, onde a sigla partidaria tornou-se mais impor-
tante do que a prépria vontade popular, como ilustram nos casos
do governo Bill Clinton e Bush (2018, p. 117-118). De maneira seme-
Ihante ao Brasil, nos anos 90, um impeachment foi instaurado contra
Clinton, sem fundamentagéo juridica pertinente, com nada aproxi-
mado a um crime de fato ou mesmo de um delito de alta gravidade. A
andlise corresponde, ao ponto que se analisa o Impeachment como
um instrumento politico, ou como dito pelos autores, “a condigao de
apenas mais uma arma nas guerras partidarias” (2018, p. 117).

Essa escalada de tensdo entre blocos partidarios
(Republicanos e Democratas nos Estados Unidos — Esquerda e
Direita, no Brasil), gera conflitos permanentes na ordem democra-
tica, ndo se limitando somente a um Unico poder, mas estenden-
do-se ao poder judicidrio e ao poder executivo. Essa divisdo, muda
nao somente a maneira de se olhar para a politica, como também, a
forma de viver de cada cidadao:

[...] nos anos 1960, os cientistas politicos perguntavam
aos norte-americanos como eles se sentiriam se seu
filho ou filha se casasse com alguém que se identificasse
com outro partido politico; 4% dos democratas e 5%
dos republicanos disseram que ficariam “descontentes”
Em 2010, em contraste, 33% dos democratas e 49% dos
republicanos responderam que ficariam “um pouco ou
muito infelizes” diante da perspectiva de um casamento
interpartidario. Ser democrata ou republicano se tornou
ndo apenas uma questao de filiagcdo partidaria, mas uma
identidade. Uma pesquisa de 2016 conduzida pela Pew
Foundation revelou que 49% dos republicanos e 55% dos
democratas dizem que o outro partido lhes “"dd medo’
Entre os norte-americanos politicamente engajados,
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0s numeros sdo ainda maiores — 70% dos democratas
e 62% dos republicanos dizem que vivem com medo do
outro partido. [...] (Levitsky; Ziblatt, 2018, p. 129-130).

Bdris Fausto (2006, p. 477), demonstra que o parlamentarismo
ja foi usado de maneira expressa no Brasil, para coibir os poderes
de um presidente, em tempos que nem se falava no termo “presi-
dencialismo por coalizdo’, que surgiu somente no fim da década de
1980. Joao Goulart, conhecido popularmente pela alcunha de Jango,
assumiu a presidéncia com seus poderes limitados pelo sistema
parlamentarista. Seu primeiro-ministro foi Tancredo Neves, e a linha
do governo foi inicialmente moderada. No entanto, logo surgiu um
forte movimento, apoiado até pela clpula militar, para antecipar o
plebiscito que decidiria o sistema de governo, pois havia certeza de
que o presidencialismo venceria.

Com a saida de Tancredo Neves, que ndo acreditava no parla-
mentarismo, seguiu-se uma crise para escolher um novo primeiro-mi-
nistro. A indicacdo de San Tiago Dantas foi rejeitada pelo Congresso,
e a alternativa conservadora, Auro de Moura Andrade, provocou a
primeira greve politica do periodo, que paralisou setores estratégicos
e contou com o apoio de partes do Exército. O impasse foi resolvido
com a aprovagao de Brochado da Rocha, que conseguiu antecipar
o plebiscito para janeiro de 1963. Enquanto isso, as eleigdes de 1962
mostraram que Jango enfrentaria uma oposigao forte, contando con-
tra si os governadores dos principais estados (Fausto, 2006, p. 478).
Apesar disso, o plebiscito foi um triunfo para o presidencialismo, com
a populacao rejeitando macicamente o parlamentarismo.

Com seus plenos poderes restaurados, Jango formou um
novo ministério para implementar sua estratégia. Para enfrentar a
crise econdmica, nomeou figuras técnicas como San Tiago Dantas
e Celso Furtado. Paralelamente, buscou consolidar sua base de
apoio fortalecendo o “dispositivo sindical’, com Almino Afonso no
Ministério do Trabalho, e o “dispositivo militar, mantendo o general
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Kruel e contando com o apoio de comandantes nacionalistas. Esse
periodo marcou a volta do presidencialismo e a tentativa de Jango
de promover as reformas de base em um cenério politico profunda-
mente dividido (Fausto, 20086, p. 479).

A mutagao atual do sistema emerge, de modo analogo,
de crises sucessivas — impeachments em 1992 e 2016, Operagao
Lava Jato, polarizagdo radical — que levaram o arranjo politico a
buscar novas formas de processar conflitos distributivos profundos.
Se Jango enfrentava um Congresso dividido e governadores opo-
sicionistas, os presidentes recentes lidam com um Legislativo que
transformou o orgcamento em moeda de chantagem, deslocando a
negociacao tipica do presidencialismo de coalizdo para um “presi-
dencialismo de refém’, no qual, como analisa Lara Mesquita (2025),
o Congresso controla a agenda sem ser responsabilizado. A busca
de bases alternativas — hoje, pela polarizagdo nas redes e pela ten-
tativa de governar por conexado direta com as massas — ecoa 0S
"dispositivos” de Jango e padece da mesma insuficiéncia sem lastro
congressual sélido. O resultado é o espectro recorrente da ingover-
nabilidade: tanto no pré-1964 quanto no presente, a dificuldade de
aprovar reformas estruturais produz paralisia e crise. As ligcdes sdo
claras: solugdes técnicas ndo prosperam sem apoio politico; o pre-
sidencialismo sem coalizdo efetiva ruma a crise; apoios extraparla-
mentares tendem a intensificar a polarizagao; e a rigidez institucional
do presidencialismo dificulta a resolugao de impasses profundos.

A "mutacdo patoldgica” em curso pode ser lida como res-
posta disfuncional a esses dilemas — a substituicdo da construcdo
de coalizdes por uma rendigdo a chantagem parlamentar, num con-
texto em que, como anteviu Carl Schmitt (2009, p. 27-28), normas
democraticas cedem terreno a légica amigo-inimigo. A crise atual,
portanto, ndo é inteiramente nova, mas uma ressignificagdo contem-
pordnea dos desafios histéricos do presidencialismo brasileiro em
conciliar lideranga executiva com pluralismo politico.
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Em uma releitura atual do conceito original, Abranches (2021,
p. 76-77) sustenta que a eleicdo de 2018 encerrou o ciclo politico
da redemocratizagdo (1988-2018), provocando o desalinhamento
do sistema partidario e abrindo uma fase de transicdo rumo a um
novo realinhamento, com padrdes diferentes de competicdo pre-
sidencial e novas lutas por democracia, igualdade e inclusédo. Esse
momento coincide com uma confluéncia "explosiva” de eventos
criticos — pandemia, crise socioeconémica e indignagao popular —
que desestabilizam a ordem democrética. A CPI passou a ameagar o
presidente com possiveis pedidos de impeachment e investigagoes
criminais, ao que se somaram ameacas publicas de estado de sitio e
0 uso do Exército para “garantir a ordem” A nédo punigao do general
Eduardo Pazuello por indisciplina, aceita pelo comando do Exército,
rompeu regras basilares de hierarquia e disciplina, elevando o risco
de politizagdo das Forgas Armadas. Essa politizagdo é apresentada
como condigdo potencial para uma deriva autocratica. No conjunto,
a convergéncia de crises politicas e institucionais em um ambiente
social tenso coloca a democracia brasileira, aos 33 anos, em situagao
especialmente perigosa.

Esta nova forma de poder, portanto, ndo representa o presi-
dencialismo de coalizao classico em crise, mas sua mutacgado patold-
gica. E um sistema em que a coalizdo ndo mais sustenta o presidente,
mas o subjuga; onde o parlamento nao fiscaliza o Executivo, mas o
coage; e onde a governabilidade é alcancada ndo pela construgdo de
consensos, mas pela capitulacdo do poder eleito diretamente pelo
povo a um poder que, embora legitimo, passou a operar como nucleo
de interesses frequentemente divorciados do interesse publico. O
nucleo da divergéncia institucional contemporanea reside, assim,
na tentativa do Legislativo de se reconfigurar como poder soberano
do Estado, desequilibrando perigosamente o tripé montesquiano e
colocando em xeque a prépria capacidade de o Brasil ser governado
de forma estavel e democratica.



"PRESIDENCIALIZAGAQ"
E AUTODEFESA PARLAMENTAR:
MUTAGOES DO PODER LEGISLATIVO

A origem da imunidade parlamentar (Aleixo, 2020, p. 32)
remonta as lutas constitucionais inglesas contra o arbitrio real, ante-
cedendo a prépria teorizagdo do sistema representativo. O caso de
Thomas Haxey em 1397, frequentemente citado como marco inicial,
embora envolvesse um procurador eclesidstico e ndo um membro
efetivo do Parlamento, simboliza o conflito primitivo entre o Poder
Legislativo e a Coroa. O desfecho desse episédio — com a liberta-
cao de Haxey e o reconhecimento da ilegalidade de sua prisdo por
Henrique IV — estabeleceu um precedente fundamental para a pro-
tecdo da atividade parlamentar.

Ao longo dos séculos, sucessivos conflitos entre a Camara
dos Comuns, a Coroa e o Poder Judiciario consolidaram progres-
sivamente o principio da liberdade de expressdo parlamentar, con-
forme discorre Aleixo (2020, p. 32). A vitdria definitiva desta garantia
materializou-se no Bill of Rights de 1689, que estabeleceu catego-
ricamente: “"a liberdade de expressdo, debates ou procedimentos
no Parlamento ndo pode ser questionada em qualquer tribunal, ou
lugar fora do Parlamento Essa concepcéo foi subsequentemente
adotada pela Franca revoluciondria, onde Mirabeau articulou a
doutrina da inviolabilidade dos deputados como garantia contra a
opressao do Executivo.

Desse modo, a imunidade parlamentar consagrou-se his-
toricamente ndo como um privilégio pessoal, mas como garantia
institucional essencial para a autonomia do Legislativo e para o livre
exercicio do mandato representativo, fruto de séculos de lutas pela
limitagdo do poder absoluto e pela afirmacédo do Estado de Direito.
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A tensdo estrutural entre Judiciario e Legislativo ganhou novos con-
tornos desde 2019, quando o Congresso passou a concentrar, de
forma inédita, instrumentos de agenda e de alocagao orgamentaria
gue ampliaram seu protagonismo frente ao Executivo e o colocaram
em choque mais frequente com o controle de constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal.

A Constituicdo Federal de 1824 (Brasil, 1824) positivou, pela
primeira vez, nos artigos 26, 27 e 28, um conjunto de garantias
constitucionais destinadas a assegurar a independéncia e a liber-
dade do Poder Legislativo. Primeiramente, suas opinides, palavras
e votos proferidos no desempenho do mandato eram invioldveis, o
gue significava que ndo poderiam ser responsabilizados judicial, civil
ou administrativamente por tais atos. Além dessa imunidade formal,
nenhum congressista poderia ser preso por outro Poder, a ndo ser
em duas situagdes especificas: se houvesse autorizagao expressa da
casa legislativa a que pertencia (a Camara ou o Senado), ou em caso
de flagrante delito por um crime inafiangével. Por fim, cabia exclu-
sivamente a respectiva casa legislativa autorizar a continuidade de
qualquer processo judicial contra o parlamentar, decidindo também
sobre a conveniéncia de suspender ou ndo o seu mandato para que
ele respondesse as acusagdes em juizo.

A proclamacéo da Republica inaugurou um paradigma insti-
tucional no Brasil, materializado na Constituicdo de 1891 (Brasil, 1891).
Fortemente inspirada nos ideais liberais da Revolugdo Francesa e
no modelo federalista norte-americano, a Carta manteve e reforgou
a imunidade parlamentar como pilar da democracia representativa.
Seguindo a tradicdo da Constituicdo Imperial de 1824, ela estabele-
ceu que os parlamentares gozavam de inviolabilidade civil e penal,
s6 poderiam ser presos com autorizagdo de sua Casa legislativa,
exceto em caso de flagrante de crime inafiangével, quando entdo a
Casa deveria ser imediatamente comunicada para decidir sobre a
continuidade do processo (Brasil, 1891, Art. 20).

38



O avango democratico trazido pela Constituicao de 1934, fruto
da Revolugdo Constitucionalista e da pressao por reformas politicas
e sociais, manteve integralmente esse modelo de imunidade, conso-
lidando-o como garantia fundamental do legislador. Contudo, a rup-
tura autoritaria do Estado Novo imp0s um retrocesso significativo. A
Constituigao de 1937 outorgada por Getulio Vargas, representou uma
drastica excegdo na histéria do instituto, ao responsabilizar civil e
criminalmente os parlamentares por suas falas e discursos durante o
exercicio do mandato, independentemente de autorizagao legislativa
(Brasil, 1937, Art. 42 e 43). Com a redemocratizagao, a Constituicdo de
1946 restaurou o teor democratico da Republica e recolocou a imuni-
dade parlamentar nos moldes anteriores ao regime autoritario. Esta
trégua, porém, foi breve. O regime militar instaurado em 1964, sob a
égide da Constituicdo de 1967 e, principalmente, do Ato Institucional
n.2 5 (Al-5) de 1968, esvaziou na pratica a garantia, ao autorizar a sus-
pensdo de mandatos e direitos politicos, aniquilando virtualmente a
autonomia do Congresso Nacional.

O processo de redemocratizagdo culminou na Constituicéo
Cidada de 1988, que, em um claro movimento de reafirmacéo da
autonomia do Poder Legislativo, estabeleceu robustamente a imu-
nidade parlamentar. Esse texto constitucional garantiu a inviolabili-
dade por opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e previu
que a prisao s6 ocorreria com autorizagao da Casa respectiva, exceto
em flagrante de crime inafiancavel (Brasil, 1988, Art. 53). Contudo,
a percepgao publica sobre o abuso do instituto frente a sucessivos
escandalos de corrupgéo pressionou por uma reforma. A Emenda
Constitucional n.2 35/2001 representou um marco ao permitir que o
Supremo Tribunal Federal instaurasse investigacdes e agdes penais
sem a prévia autorizagdo do Congresso, restringindo a inviolabili-
dade as opinides, votos e palavras no exercicio do mandato. Apesar
disso, reservou as Casas Legislativas a prerrogativa de, por iniciativa
de partido e votagdo da maioria, sustar o andamento do processo
enquanto durar o mandato (Brasil, Emenda Constitucional 35/2001,
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Art. 1°). Esta evolugado normativa reflete a tensdo permanente entre
a necessdria protegdo da funcdo legislativa e as demandas por
accountability em uma democracia.

O auge desse movimento de tentativa de blindagem do Poder
Legislativo ocorreu em 2025, com a votacé@o do Projeto de Emenda
Constitucional 3/2021, também conhecida como "PEC da Blindagem”.
A chamada “PEC da Blindagem’, que condicionava o inicio de pro-
cessos criminais contra deputados e senadores a autorizagéo prévia
e secreta de suas Casas, foi rejeitada por unanimidade — 26 votos
— na Comisséo de Constituicéo, Justica e Cidadania do Senado em
24/09/2025, o que levou o presidente da Casa, Davi Alcolumbre, a
arquivar a proposta sem votagao em plendrio. A medida, aprovada na
semana anterior na Camara por 353 a 134, havia provocado ampla
reacao social e protestos, conforme descreve Schreiber (2025a). O
relatério do senador Alessandro Vieira apontou desvio de finalidade e
risco de prote¢do a crimes graves (corrupgao, lavagem e organizagdo
criminosa). Uma alternativa foi cogitada e articulada pelo senador
Sergio Moro e outros senadores — limitando o aval legislativo a cri-
mes contra a honra e com voto aberto — entretanto, nao foi votada.
O texto original, de 2021, surgiu apds a prisdo de Daniel Silveira e
ganhou tracdo em 2025 em meio a tensdes entre o STF e o bloco
bolsonarista/“centrao’ Com a decisdo da Comissao de Constituicéo,
Cidadania e Justica do Senado, uma nova proposta s6 podera ser
apresentada no préximo ano, reiniciando a tramitagao pela Camara.

Esse protagonismo do Congresso Nacional repousa em
arranjos institucionais que reforcam o poder das liderancas da
Cémara e do Senado na definicdo de pautas e estratégias — um
movimento que a literatura ja identificava desde a Constituicdo de
1988, ao destacar o peso dos lideres e da Mesa como “controladores”
do processo decisério. Em linguagem figurada, o Congresso passou
a operar com tragos de “presidencializagdo” centraliza agenda,
distribui recursos e arbitra conflitos internos com a ldgica de um
Executivo, ainda que permanega, formalmente, um poder colegiado
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e plural, conforme analisam Figueiredo e Limongi (1998). Essa dinéa-
mica é visivel tanto na capacidade de travar ou impulsionar maté-
rias quanto no manejo de instrumentos orgamentarios, cujos limites
foram redesenhados apds decisdes do Supremo Tribunal Federal.

No Brasil, o arranjo do processo constitucional de 1988
autoriza e estimula uma defesa policéntrica da Constituicdo — por
Poderes, Ministério Pulblico, partidos, entidades e defensorias — e,
como destaca Pedro Lenza (2024, p. 2504), posiciona o STF como
garantidor da supremacia constitucional sempre que Legislativo
ou Executivo transbordam limites materiais, ou formais (clausulas
pétreas, reparticdo de competéncias, direitos fundamentais e devido
processo legislativo). A luz de Alexandre de Moraes (2023, p. 1500-
1501), ndo se trata de recriar um “poder moderador” (categoria estra-
nha ao constitucionalismo de 1988), mas de exercer uma funcao de
controle prépria do Estado Constitucional contemporaneo: preservar
a forga normativa da Constituigdo diante de atos que a contrariem.
Nesse contexto, o STF acumula dupla vocagéao: atua como Corte
Constitucional, ao julgar o controle concentrado (ADI, ADC, ADPF e
ADOQ) e fixar simulas vinculantes, e como Suprema Corte, ao conhe-
cer do recurso extraordinario, uniformizando a interpretagdo cons-
titucional com o filtro da repercussédo geral (Moraes, 2023, p. 1506).
Resulta dai um modelo “misto’; que combina tragcos kelsenianos
(controle concentrado) com a tradicdo norte-americana (controle
difuso), solugéo brasileira que ndo coincide com o ideal kelseniano
de uma Corte exclusivamente constitucional.

No plano dos mecanismos, o controle preventivo (Moraes,
2023, p. 1498-1499) — inspirado no modelo francés — opera antes
do nascimento da norma e é predominantemente politico: no
Legislativo, pelas CClJs e pelo plenario, que aferem compatibilidade
com a Constituigdo e com o devido processo; no Executivo, pelo
veto juridico do Presidente (art. 66, § 1°, da Constituicdo Federal de
1988). Excepcionalmente, o STF protege judicialmente o devido pro-
cesso legislativo por mandado de seguranca parlamentar quando
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ha violagéo frontal de regras constitucionais (qudéruns qualificados,
vicios formais insandveis).

Na préatica, porém, coalizdes governamentais tendem a
enfraquecer esse crivo prévio, “carimbando” projetos e deslocando
o controle para o momento repressivo (a posteriori). Este, por sua
vez, desdobra-se no controle difuso (concreto e incidental), de matriz
norte-americana e acolhido no Brasil desde 1891, pelo qual qualquer
juiz ou tribunal afasta a lei no caso concreto (efeitos inter partes),
cabendo ao STF a palavra final via recurso extraordindrio — hoje
com técnicas de precedentes e repercussdo geral —; e no con-
trole concentrado (abstrato), de inspiragcdo kelseniana, robustecido
pela Constituicdo Federal de 1988 (com antecedentes na Emenda
Constitucional 16/1965), que confere ao STF decisdes, em regra, erga
omnes e vinculantes, estabilizando o sentido da Constituigdo e pro-
movendo seguranga juridica. Essa arquitetura se ancora nas ideias
de Kelsen sobre a unidade do ordenamento e o escalonamento nor-
mativo: a Constituigdo ocupa o apice e condiciona a validade das
normas inferiores; o controle de constitucionalidade é o instrumento
institucional que conserva essa unidade, expurgando incompatibili-
dades (Moraes, 2023, p. 1487-1488). Assim, o STF cumpre por norma,
como Corte Constitucional e Suprema Corte, o papel de érgdo de
cupula encarregado de assegurar coeréncia sistémica e suprema-
cia da Constitui¢éo.

No estudo da judicializagdo da politica, Maria Luiza
Quaresma Tonelli (2016) estabelece desde o inicio que se trata de
"um fenémeno politico, ndo juridico” (2016, p. 7), caracterizado pela
transferéncia de conflitos politicos e decisGes substantivas das are-
nas tradicionais — Legislativo e Executivo — para o Poder Judiciéario.
A autora fundamenta sua andlise na concepgao de que judicializar
uma questdo politica significa “tratar um problema politico pela via
judicial, quando as decisdes politicas passam a ser tomadas nos tri-
bunais” (2016, p. 7).
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Tonelli identifica este fenbmeno como parte de um processo
global de expansdo do poder judicial, recorrendo a obra seminal
de Tate e Vallinder (1995), onde analisa que a judicializagéo repre-
senta "a ocorréncia de uma expanséo global do poder judicial nos
sistemas politicos nas democracias” (2016, p. 14). Esta perspectiva
permite a autora situar o caso brasileiro em um contexto internacio-
nal mais amplo, embora destaque que no pais o fenbmeno alcan-
cou “patamares alarmantes” (p. 18), conforme alerta do jurista Luiz
Moreira, por ela citado.

A autora estabelece uma clara distingdo entre democracia
e Estado de Direito, argumentando que a tensdo entre esses dois
conceitos constitui o terreno fértil para a judicializagdo. Enquanto a
democracia se fundamenta na soberania popular e na tomada de
decisdes pelo principio da maioria, o Estado de Direito opera por
meio de mecanismos constitucionais de garantia de direitos. A judi-
cializagao da politica ocorre precisamente quando ha uma “confusao
entre democracia e Estado de Direito” (2016, p. 13), transformando a
democracia em mera forma de Estado de Direito.

Ainda, a autora explora as condi¢des que favorecem a judicia-
lizagao, seguindo a taxonomia de Tate e Vallinder (1995): a presencga
da democracia como sistema politico; a separagéo de poderes; poli-
ticas de direitos que permitem a individuos e minorias impor seus
direitos contra maiorias; o uso estratégico dos tribunais por grupos
de interesse e pela oposicao politica; e as limitagdes das instituicdes
majoritarias em resolver certas demandas sociais (2016, p. 15-16).
Estes fatores combinados criam um ambiente onde questdes que
deveriam ser resolvidas no dmbito politico, ou seja, do parlamento,
sdo deslocadas para o Judiciério.

No caso brasileiro, a autora identifica na Constituigdo de
1988 a base institucional para a judicializagdo. Ao encerrar o ciclo
de redemocratizagdo apds um periodo de 21 anos de ditadura, a
Constituigao construiu o Poder Judiciario como um poder de Estado
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com uma face politica (2016, p. 19). Esta configuracéo institucional,
somada a descrenga generalizada dos cidaddos em relagdo aos seus
representantes, criou as condi¢des para que o Judicidrio se tornasse
o arbitro de conflitos que deveriam ser resolvidos no espaco politico.

Um dos aspectos mais criticos da anélise de Tonelli (2016,
p. 40-42) refere-se ao que denomina de “criminalizagdo da politica’;
entendida como consequéncia direta da judicializagdo. A autora uti-
liza o processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff como
exemplo paradigmatico, caracterizando-o como o dpice da politica
judicializada neste pais e como golpe parlamentar que representou a
cassagao da soberania popular.

Por fim, a autora adverte que a judicializagdo da politica, ao
transferir para os tribunais o poder de decidir questbes politicas,
“representa uma ameaca a democracia” (2016, p. 49) por esvaziar
o debate politico genuino e substituir a soberania popular por uma
espécie de soberania judicial. A autora conclui que a tutela da poli-
tica exercida pelo poder judicial, com a judicializagcdo da politica,
despolitiza a democracia, transformando-a em um campo dominado
por especialistas e distante da participagao cidada.

O Supremo Tribunal Federal foi acionado para essa "judiciali-
zacgao da politica” no Brasil, eis que alguns limites do Poder Legislativo
estavam sendo ultrapassados, conforme a respectiva andlise efetu-
ada, entretanto, parte da critica classifica que o STF se tornou um
poder moderador, algo que nao esté previsto na Constituicdao Federal,
conforme pontua o cientista politico Fernando Schdiler (2025), que
acrescenta que o STF tem avangado sobre competéncias que deve-
riam ser do Congresso, contribuindo dessa maneira, para surgirem
pautas como a das anistias.

O Poder Moderador, previsto na Constituicdo de 1824, consti-
tuia o nucleo centralizador do regime imperial, conferindo ao monarca
acapacidade de intervir em todos os setores da administragao publica
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e de arbitrar conflitos entre os poderes. Esta instituicdo representava
a materializagao do “parlamentarismo as avessas’, onde o Imperador
detinha a Ultima palavra sobre o funcionamento do sistema politico,
garantindo sua hegemonia no arcabougo constitucional.

A relagé@o entre soberania e legalidade encontra uma de
suas formulagdes mais contundentes na obra do jurista alemao Carl
Schmitt, particularmente em sua obra Teologia Politica, publicada
originalmente em 1922. Nesse texto, Schmitt avanga uma definigdo
de soberania que opera para além do mero enquadramento norma-
tivo, localizando-a precisamente na capacidade de atuar quando o
sistema juridico revela suas limitagdes. A famosa assertiva que inau-
gura sua reflexdo — "Soberano é aquele que decide sobre o estado de
excegao” (Schmitt, 2006, p. 7) — sintetiza o nucleo de seu argumento.

Para Schmitt, a ordem juridica normativa, tal como conce-
bida pelo positivismo kelseniano, é incapaz de auto fundamentar-se
e de responder a crises radicais. E no momento de ruptura, quando
a situagdo normal pressuposta pela lei entra em colapso, que a ver-
dadeira natureza da soberania se revela. O soberano, portanto, ndo
é aquele que aplica a lei rotineiramente, mas aquele que possui o
poder de fato e a autoridade para suspender a vigéncia da ordem
legal vigente, decidindo que uma situagdo concreta configura uma
“excegao” Nesse ato de suspenséo, a decisdo soberana demonstra
sua primazia légica e existencial sobre a legalidade. Como ele pré-
prio explica, “a excegao é mais interessante que o caso normal. O que
€ normal nada prova, a excegdo comprova tudo; ela ndo somente
confirma a regra, mas esta vive da exce¢do” (Schmitt, 2006, p. 15).

Este ato decisério, que instaura uma nova normalidade ao
demarcar o fim da excegao, é a expressdao maxima do poder cons-
tituinte origindrio. A decisédo sobre a excegdo €, em Ultima instancia,
uma decisdo sobre a propria existéncia da ordem politica e, por con-
sequéncia, do ordenamento juridico que nela se funda. Dessa forma,
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Schmitt inverte a perspectiva normativista: a lei ndo é o fundamento
do Estado; antes, o Estado (ou o soberano que o personifica) é o fun-
damento da lei. A legalidade deriva de um ato prévio e fundante de
vontade politica que a torna possivel e que pode, em um momento
de necessidade extrema, colocd-la entre parénteses para assegurar
a sobrevivéncia do todo politico.

Esta concepgédo “decisionista” de soberania, ao destacar o
momento da vontade concreta sobre a norma abstrata, oferece
uma ferramenta analitica poderosa para compreender episédios de
crise institucional onde atos de forga reconfiguram a ordem juridica,
demonstrando a precedéncia légica da politica sobre o direito em
seus momentos fundacionais.

Nesse ponto, a autodefesa institucional do Legislativo é deci-
siva. O Congresso tem reiteradamente sinalizado preocupagdo com
a prépria manutengao — de prerrogativas, cargos e influéncia — e
isso aparece na forma como tenta blindar seus membros e preservar
instrumentos de poder. O caso do chamado “orgamento secreto” —
emendas de relator RP9 — mostrou como o manejo opaco de verbas
reforgcou o poder de barganha do Parlamento e de suas liderancas;
ao declarar essas emendas inconstitucionais em 19 de dezembro de
2022 (Brasil, Supremo Tribunal Federal, 2022b), o STF cortou um dos
principais vetores dessa “presidencializagdo” congressual, ao exigir
transparéncia e vedar a execugdo de recursos sob anonimato do
autor politico. Mesmo apds o julgamento, andlises técnicas apon-
taram tentativas de reembalar praticas similares sob novas rubricas,
mantendo o esfor¢o de preservar discricionariedade e controle da
agenda distributiva.

A Proposta de Emenda a Constituigdo 3/2021 (BRASIL,
Camarados Deputados, 2025) — conhecidacomo“"PEC dalmunidade”
ou "PEC da Blindagem” — expds, cristalinamente, a légica de auto-
defesa do Parlamento, conforme prevé a redagao final da PEC:
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AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO
SENADO FEDERAL, nos termos do § 3° do art. 60 da
Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda
ao texto constitucional: Art. 1° O art. 53 da Constituigao
Federal passa a vigorar com as seguintes alteragdes: “Art.
53.[...] § 1° Os Deputados e Senadores, desde a expedi-
¢édo do diploma, serdo submetidos a julgamento perante
o Supremo Tribunal Federal g, a qualguer tempo, somente
serdo alvos de medidas cautelares de natureza pessoal
ou real dele provenientes. § 2° Desde a expedicdo do
diploma, os membros do Congresso Nacional ndo pode-
rdo ser presos, salvo em flagrante de crime inafiancavel,
nem processados criminalmente, sem prévia licenga de
sua Casa. § 3° A deliberagéo sobre a licenga de que trata
0 § 20 deste artigo, bem como sobre a prisdo em flagrante
de crime inafiangavel, dar-se-a pelo voto secreto da maio-
ria absoluta dos membros da Casa respectiva, devendo
ocorrer em até noventa dias do recebimento da ordem
do Supremo Tribunal Federal, no primeiro caso, e apds o
recebimento dos autos, que serdo remetidos a respectiva
Casa em até vinte e quatro horas para a resolugdo sobre
a custédia e a autorizagdo para formacgéo de culpa, no
segundo caso. § 4° O indeferimento do pedido de licenga
suspenderd a prescricdo enquanto durar o mandato. §
50 (Revogado). [...] (NR) Art. 2° A alinea b do inciso | do
caput do art. 102 da Constituicdo Federal passa a vigo-
rar com a seguinte redagao: “Art. 102. [...] | - [...] b) nas
infragbes penais comuns, o Presidente da Republica, o
Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, os
Presidentes Nacionais de partidos politicos com repre-
sentagdo no Congresso Nacional, seus préprios Ministros
e o Procurador-Geral da Republica; [...] NR) Art. 3° Fica
revogado o § 5° do art. 53 da Constituicdo Federal. Art. 4°
Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagdo. Sala das Sessdes, em 17 de setembro de 2025.

A PEC buscava alterar dispositivos constitucionais sobre
imunidades, prisdo e medidas cautelares contra parlamentares
(art. 53), reintroduzindo barreiras e ritos mais protetivos, a exemplo
de exigéncias adicionais para prisdo e processamento penal e, em
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versoes discutidas, a retomada de votagdes secretas para autoriza-
¢do de medidas. O ministro Luis Roberto Barroso, monocraticamente,
permitiu o andamento do debate legislativo, mas advertiu para riscos
de colisdo com competéncias do Judicidrio — uma moldura que
revela o jogo fino entre autonomia parlamentar e limites constitucio-
nais. Em 2025, a tramitag&o registrou novos movimentos no Senado,
incluindo pareceres e discussoes na CCJ, sinalizando que a pauta
segue sendo reelaborada no tabuleiro politico. Em suma, a PEC ilus-
tra a disposi¢cdo do Congresso de recalibrar, a seu favor, o alcance do
controle judicial sobre a conduta de seus membros.

As imunidades parlamentares (Brasil, Supremo Tribunal
Federal, 2019) — material e formal — sdo a espinha dorsal dessa
autodefesa. A imunidade material, prevista no caput do art. 53 da
Constituicao, garante inviolabilidade civil e penal por opinides, pala-
vras e votos, protegendo a liberdade de expressao no exercicio do
mandato; a imunidade formal disciplina prisdes e o processamento
penal (por exemplo, a regra de prisdo somente em flagrante de crime
inafiangdvel, com comunicacdo a Casa). Essas salvaguardas asse-
guram independéncia ao Parlamento, mas ndo sado absolutas: o STF
tem afirmado limites quando condutas extrapolam o nexo funcional
com o mandato, como no caso Daniel Silveira (BRASIL, Supremo
Tribunal Federal, 2022a), em que a Corte concluiu que ataques e
incitagdes a violéncia contra ministros ndo se amparavam na imu-
nidade material. O atrito recorrente sobre "o que é" ato funcional e
"0 que ndo é" revela a zona cinzenta onde se trava a disputa entre
liberdade parlamentar e tutela constitucional da ordem democratica.

Em conjunto, esses elementos explicam por que a “presi-
dencializagdo” do Congresso ndo é somente retdrica: ao combinar
poder de agenda centralizado, controle (ou tentativa de controle)
de recursos orgamentarios e reforgo de prerrogativas pessoais de
seus membros, o Legislativo opera como um polo de poder capaz de
condicionar Executivo e tensionar o Judiciario. Quando o STF inter-
vém (Mendes, 2022) — podando préticas opacas no orgamento ou
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demarcando limites as imunidades — reequilibra-se momentanea-
mente o tabuleiro, mas a resposta congressual costuma vir em forma
de novas propostas normativas ou de reorganizagao dos instrumen-
tos de poder, preservando a légica de autoconservagao institucional.

Por fim, essa trajetéria reforga um ponto analitico: a “presi-
dencializagdo"” congressual emerge menos como substituto do pre-
sidencialismo de coalizdo e mais como variagéo dele, na qual lideran-
cas legislativas acumulam atributos tipicos de um centro executivo
— definem prioridades, distribuem recursos e arbitram conflitos — ao
mesmo tempo em que a Suprema Corte funciona como contrapeso,
delimitando o perimetro constitucional da autodefesa parlamentar.
O resultado é um ciclo continuo de agao e reacdo entre poderes, no
qual a manutengado do préprio Congresso, como instituigao e corpo
politico, permanece o fio condutor.

ORCAMENTO SECRETO:
IMPACTO SOCIAL, FINANCEIRD.
E A INSTABILIDADE DO SISTEMA POLITICO

O processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff,
analisado a luz da teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann,
expOs de maneira cristalina uma fratura profunda na autonomia do
subsistema juridico, que se viu sobreposto pela ldgica operativa do
subsistema politico. A obra “O Direito da Sociedade’, de Luhmann
(2016), fornece o arcaboucgo tedrico essencial para compreender a
relagdo problematica entre os sistemas juridico e politico eviden-
ciada no caso do impeachment de Dilma Rousseff e na consequente
consolidagdo do orgamento secreto. Luhmann afirma que o sistema
juridico se caracteriza pelo seu fechamento operativo, reproduzindo-
-se através do cédigo binario licito/ilicito, que representa a unidade
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do sistema (2016, p. 56). Contudo, como demonstra a andlise do caso
brasileiro, quando o sistema politico sobrepde sua légica de governo/
oposicao, ocorre o que Marcelo Neves (2006, p. 89-90), baseado em
Luhmann, denomina alopoiese — uma corrosdo da autonomia juri-
dica na qual o sistema do direito, incapaz de remeter-se a si em seus
atos, vé-se impossibilitado de funcionar.

A judicializagé@o do orgamento secreto via ADPF 854 repre-
sentou uma tentativa do STF de reafirmar esse fechamento operativo,
restabelecendo a primazia do cédigo juridico. No entanto, a resistén-
cia politica ilustra precisamente a tensdo descrita por Luhmann entre
autorreferéncia e heterorreferéncia, na qual o sistema juridico, para
manter sua autonomia, precisa observar o ambiente politico sem se
deixar determinar por ele. O episddio confirma que, quando essa
fronteira sistémica se dissolve, as expectativas normativas — que,
segundo Luhmann, “podem continuar atuando” (2016, p. 50) mesmo
quando frustradas — perdem sua capacidade de estabilizagao social,
gerando a instabilidade crénica e a corrosao institucional que carac-
terizam o caso em andlise.

As consequéncias desse episddio histdrico transcendem em
muito o afastamento de uma chefe de governo eleita; elas se mate-
rializaram e se consolidaram em praticas institucionais que passaram
a reger a governanga, baseadas na negociagdo opaca de recursos
publicos. Entre essas préticas, destaca-se o chamado "orgamento
secreto” — um sofisticado mecanismo de alocagdo de emendas
parlamentares sem qualquer transparéncia quanto aos destinatarios
finais. A sua posterior judicializagdo perante o Supremo Tribunal
Federal (STF), através da Arguigao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 854, revela com clareza os desdobramentos
perversos e duradouros da subjugagédo do cddigo binério juridico
(licito/ilicito) pelo cddigo binério politico (governo/oposigao). Este
capitulo tem, portanto, o objetivo de analisar o orgamento secreto
como fendmeno emergente direto do contexto pds-impeachment,
demonstrando seus nefastos impactos sociais e financeiros, bem
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como seu papel central na instabilidade crénica do sistema politico.
Argumenta-se que a legitimacéo do impeachment de Dilma Rousseff
como um instrumento predominantemente politico — um “recall a
brasileira" — abriu as portas para a consolidagdo de praticas que
corrompem sistemicamente as expectativas normativas do Estado
Democratico de Direito, configurando uma nova e "monstruosa”
forma de operagéo do Estado.

A obra de Fernando Limongi (2023) oferece uma anélise
detalhada e fundamentada sobre os bastidores politicos e as arti-
culagdes que culminaram no afastamento da presidente. Limongi
(2023) investiga minuciosamente as fissuras na coalizdo governista,
o papel central de atores como Eduardo Cunha e como a Operagao
Lava Jato foi instrumentalizada no contexto politico. O autor demons-
tra que o impeachment ndo foi um movimento espontaneo ou
resultado direto de pressao popular, mas sim uma decisdo calcu-
lada por elites politicas que visavam recompor aliangas e proteger
interesses préprios diante das investigagdes. Passagens da obra
revelam, por exemplo, como a ruptura de Cunha com o governo foi
decisiva e como a Lava Jato, ao colocar a classe politica no banco
dos réus, criou um ambiente de crise que permitiu o avango do pro-
cesso de impeachment:

O presidente da Camara, que a essa altura j& era réu em
processo no Supremo, sequer criticou a decisdo tomada.
Os detalhes que regulariam a tramitagdo eram, agora,
irrelevantes. O resultado do processo eram favas conta-
das. No dia 17 de margo, o processo contra a presidente
voltou a correr. Os casuismos enxertados por Cunha ja
ndo eram relevantes. Os lideres partidarios, incluindo o do
PMDB, Leonardo Picciani, ndo eram mais um empecilho.
O PMDB demorou para oficializar a saida do governo. A
formalizag@o sé veio no final do més. Dilma jogou sua
ultima carta, oferecendo ao PP o Ministério da Saude, o
da Integragdo Regional e a Caixa Econdmica Federal. O
esforcofoiindtil. Os lideres do PP haviam condicionado sua
permanéncia na base a decisdo do PMDB. Oficialmente,
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o partido deixou o governo no dia 11 de abril. No mesmo
dia, a Comissao Especial acatou o pedido de abertura do
processo de impeachment (Limongi, 2023, p. 146).

Essa andlise corrobora a tese de que o processo foi essen-
cialmente politico, e ndo juridico, estabelecendo as condigdes para
0 surgimento de mecanismos como o orgamento secreto. O julga-
mento de 2016, conforme detalhado na andlise do caso, foi marcado
de forma indelével pela preponderancia de critérios politicos sobre
os estritamente juridicos. A prépria decisdo do Senado Federal, ao
condenar a presidente sem impor a pena de inabilitagdo prevista na
Constituicao, foi um sinal eloquente de que o processo estava mais
vinculado a uma avaliagdo de conveniéncia e forga politica do que
a estrita subsungao a um crime de responsabilidade. Esta percep-
cao é amplamente reforgada por uma gama de juristas que, a época
e posteriormente, criticaram asperamente a operacionalidade do
impeachment, apontando para a fragilidade juridica das acusagdes
das “pedaladas fiscais” e a natureza nitidamente politica de todo o
processo, inclusive com parecer contrario no tocante a bases legais
para o processo de impeachment em uma encomenda feita pelo
préprio PSDB aos juristas Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal
(Limongi, 2023, p. 78).

Em contraponto a esta situagao, o parecer do senador Antonio
Anastasia (Agéncia Senado, 2016) manifestou e deu apreciagdo pela
admissibilidade da denuncia que viria a gerar o processo de impea-
chment, entendendo estarem preenchidos os requisitos legais para a
instauragdo do processo de impeachment e a consequente abertura
de prazo para a Presidente apresentar sua defesa, conforme prevé
o0 artigo 49 da Lei 1.079/1950. Em sua analise, Anastasia identificou
plausibilidade na acusagéo, que, em sua visdo, aponta para uma
grave irresponsabilidade na condugdo da politica fiscal pela Chefe
de Governo. Para embasar seu entendimento, o senador em questédo
recorreu ao cldssico pensamento de Montesquieu em "O Espirito das
Leis’, para quem a gestdo do dinheiro publico representa o “ponto
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mais importante da legislagdo’, salientando que a questdo trans-
cende um mero problema de governo, configurando-se como uma
questdo de Estado com repercussoes sobre as geragdes futuras.

Anastasia sustentou que os atos imputados a Presidente —
a edicdo dos chamados “decretos ndo numerados” em 2015 e os
repasses irregulares relativos ao Plano Safra — encontravam-se
devidamente descritos na denuncia, com indicios suficientes de
autoria e materialidade. O senador argumentou (Agéncia Senado,
2016) que os fatos se enquadram nas tipificagdes aprovadas pela
Camara dos Deputados, caracterizando ofensa a dispositivos cons-
titucionais e a Lei de Crimes de Responsabilidade, especialmente
pela abertura de créditos suplementares sem a devida autorizacdo
do Congresso Nacional. Ainda, enfatizou que o rito em curso a época
garantia plenamente o devido processo legal, utilizando-se de forma
subsididria do Cdédigo de Processo Penal, além de sélidos funda-
mentos doutrindrios e jurisprudenciais. Ele também invocou a Lei
de Responsabilidade Fiscal, cujo artigo 73 prevé expressamente a
responsabilizacdo por crime de responsabilidade em caso de des-
cumprimento de seus dispositivos.

Por fim, Anastasia posicionou-se de maneira contundente
contra as alegac¢des de que o processo caracterizaria um “golpe” Em
sua perspectiva, tal narrativa é insustentavel diante de um procedi-
mento marcado pela ampla defesa, pelo contraditdrio, por sessdes
plblicas e transparentes, e pela estrita observancia aos ditames
constitucionais sob a supervisdo do Supremo Tribunal Federal. Para
o Relator, longe de ser um ato excepcional, o impeachment é um
instrumento fundamental de check and balance e de accountability
horizontal entre os Poderes, concebido precisamente para situagoes
como esta, em que se apura o cometimento de crimes de responsa-
bilidade pelo Chefe do Executivo.

Esta configuragao, gestada no pds-impeachment, é verda-
deiramente “monstruosa” no sentido de que ela deforma a fungao
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essencial do Estado e perverte a relagao fundamental entre repre-
sentantes e representados. O impeachment de Dilma Rousseff,
longe de ser um exercicio de accountability, tornou-se o simbolo
maximo desta nova era, onde o politico se sobrepde ao juridico. Ele
normalizou a ideia de que os instrumentos juridicos constitucionais
podem ser moldados e acionados conforme as conveniéncias poli-
ticas do momento. O orgamento secreto é a materializagéo pratica e
|6gica dessa premissa. Conforme a teoria de Limongi (2023, p. 11-12),
o impeachment, ao se tornar uma ferramenta para resolver crises
de apoio parlamentar e popular, abre espaco para que outras pra-
ticas de estabilizagao politica, ainda que espdrias, se consolidem. A
resisténcia do Congresso a decisdo do STF na ADPF 854, incluindo
propostas de retaliagdo ao Tribunal e a busca por novas formas de
manter o controle sobre a alocacgéo de recursos, demonstra a profun-
didade do problema. O sistema politico, uma vez corrompido siste-
micamente, resiste ferozmente a qualquer tentativa de reestabelecer
os limites da legalidade.

Foi neste vacuo de juridicidade, neste ambiente onde a
politica havia demonstrado sua capacidade de eclipsar o direito,
que se consolidou no Congresso Nacional a pratica do orgamento
secreto: um sistema de distribuicdo de vultosos recursos orgamenta-
rios por meio de emendas de relator, cuja autoria e destinagao final
permaneciam deliberadamente ocultas do escrutinio publico. Este
mecanismo, intensificado no periodo posterior a 2016, funcionava
como a moeda de troca por exceléncia para a formagéo de maiorias
parlamentares, garantindo a governabilidade do Executivo ao custo
da transparéncia, da moralidade administrativa e do préprio inte-
resse publico. Conforme documento do Projeto Comprova (2022),
o chamado “orgamento secreto” refere-se as Emendas de Relator
(RP9), um mecanismo orgamentdrio criado em 2019 e implemen-
tado em 2020 durante o governo de Jair Bolsonaro. Diferentemente
das emendas parlamentares tradicionais, as RP9 sdo alocadas pelo
relator-geral do Orgamento sem a obrigatoriedade de transparéncia
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sobre os parlamentares proponentes ou o destino dos recursos,
dificultando o controle social e facilitando préticas de corrupgao.
Apesar de o ex-presidente Bolsonaro ter afirmado publicamente &
época que teria vetado a medida, na realidade, apds um veto inicial,
seu governo acabou por sancionar o texto que a instituiu. A alegacdo
de que o Partido dos Trabalhadores (PT) seria o “pai” do orgamento
secreto também é imprecisa; embora o partido tenha tido participa-
¢do decisiva em sua manutencdo ao derrubar um veto no Senado
— com o voto crucial do senador Rogério Carvalho (PT-SE), em
desacordo com a orientacéo partidaria —, a criagdo do mecanismo
¢ atribuida ao Paldcio do Planalto. Tal pratica foi amplamente utili-
zada como moeda de troca para garantir apoio politico ao governo
no Congresso, tendo sido judicializada no Supremo Tribunal Federal,
que exigiu maior transparéncia em sua execugao devido as graves
violagdes aos principios da administragao publica.

A ADPF 854, ajuizada no STF, emergiu como a principal
trincheira juridica para confrontar esta pratica. De um lado, o STF
posicionou-se na sua fungdo de guardido da Constituicdo, enten-
dendo que a opacidade na alocagdo de recursos publicos confi-
gurava grave afronta aos principios da moralidade, publicidade e
eficiéncia. O Tribunal buscava, assim, restabelecer a fronteira sis-
témica, reafirmando a primazia do cddigo licito/ilicito. De outro, o
Congresso Nacional resistiu ferozmente, defendendo a pratica como
um instrumento legitimo e necessério de articulagdo politica em
um presidencialismo de coalizao, onde a distribuicdo de recursos é
vista como o cimento que mantém a fragil unidade governista. Neste
conflito, verifica-se uma “alopoiese do direito” descrita por Marcelo
Neves (2006), onde os cddigos politico e econémico se sobre-
pdem ao juridico, impossibilitando a sua autopoiese, ou seja, a sua
autorreprodugéo autbnoma.

As recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal, notada-
mente no julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 854, representam um marco na jurisprudéncia brasileira
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ao declarar a incompatibilidade com a ordem constitucional das pra-
ticas comumente associadas ao denominado “orgcamento secreto’!
Conforme sintetizado em nota informativa do Senado Federal (2025), o
nucleo dessa prética residia na utilizagao das emendas de relator-geral
do orcamento (classificadas sob o indicador RP9) como instrumento
para a inclusdo de novas despesas ou reprogramacgdes no projeto de
lei orcamentaria anual, frequentemente para atender a solicitagdes de
parlamentares ou de usudrios externos a administragédo publica por
meio de vias informais e opacas.

Em decisdo de mérito proferida em 19 de dezembro de 2024,
o STF, por maioria, ndo somente declarou a inconstitucionalidade
dessas praticas, como também conferiu interpretagcdo conforme
a Constituicdo as leis orcamentérias anuais de 2021 e 2022. Essa
interpretagao veda expressamente a utilizagcdo de despesas sob a
rubrica RP9 para atender a indicagdes de beneficiarios realizadas por
deputados, senadores, relatores da Comissao Mista de Orcamento
ou quaisquer outros agentes externos. Ademais, afastou o carater
vinculante dessas indicagdes, transferindo aos Ministros de Estado
titulares das pastas beneficiadas a responsabilidade pela orientagcéo
da execugdo dos recursos, que deve observar estritamente os pro-
gramas e projetos preexistentes em suas areas de atuacao.

Para além da especifica modalidade RP9, o Tribunal esta-
beleceu um conjunto de pardmetros interpretativos de carater per-
manente, por meio de interpretagdes conforme a Constitui¢cao, que
reconfiguram o regime de execucao de todas as emendas parlamen-
tares. Ficou assentado que a execugdo orgamentdria deve pautar-se
por critérios técnicos de eficiéncia, transparéncia e rastreabilidade,
sendo vedada qualquer interpretagcdo que confira carater absoluto
a chamada “impositividade” das emendas. Nesse novo contexto,
impde-se ao Poder Executivo o poder-dever de aferir, de modo moti-
vado e transparente, a aptiddo das emendas para execugao, com
base nos requisitos constitucionais e legais, inclusive mediante a
aprovagao prévia de planos de trabalho.
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Um dos principios basilares extraidos das decisdes é o da
equivaléncia orgamentaria, segundo o qual existe somente um Unico
Orcamento Geral da Unido (OGU), e nao dois. Dessa premissa,
decorre que quaisquer regras, restricdes ou impedimentos aplicaveis
as programagdes discricionarias do Poder Executivo aplicam-se,
reciprocamente, as emendas parlamentares, e vice-versa, afastando
a possibilidade de tratamentos diferenciados ou excepcionais que
privilegiem despesas de origem parlamentar.

Portanto, as decisdes do STF, ao combater o “orgcamento
secreto” e instituir um novo marco de transparéncia e controle, rea-
firmam a supremacia dos principios constitucionais da administra-
¢ado publica, subordinando a execugdo de todo e qualquer recurso
publico, inclusive os de origem parlamentar, a critérios de legalidade,
economicidade e interesse coletivo.

Essa concentragdo de poderes no Poder Executivo, que
levou a gerar o presidencialismo por coalizdo, decorre do dispositivo
constitucional de 1988, conforme pontua Guimaraes (2020). O pre-
sidencialismo brasileiro, tal como conformado pela Constituigao de
1988, caracteriza-se por uma notdria centralizagcdo de competéncias
legislativas e de agenda na figura do Presidente da Republica. Este
arranjo institucional, que alguns autores denominam de “presiden-
cialismo de coalizdo’, conferiu ao Executivo instrumentos poderosos
para conduzir o processo legislativo, assegurando-lhe um papel
preponderante. Conforme destacam Figueiredo e Limongi (1998), o
Executivo emerge como o principal legislador do pais, dominando
o processo e influenciando decisivamente seus resultados. Essa
centralizagdo manifesta-se de forma mais evidente por meio de
trés instrumentos constitucionais: a iniciativa legislativa, a edicédo de
medidas provisérias e o poder de veto.

No que tange a iniciativa legislativa, Guimaraes (2020, p. 105-
106) analisa que os dados demonstram a primazia do Executivo na
produgdo normativa nas trés décadas subsequentes a promulgagdo
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da Carta Magna. Entre 1988 e 2018, aproximadamente 66,3% das pro-
posi¢des convertidas em lei foram de autoria presidencial. Contudo,
observa-se uma trajetéria de relativo declinio nessa dominancia, com
uma mudanga significativa a partir de 2015, durante os governos de
Dilma Rousseff e Michel Temer (Guimaraes, 2020, p. 108), quando, pela
primeira vez, a taxa de proposigoes originarias do Legislativo (52,2%)
superou a do Executivo (44,8%). Embora esse fendbmeno possa ser
associado a crise politica e ao enfraquecimento da Presidéncia
naquele periodo, a andlise comparativa com outros momentos de
instabilidade, como o impeachment do Presidente Collor, ndo permite
afirmar com certeza que se trate de uma tendéncia duradoura, sendo
a influéncia presidencial no Legislativo ainda uma varidvel profunda-
mente dependente da conjuntura politica e da capacidade de articula-
¢do do chefe do governo.

Outro instrumento de grande relevo analisado por Guimaraes
(2020, p.109-111) éamedida provisdria, previstanoart.62 da Constitui¢éo,
que confere ao Presidente o poder de editar normas com forca de
lei em casos de relevancia e urgéncia. Esse mecanismo, de carater
inovador no contexto presidencialista, foi utilizado intensamente e, por
vezes, de forma abusiva, especialmente no periodo anterior a Emenda
Constitucional n.2 32, de 2001. Até entdo, a pratica da reedigcao inde-
finida de medidas provisérias permitia que o Executivo prorrogasse
sua vigéncia sem a andlise do Congresso Nacional, gerando uma
grave distorgao no processo legislativo. A EC n.2 32/2001 coibiu esses
excessos, vedando a reedigdo na mesma sessao legislativa, estabele-
cendo limitagdes materiais e alterando o regime de tramitagéo. Apesar
das reformas, o instrumento seguiu como uma ferramenta central de
governo, sendo utilizado para implementar politicas publicas cruciais,
notadamente planos econdmicos. Ademais, 0 novo rito de tramitagao,
que confere prioridade as medidas provisérias apds certo prazo, fre-
guentemente “tranca” a pauta das Casas legislativas, subjugando a
autonomia congressual e dificultando a apreciagdo de proposicdes de
origem parlamentar, conforme critica de Longo Filho (2024).
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Por fim, o veto presidencial (Guimaraes, 2020, p. 114-117) cons-
titui-se como um poderoso mecanismo de intervengdo do Chefe do
Executivo no processo legislativo. Entre 1989 e 2018, os Presidentes
da Republica vetaram, total ou parcialmente, 1.372 proposigdes,
representando cerca de 10,8% do total de matérias aprovadas pelo
Congresso e encaminhadas para sang¢do. Contudo, a eficacia deste
instrumento foi historicamente amplificada pela omissdo do Poder
Legislativo, que, até 2013, deixou de apreciar a esmagadora maioria
dos vetos, utilizando-se de uma interpretacdo regimental que permi-
tia postergar indefinidamente a andlise. Essa "cronica omissao cons-
titucional” foi superada somente a partir da Resolugdo n.2 1/2013 do
Congresso Nacional, que passou a observar o prazo constitucional
para apreciacdo. A partir de entdo, os vetos passaram a ser efeti-
vamente votados, mas a taxa de rejeicdo permaneceu baixa (cerca
de 7% entre 2014 e 2018), indicando que a manutengao do veto é a
regra. A derrubada tende a ocorrer somente em temas de interesse
especifico de bancadas regionais ou tematicas com forte poder de
articulagcdo, ndo havendo uma correlagdo direta e sensivel entre a
popularidade presidencial e a eficacia de seus vetos.

Em sintese, o modelo presidencialista brasileiro pds-1988, ao
conferir amplos poderes legislativos ao Executivo, buscou conferir
agilidade deciséria e evitar os impasses que marcaram periodos
democréaticos anteriores. No entanto, esse mesmo modelo gerou
distor¢des, como o engessamento da agenda congressual e a subju-
gacéao relativa do Poder Legislativo. Paradoxalmente, a concentragéo
de poderes nas maos do Presidente tornou-o ainda mais dependente
de um efetivo apoio politico no Congresso para fazer valer suas prer-
rogativas, consolidando a dindmica do presidencialismo de coalizdo
como uma caracteristica fundamental do sistema politico brasileiro.

A andlise empreendida ao longo deste capitulo demonstra
que o impeachment da presidente Dilma Rousseff ndo foi um evento
isolado, mas um ponto de inflexdo critico na dindmica institucio-
nal brasileira. A luz da teoria de Luhmann, o processo evidenciou
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uma perigosa sobreposicdo do cddigo bindrio do sistema politico
(governo/oposigao) sobre o cddigo do sistema juridico (licito/ilicito),
corroendo a autonomia deste Ultimo e configurando um claro cené-
rio de alopoiese, conforme teorizado por Marcelo Neves. A decisdo
politica, calcada em célculos de poder e articulagdo de elites —
minuciosamente detalhados por Limongi (2023) —, prevaleceu sobre
a estrita subsuncéao a critérios juridicos, legitimando o impeachment
como um “recall a brasileira’; conforme destacado por Silva (2024).

Este novo paradigma, onde a politica eclipsa o direito,
criou o ambiente fértil para a consolidagdo de préaticas espurias de
governanga. O orgamento secreto emerge, assim, ndo como uma
anomalia pontual, mas como a materializagdo légica e direta dessa
nova ordem. Ele representa a institucionalizagdo de um mecanismo
de barganha opaca, onde a governabilidade é comprada ao prego
da transparéncia e do interesse publico, aprofundando a instabili-
dade crbnica do sistema.

A reacdo do Supremo Tribunal Federal, por meio da ADPF
854, representou uma tentativa crucial de reafirmar os limites cons-
titucionais e restaurar a autonomia do sistema juridico. As decisdes
do STF, que declararam a inconstitucionalidade das praticas do orga-
mento secreto e estabeleceram um novo marco de transparéncia e
equivaléncia orgamentéria, constituem um contraponto essencial a
|6gica politica hegemdnica pds-2016. Contudo, a feroz resisténcia do
Congresso Nacional demonstra a profundidade do problema e a difi-
culdade em reestabelecer fronteiras sistémicas uma vez dissolvidas.

Por fim, é fundamental compreender que esse fendmeno se
insere em um contexto estrutural mais amplo: o presidencialismo
de coalizéo conformado pela Constituicdo de 1988. Como demons-
trado por Guimaraes (2020), a centralizacdo de poderes legislativos
no Executivo — via iniciativa de leis, medidas provisdrias e veto —,
paradoxalmente, torna o Presidente refém de uma base congres-
sual volatil. O orgamento secreto tornou-se a moeda de troca por
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exceléncia para gerir essa dependéncia, revelando as entranhas de
um sistema onde a concentracdo de poder no Executivo, em vez de
gerar eficiéncia, frequentemente alimenta praticas que minam os
fundamentos do Estado Democratico de Direito.

Portanto, a conjungé@o entre o impeachment de 2016 e a
ascensdo do orgamento secreto ilustra um ciclo perverso: a ins-
trumentalizagdo politica do juridico para a tomada do poder cria
as condic¢des para a consolidacdo de mecanismos antirrepublica-
nos de governanca, que, por sua vez, realimentam a corrosdo das
expectativas normativas e a instabilidade sistémica. Romper este
ciclo exige mais do que decisbes judiciais pontuais; demanda uma
recomposi¢cdo da soberania do cddigo juridico e um reforgo inces-
sante dos mecanismos de controle e transparéncia, sob pena de ver
a "monstruosidade” institucional se tornar a nova normalidade ope-
rativa do Estado brasileiro. O impeachment de 2016, portanto, ndo
resolveu uma crise, mas deu origem a uma nova e mais complexa
configuragao institucional, cujos efeitos deletérios ainda estamos por
superar integralmente.
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O triénio de 2019 a 2022 inaugurou um dos periodos mais
conturbados e decisivos para a arquitetura institucional brasileira
do século XXI, marcado por uma tensdo sem precedentes entre os
Poderes da Republica. Este capitulo sustenta a tese central de que a
dissolucédo programética do presidencialismo de coalizdo, catalisada
pela estratégia de confronto do governo Bolsonaro, desencadeou
uma reengenharia forcada do papel do Supremo Tribunal Federal
(STF), transformando-o de um 4&rbitro constitucional em um ator
politico de Ultima instancia. Diante do colapso dos mecanismos tra-
dicionais de mediagdo e barganha politica, a Corte, anteriormente
descrita como um colegiado fragmentado em “onze ilhas’, foi com-
pelida a uma metamorfose operacional, desenvolvendo uma blinda-
gem judicial proativa que redefiniu os contornos da separagao de
poderes no pais. Este processo, longe de ser uma mera usurpacao
de fungdes, constitui uma resposta contingente e complexa a uma
crise de governabilidade multifacetada, cuja analise exige um exame
minucioso das interagdes entre o sistema politico em faléncia e o
sistema juridico sob cerco.

A primeira secdo deste capitulo realiza uma radiografia dos
mecanismos de autoprotecdo institucional do STF, investigando a
transicao interna da Corte de uma colegéo de vozes individuais para
uma fortaleza coesa. Conforme documentado de forma penetrante
por Recondo e Weber (2023), a exposicéo a ataques coordenados e a
percepgao de uma ameagca existencial forjaram uma unidade de acédo
inédita. Instrumentos como o Inquérito das Fake News — Inquérito
4,781 — e a prisdo do deputado Daniel Silveira emergem como epi-
sddios paradigmaticos desta nova realidade. Eles ndo sdo analisados
aqui como casos isolados de ativismo, mas como a materializagdo de
uma “jurisprudéncia de guerra” — uma doutrina de emergéncia na
qual a Corte, fundamentando-se em uma hermenéutica expansiva
de seu regimento interno, concedeu a si mesma poderes investiga-
térios e sancionatérios tradicionalmente dispersos entre o Ministério
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Pdblico e o Legislativo. Esta secdo busca compreender os impera-
tivos estratégicos por trds dessa mudanca, recorrendo até mesmo
ao Principio da Autoconservagao do Estado, tal como formulado por
Silva (2019), para explicar a légica de sobrevivéncia institucional que
passou a orientar decisdes da Corte.

Em um segundo movimento, o capitulo langa um olhar cri-
tico sobre os fundamentos e os limites desta atuagao expansionista,
através da analise doutrinaria da interferéncia do STF na esfera de
discricionariedade do Executivo. A obra de Eduardo José da Fonseca
Costa oferece o contraponto fundamental para esta discusséo, ao
questionar a legitimidade da Corte para invalidar nomeacdes politi-
cas no delicado tabuleiro do presidencialismo de coalizdo. O argu-
mento € aprofundado com um recurso a teoria constitucional, mobi-
lizando a classica distingdo entre principios e regras, elaborada por
Sousa (2011) a partir das contribuicdes seminais de Ronald Dworkin
e Robert Alexy. A critica que se delineia é contundente: ao anular
nomeagdes com base em uma aplicagdo direta e ndo mediada do
principio da moralidade administrativa — na auséncia de uma regra
legal densificada —, o STF estaria cometendo uma confuséo cate-
gorial. Nesta perspectiva, a Corte transforma um mandamento de
otimizacdo (o principio), que exige ponderagdo com outros valores,
em uma regra definitiva, que opera na légica do tudo ou nada. Essa
operagao, conforme alerta Costa, configura uma “pseudo jurisdi¢éo”
que fragiliza a autonomia do Executivo e subtrai do Legislativo sua
competéncia primordial de densificar os contornos legais da morali-
dade, representando, assim, uma subtragdo democratica.

Finalmente, o capitulo procura recontextualizar a atuagdo
do STF no quadro mais amplo da faléncia do presidencialismo de
coalizéo, argumentando que a blindagem judicial ndo pode ser com-
preendida fora do vacuo politico-institucional que a gerou. A segdo
demonstra como a estratégia de confronto do governo Bolsonaro, que
deliberadamente rompeu com a légica de negociagao e distribuicao
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de cargos que sustentava o modelo de Abranches (1988), criou um
vazio de governabilidade. Foi neste cendrio de paralisia do Executivo
e de fragilidade do Legislativo que o STF viu-se arrastado para o cen-
tro do palco. A judicializagao de politicas publicas sanitarias durante
a pandemia da COVID-19 e a anulag¢éo de decretos presidenciais em
areas sensiveis como meio ambiente e prote¢do indigena sdo, por-
tanto, reinterpretadas. Elas ndo representam, primordialmente, um
assalto ao poder, mas uma estabilizacdo de emergéncia do Estado
federativo e um freio de arrumagéao a uma agenda de desconstrugdo
gue ultrapassava o crivo congressional. A anélise se encerra com
a conceituacdo de Barroso (2016), que distingue a inevitavel judi-
cializagdo — fendmeno decorrente do desenho institucional brasi-
leiro — de um ativismo judicial escolhido como postura. Conclui-se
que a atuagéo do STF no periodo, embora permeada por momentos
de inegével ativismo, foi em grande medida uma resposta reativa a
inércia dos Poderes politicos, configurando um contrapeso indispen-
savel, porém custoso, para a manutengao do Estado Democratico de
Direito em um contexto de crise sistémica.

A leitura integrada deste capitulo revela, portanto, uma dina-
mica institucional profundamente dialética. A implosdo do presi-
dencialismo de coalizdo, longe de simplesmente enfraquecer o STF,
paradoxalmente forjou-o como um hiperpoder, armado com novos
instrumentos e uma coesao interna férrea. Para decifrar essa equa-
cao complexa, o capitulo mobiliza um arcabouco teérico multiface-
tado, que entrelaca a ciéncia politica empirica de Recondo e Weber,
a critica juridica rigorosa de Costa, a filosofia do direito de Dworkin e
Alexy, e a teoria dos sistemas de governo de Abranches e Barroso. O
retrato que emerge é o de um tribunal que, para salvar a Constituigdo
de um assalto externo, viu-se na contingéncia de ressignificar seu
préprio lugar dentro dela, legando ao futuro um debate profundo e
inadidvel sobre os limites da jurisdigdo constitucional e os perigos da
judicializacdo da politica em uma democracia sob tensao.
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SISTEMA DE GOVERNO:
A LEITURA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL POS2019

O periodo compreendido entre 2019 e 2022 representou uma
significativa transformagéao na atuacdo do Supremo Tribunal Federal
no equilibrio dos Poderes da Republica. Recondo e Weber (2023), em
obra na qual analisam a blindagem do Supremo Tribunal Federal e
o contexto que levou a essa defesa institucional, demonstram que o
Tribunal, anteriormente caracterizado como um tribunal fragmentado
em “onze ilhas’, desenvolveu mecanismos robustos de autoprotegao
institucional que, em diversos momentos, prescindiram da atuacdo
do Congresso Nacional, configurando um fenémeno de blindagem
judicial em face do Legislativo e Executivo.

Um dos instrumentos mais embleméticos dessa autonomia
foi a instauragdo do Inquérito 4.781/STF, popularmente conhecido
como Inquérito das Fake News. Conforme registram os autores, o
entdo presidente do STF, ministro Dias Toffoli, determinou a aber-
tura do inquérito de oficio, baseando-se em interpretagdo expansiva
do regimento interno. Essa interpretacao permitiu ao STF investigar
ataques direcionados a Corte sem depender do Ministério Publico
ou do Congresso Nacional. Toffoli justificava que “se o STF se afer-
rasse ao texto exatamente como escrito, a sua defesa dependeria de
outras instituicbes” (Recondo; Weber, 2023, p. 74). A manutengao do
inquérito pelo plenario, por 10 votos a 1, consolidou o que os auto-
res denominam como autonomia investigatéria do STF (Recondo;
Weber, 2023, p. 79).

Cumpre ainda referir que a interferéncia do STF nas regras do
jogo desse novo formato de presidencialismo surgiu anteriormente
ao periodo Bolsonaro. O artigo “Controle Judicial de Nomeagao
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Politica?’, de Eduardo José da Fonseca Costa, presente na obra
Supremos Erros: decisdes inconstitucionais do STF, relaciona-se
diretamente com o presidencialismo de coalizdo e com a interfe-
réncia do STF em outros poderes ao discutir os limites do controle
jurisdicional sobre atos discricionarios do Presidente da Republica,
especialmente em nomeagdes para cargos politicos.

No contexto do presidencialismo de coalizdo, o Presidente
depende de apoio politico no Congresso para governar, o que fre-
qguentemente implica a distribuicdo de cargos ministeriais e outras
posicOes estratégicas como moeda de troca. Nessa senda, Costa
(2020, p. 1M-112) argumenta que: "As nomeagoes politicas sdo de
livre escolha do Presidente da Republica (e, por paralelismo de for-
mas, igualmente sdo de livre exoneracdo). As razdes subjetivas, que
levam a autoridade méaxima do Poder Executivo a escolher alguém,
sdo insonddveis." Essa liberdade de nomeacgéo é essencial para a
sustentagao politica do governo em um sistema de coalizdo. Quando
o Judicidrio, especialmente o Supremo Tribunal Federal, interfere
nessas escolhas com base em suposto desvio de finalidade ou
imoralidade administrativa, fragiliza-se a autonomia do Executivo e
altera-se o equilibrio entre os Poderes.

Quanto a interferéncia do STF, o autor critica a atuagdo da
Corte ao invalidar nomeacodes presidenciais sem amparo constitucio-
nal explicito. Para Costa (2020, p. 114), essa postura configura: “Mais
um episddio temerario de ativismo judicial progressista da atual
composi¢do neoiluminista do STF" Ele sustenta que a invocagéo
do principio da moralidade administrativa para anular nomeagdes
politicas, sem que haja regra legal sélida, representa uma usurpagao
de competéncia legislativa e uma violagédo a separacao de Poderes.
Essa intervencdo judicial indevida subverte a légica do presiden-
cialismo de coalizdo, na qual a confianga politica e a conveniéncia
governamental sdo fundamentais para a estabilidade institucional.
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Nesse sentido, Bandeira de Mello (2015, p. 32) argumenta:

Dentro desta construgéo ideoldgica, que ganhou enorme
e proveitosa aceitagdo, é fundamental dividir-se o exer-
cicio destas aludidas fungdes entre diferentes 6rgéaos.
Sem embargo, nos vérios Direitos Constitucionais posi-
tivos — e assim também no brasileiro — sua distribuicdo
nao se processa de maneira a preservar com rigidez
absoluta a exclusividade de cada 6rgdo no desempenho
da fungé@o que lhe confere o nome. Esta solugdo nor-
mativa de estabelecer contemperamentos resultaria, ao
menos no inicio, do explicito propdsito de compor os
chamados “freios e contrapesos’, mecanismo por forca
do qual atribuindo-se a uns, embora restritamente, fun-
¢Oes que em tese corresponderiam a outros, pretende-
-se promover um equilibrio melhor articulado entre os
chamados “poderes’, isto &, entre os érgaos do Poder,
pois, na verdade, o Poder é uno.

Assim, essa obra oferece um contraponto a essa atuacao
politizada e uma critica contundente a judicializagdo da politica e ao
excesso de ativismo do STF, defendendo que o controle sobre nome-
acoes politicas deve restringir-se a casos expressos na Constituigao,
como a inexisténcia de requisitos formais, e ndo a avaliagdes subjeti-
vas de motivagdo ou moralidade.

Sousa (2011) oferece uma base tedrica sélida para aprofundar
a critica de Eduardo José da Fonseca Costa quanto ao uso do princi-
pio da moralidade administrativa pelo STF para invalidar nomeagdes
politicas. A andlise da distingao entre principios e regras, tal como
elaborada por Ronald Dworkin e Robert Alexy, e as criticas a essa
distingdo “forte” sdo centrais para entender os riscos da atuagao
judicial nesse contexto.

Segundo a distingao “forte” (Sousa, 2011, p. 96), defendida
por Dworkin e Alexy, principios séo mandamentos de otimizacéao,
que demandam a realizag@o de um estado ideal de coisas na maior
medida possivel, considerando as possibilidades faticas e juridicas.
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Sua aplicagdo se da por meio de ponderagéo, em que colidem com
outros principios e prevalecem conforme seu peso relativo no caso
concreto. J& as regras sdo mandamentos definitivos, aplicaveis na
modalidade tudo-ou-nada por subsuncéo: ou se aplicam integral-
mente, ou ndo se aplicam.

Ao retomar a critica de Costa, vemos que o STF, ao anular
nomeagoes politicas com base no principio da moralidade adminis-
trativa sem que haja uma regra densificada definindo concretamente
0 que constitui violagdo a esse principio, esta tratando um principio
como se fosse uma regra — ou pior, estd criando uma regra a partir
do principio, sem legitimidade democréatica para tanto. Como afirma
Costa, "aplicar principio” sem mediagdo de uma regra prévia é exer-
cer "pseudo jurisdi¢c@o” e usurpar competéncia legislativa.

A teoria de Alexy reforca essa critica ao destacar que princi-
pios, como mandamentos de otimizagé@o, exigem mediagdo norma-
tiva para produzir efeitos definitivos. Sem essa mediagdo — ou seja,
sem que o legislativo tenha definido previamente os contornos da
moralidade administrativa em lei —, o juiz que invoca diretamente o
principio para invalidar um ato discricionario estd, na verdade, legis-
lando a partir do tribunal. Essa pratica, além de violar a separagédo
de poderes, gera inseguranca juridica e abre espago para o ativismo
judicial, como bem alerta Costa.

Por outro lado, a posicdo de Humberto Avila (Sousa, 2011,
p.102), que defende uma distingao “fraca” entre principios e regras —
baseada em critérios como generalidade, fundamentalidade e apli-
cagdo —, também serve de contraponto. Para Avila, a aplicacdo de
principios exige concretizagdo prévia para evitar arbitrariedades. No
contexto das nomeagdes politicas, a auséncia de pardmetros legais
claros sobre o que configura "imoralidade” ou "desvio de finalidade”
transforma o principio em um instrumento de discricionariedade
judicial, justamente o que a teoria de Avila busca combater.
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A discussédo entre Dworkin e Alexy, de um lado, e criticos
como Avila, de outro, ilustra assim o dilema central apontado por
Costa (2020): Se o STF aplica o principio da moralidade administra-
tiva como principio (mandamento de otimizagao), ele deveria ponde-
rd-lo com outros principios (como a discricionariedade do Executivo
e a separacao de poderes), sem necessariamente invalidar o ato. Se
o aplica como regra (invalidando o ato definitivamente), esté criando
uma norma que nao existe, substituindo-se ao legislador.

Dessa forma, o texto de Sousa contribui para fundamentar
teoricamente a critica de que a invocagao direta da moralidade
administrativa para anular nomeagdes politicas — sem densificagao
legislativa — configura ndo sé um ativismo judicial, mas uma con-
fusdo categorial entre principios e regras, com sérios riscos para a
seguranca juridica e o equilibrio entre os Poderes.

A atuagdo do STF durante a pandemia de COVID-19 repre-
sentou outro momento significativo dessa blindagem institucional.
Diante do que os ministros classificaram como “politica publica de
caréter genocida” (Mendes, 2020 apud Recondo; Weber, 2023, p.
118), o tribunal assumiu papel ativo na condugéo de politicas sanita-
rias, reconhecendo a competéncia concorrente de estados e munici-
pios para adogédo de medidas restritivas. Conforme analisa o ministro
Alexandre de Moraes, “o pior que podia acontecer naguele momento
dramético de crise era uma guerra federativa” (Moraes, 2020 apud
Recondo; Weber, 2023, p. 117), cabendo ao STF mediar o conflito
entre os entes federativos.

Mas o processo de blindagem institucional encontra outros
episddios anteriores, ocorridos anteriormente a este periodo descrito,
conforme Rogério Greco (2020), que analisa criticamente a atuagao
do Supremo Tribunal Federal (STF) na instauracdo e condugéao de
inquéritos que, segundo o autor, violam principios constitucionais e
processuais penais. O texto destaca como o STF tem se utilizado
de mecanismos legais e regimentais para se blindar contra criticas
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e consolidar um papel ativista e intervencionista, muitas vezes em
desrespeito a separagao de Poderes.

Greco (2020) inicia ressaltando que a Constituicao de 1988
adotou o sistema acusatdrio, no qual o Ministério Publico é o titular
exclusivo da agéo penal, vedando ao juiz a iniciativa de investigagdes.
No entanto, o STF, por meio de seus ministros, tem ignorado esse
principio ao instaurar inquéritos sem base legal especifica, como os
Inquéritos de nimero 4.781 e 4.828.

O Inquérito n.° 4781, instaurado pela Portaria GP n.° 69/2019
do Ministro Dias Toffoli, visava apurar ofensas e ameagas a ministros
do STF veiculadas em redes sociais. Greco (2020, p. 260) aponta que
a portaria "ndo lhe confere esse poder’, uma vez que o regimento
interno sé permite a instauragdo de inquéritos para infragdes ocor-
ridas na sede ou dependéncias do Tribunal, o que ndo era o caso.
Além disso, a designagdo direta do Ministro Alexandre de Moraes
como relator, sem distribuicdo por sorteio, violou o principio da
imparcialidade e o regimento interno do STF.

J4 o Inquérito n.° 4,828, aberto a pedido da PGR para inves-
tigar supostos atos contra a seguranca nacional, também foi alvo
de criticas. Greco (2020, p. 263-264) questiona a competéncia do
STF para investigar deputados federais por fatos alheios ao exercicio
do mandato, contrariando entendimento anterior da prépria Corte. O
autor afirma que o inquérito teve viés politico e seletivo, direcionado
contra conservadores e criticos do governo Bolsonaro, enquanto
atos semelhantes de grupos de esquerda foram ignorados.

Em ambos os casos, o STF determinou o sigilo dos autos,
dificultando o acesso da defesa e ferindo a Simula Vinculante n.
14, que assegura amplo acesso aos elementos de prova. Para Greco
(2020, p. 270-271), tais inquéritos funcionam como instrumentos de
intimidacdo e disseminagdo do medo, visando calar vozes criticas
e prolongar indefinidamente investigagbes sem fundamento legal
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robusto. Ainda, o autor enfatiza que o regimento interno ndo pode
criar competéncias investigatdrias que a Constituicdo ndo atribuiu.
Isso viola o principio da estrita legalidade e o sistema acusatério puro,
no qual a investigagao criminal é atribuicdo do Ministério Publico e
das policias judicidrias.

A prisdo do deputado federal Daniel Silveira constitui
exemplo paradigmatico da atuagado autbnoma do STF em relagao
ao Congresso. O ministro Alexandre de Moraes determinou a pri-
sdo do parlamentar por ataques ao STF sem qualquer consulta ao
Legislativo, fundamentando que as "manifestagdes revelam-se gra-
vissimas [...] com claro intuito de impedir o exercicio da judicatura”
(Moraes, 2021 apud Recondo; Weber, 2023, p. 89). A manutengéo da
condenagao mesmo apds o perddo presidencial reafirmou o que os
autores caracterizam como “autoridade sobre atos do Executivo e
Legislativo” (Recondo; Weber, 2023, p. 92).

O STF tem o dever de ser o guardido da Constituicdo Federal,
conforme preceitua o Artigo 102 da Magna Carta (Brasil, 1988), nos
moldes do proposto por Hans Kelsen (2003, p. 237-315). Em sua obra
classica "Quem deve ser o guardido da Constituicdo?’, originalmente
publicada em 1937, o jurista austriaco desenvolve uma teoria fun-
damental sobre a necesséria instituigdo de um érgéo especifico e
técnico para a protecdo da norma fundamental do Estado. Partindo
de sua Teoria Pura do Direito, Kelsen argumenta que a fungao de
guardido da Constituigdo ndo pode ser confiada a um 6rgao politico,
como o Parlamento ou o Chefe de Estado, mas sim a um Tribunal
Constitucional especializado.

Para Kelsen, a Constituicéo representa o apice da ordem juri-
dica, a norma fundamental que valida todo o ordenamento. Qualquer
violagdo a seus preceitos corrompe a estrutura legal na totalidade.
Entretanto, essa violagdo nem sempre € evidente ou facilmente iden-
tificdvel por 6rgdos majoritdrios, cuja natureza é essencialmente poli-
tica e sujeita a flutuagdes e interesses contingentes. Um parlamento,
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por exemplo, ao julgar a constitucionalidade de seus préprios atos,
estaria atuando como "juiz em causa prépria’; 0 que comprometeria
a imparcialidade e a seguranga juridica.

A solucdo de Hans Kelsen, portanto (2003, p. 237-315), é a
criagdo de um Tribunal Constitucional como um d&rgéo jurisdicio-
nal independente. Esse tribunal teria a competéncia exclusiva para
o controle de constitucionalidade, atuando como um “legislador
negativo” — ndo criando novas leis, mas podendo anular aquelas
que contrariem a Constituicdo. Sua atuagao se daria com base em
critérios estritamente juridicos, afastando-se de juizos de valor ou
conveniéncia politica. Dessa forma, Kelsen afasta a ideia, entdo
vigente em alguns paises, de que o préprio chefe de Estado (como o
Presidente do Reich na Alemanha Weimar) seria o guardido natural
da Constituicdo, pois este também é um drgdo politico e parte do
governo, podendo ter seus atos contestados.

A unidade institucional do STF, conforme documentado pelos
autores, foi crucial para essa blindagem. Apds os ataques publicos
do presidente Bolsonaro em 7 de setembro de 2021, o tribunal emitiu
nota conjunta onde afirmava categoricamente: “Ninguém fechara
esta Corte. Nés a manteremos de pé” (Fux, 2021 apud Recondo;
Weber, 2023, p. 101-102). Essa coesdo, antes inexistente, permitiu
ao STF desenvolver o que os ministros internamente denominavam
"jurisprudéncia de guerra” (Recondo; Weber, 2023, p. 109-110), carac-
terizada por decisdes rapidas e unificadas em resposta as ameagas
institucionais. Na drea de politicas publicas, o STF também ampliou
sua atuagdo, anulando decretos presidenciais e determinando a
implementacéo de politicas em &reas como cultura, meio ambiente
e protecado indigena. Conforme registram Recondo e Weber (2023,
p. 104-105), a ministra Carmen Lucia afirmou em audiéncia publica
que “censura nao se debate, censura se combate’, posicionando o
STF como protetor de direitos fundamentais independentemente da
atuagdo congressional.
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Conforme Silva (2019, p. 256), a necessidade fundamental de
preservar a vida e evitar a morte é uma lei natural que leva os seres
humanos tanto a se prepararem para a guerra quanto a criarem um
Estado soberano. Esse mesmo instinto de sobrevivéncia, que é ine-
rente ao ser humano, estende-se, por analogia ou acordo social, ao
préprio Estado. Disso, emerge o Principio da Autoconservagdo do
Estado, que rege essa blindagem estudada.

Uma vez criado, o Estado age como um mecanismo aut6-
nomo, cuja fungao primordial é garantir sua prdpria existéncia — ou
seja, manter sua soberania, que constitui sua forga vital. Ao assegu-
rar sua prépria preservacao, o Estado, por consequéncia, também
protege a vida e os direitos de todos os seus cidadaos, os quais sdo
partes essenciais desse corpo politico.

O periodo analisado evidenciou uma transformagao signifi-
cativa no papel do STF no equilibrio institucional. Como concluem
Recondo e Weber (2023, p. 12), “foi a voz da institui¢éo, a coesao, as
decisbes rapidamente chanceladas pela maioria que garantiram a
resisténcia ante a ameaga autoritaria® O STF transitou de guardido
da Constituigdo para gestor ativo de crises politicas, desenvolvendo
mecanismos préprios de defesa institucional que, em diversos
aspectos, prescindiram da colaboragdo do Congresso Nacional,
configurando um novo paradigma nas relagdes entre os Poderes no
Brasil. A atuagao auténoma do Supremo Tribunal Federal, analisada
no tépico anterior, ndo pode ser compreendida isoladamente do con-
texto mais amplo de transformagao nas relacdes entre os Poderes.
O fenbmeno da blindagem judicial relaciona-se diretamente com
o colapso do modelo de presidencialismo de coalizdo durante o
governo Bolsonaro, configurando uma resposta institucional a rup-
tura dos mecanismos tradicionais de governabilidade.

O presidencialismo de coalizdo, tal como formulado por
Abranches (1988), baseia-se na capacidade do Presidente da
Republica de formar e manter maiorias parlamentares através da
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distribuicdo de cargos e recursos, mediando conflitos e garantindo a
governabilidade por meio de negociagdes com partidos do chamado
“centrdo’ Entretanto, o governo Bolsonaro representou uma ruptura
deliberada com essa ldgica. Conforme demonstram Recondo e
Weber (2023), Bolsonaro governou em constante atrito com o nicleo
do sistema partidario, adotando uma retdrica antissistema e antipar-
tidaria que enfraquecia os canais tradicionais de negociagdo. Essa
postura resultou no que podemos caracterizar como um presiden-
cialismo de confrontagao, em substituigdo ao modelo cooperativo.

A OAB-SP (Ordem dos Advogados do Brasil — Seccional
Sdo Paulo) instalou uma comissdo de estudos visando propor
uma reforma abrangente do Poder Judicidrio, com foco especial na
atuacdo do Supremo Tribunal Federal (STF). Conforme Boechat e
Vittorrazzi (2025), a iniciativa surge da percepcdo de que a Corte
adquiriu um “protagonismo excessivo” nos Ultimos anos, aproximan-
do-se demasiadamente da classe politica e desviando-se de sua
fungéo precipua de guardia da Constituicao.

A proposta central da OAB-SP, conforme explicou seu presi-
dente, Leonardo Sica, € a redugdo da competéncia criminal do STF.
A avaliacdo é que o tribunal se transformou em um “grande tribunal
penal’; onerando sua agenda com julgamentos de politicos e causas
de menor relevancia constitucional. Sica argumenta que “quem julga
muitos politicos fica muito préximo, se aproxima excessivamente da
classe politica. A gente acha que tem que ter um ajuste nessa regra”
(Boechat; Vittorrazzi, 2025). O objetivo é resgatar o papel constitu-
cional do STF, evitando sua sobrecarga e politizagéo.

Além da proposta central de reduzir a competéncia crimi-
nal do STF, a reforma do Judiciario proposta pela OAB-SP engloba
outros eixos fundamentais. Um deles em discusséo € a possibilidade
de estabelecer um mandato fixo para os ministros do Supremo
Tribunal Federal, em substituicdo ao regime de vitaliciedade atu-
almente vigente, com o intuito de repensar a estrutura de atuagao
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dos membros da Corte. A revisdo do foro por prerrogativa de fungao
também integra a pauta, com a comissdo propondo rediscutir os
contornos e a abrangéncia desse instituto, frequentemente alvo de
questionamentos. Por fim, a elaboragdo de um cddigo de conduta
especifico para magistrados visa assegurar padroes éticos mais cla-
ros e alinhados as demandas contemporaneas da sociedade.

A comissdo, composta por juristas de notdrio saber, como
0s ex-ministros do STF Ellen Gracie e Cezar Peluso, e ex-ministros
da Justica, tem previsdo de apresentar um anteprojeto de reforma
ao Congresso Nacional e ao préprio Judicidrio no inicio de 2026. A
iniciativa busca fomentar uma “autocorregao” do sistema, por meio
de um debate cordial e moderado, longe de extremos, conforme des-
tacou o presidente da OAB-SP.

A ruptura com a légica da coalizdo criou um vacuo de media-
cdo politica que foi progressivamente ocupado pelo STF. Como
registram Recondo e Weber (2023, p. 41), Dias Toffoli sustentava que
"era preciso dialogar com Bolsonaro’; mas essa tentativa de concilia-
¢ao mostrou-se infrutifera diante da indisposi¢do do Presidente em
seguir os ritos e liturgias do cargo. O vacuo institucional resultante
obrigou o STF a assumir funcdes de arbitragem de conflitos que, no
modelo tradicional, seriam resolvidos via negociagdo no dmbito do
Executivo e Legislativo.

Na prética, essa transformagdo manifestou-se de forma mais
evidente durante a pandemia de COVID-19. Com o Executivo federal
adotando uma postura negacionista e o Congresso mostrando-se
incapaz de impor uma agenda coordenada de enfrentamento a crise,
0 STF foi compelido a atuar como garantidor de uma governabilidade
minima. Por meio de decisdes como aquelas proferidas nas ADls 6341
e 6422, o tribunal estabilizou a federagdo ao reconhecer a compe-
téncia concorrente de estados e municipios para decretar medidas
sanitdrias. A judicializacdo de politicas publicas em &reas como meio
ambiente e prote¢do indigena também refletia essa dindmica. O que
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os autores denominam de “Pauta Verde" (Recondo; Weber, 2023,
p. 105) representou um freio de emergéncia a uma agenda de des-
construgdo que ndo passava pelo crivo legislativo adequado, mas que
era implementada via decretos e atos infralegais por um Executivo
gue operava a margem do Congresso.

Criticas a essa blindagem e interferéncia do STF nos demais
poderes surgem da comunidade juridica, como podemos analisar na
entrevista a BBC News Brasil, o renomado autor de Direito Processual
Penal, Aury Lopes Jr. analisou a denuncia contra o ex-presidente Jair
Bolsonaro por suposta tentativa de golpe de Estado, tecendo criticas
a atuacéo do Supremo Tribunal Federal sob uma perspectiva juridica
gue dialoga diretamente com o fendmeno da blindagem judicial e
do ativismo da Corte.

Lopes Jr. considera a dendncia ao ex-presidente “robusta”
e tecnicamente apta, com indicios suficientes para a abertura de
processo, baseando-se no conjunto probatério da Policia Federal,
gue inclui provas digitais e o relatério de 800 péginas (Lopes Jr,
2025 apud Schreiber, 2025b). No entanto, seus principais questio-
namentos dirigem-se a legitimidade do STF para processar e julgar
0 caso. Para o jurista, sendo Bolsonaro um ex-presidente sem foro
por prerrogativa de fungao, o processo deveria tramitar em primeira
instancia, e ndo no Supremo. Esta posi¢ao contesta frontalmente o
entendimento majoritério da Corte, que, a partir de uma interpreta-
¢ao expansiva de seu regimento interno iniciada com o Inquérito das
Fake News, passou a atrair casos considerados ataques ao préprio
STF e ao Estado Democrético de Direito.

O ponto mais critico destacado por Lopes Jr. é a imparcia-
lidade do ministro Alexandre de Moraes, relator do caso. Segundo
Aury, Moraes j& estaria "contaminado” por seu intenso envolvimento
na fase investigatdria e por ser alvo de um suposto plano integrante
dos fatos denunciados. Lopes Jr. argumenta que “quando vocé é
chamado a tomar vérias decisdes sobre o caso (durante o inquérito)
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e depois vocé tem que julgar esse caso, vocé esta contaminado.
Vocé ja tem uma visao pré-estabelecida, isso é da natureza humana”
(Lopes Jr, 2025 apud Schreiber, 2025b). Ele defende que a declaragao
de suspeicdo de Moraes seria "salutar” para a lisura e a credibilidade
do processo, ainda que ndo espere que isso ocorra, dado o histdrico
do STF em rejeitar tais argumentos.

Além disso, o processual penalista critica qualquer eventual
aceleracao do julgamento com o intuito de evitar que ele “contamine o
processo eleitoral de 2026" Para Lopes Jr, numa analise estritamente
juridica, "o Supremo nao deveria estar preocupado com expectativas
politicas de um julgamento” (Lopes Jr,, 2025 apud Schreiber, 2025b),
devendo pautar-se exclusivamente pelo rito do devido processo

, CUj Xi , icO is, ia lev
legal, cuja complexidade, em condi¢cdes normais, poderia levar cerca
de dois anos até uma sentenca.

A andlise de Aury Lopes Jr. reforga as criticas doutrindrias
exploradas anteriormente, que apontam para um STF que, ao ampliar
sua competéncia e atuar de forma investigativa e judicial em casos
gue o atingem diretamente, arrisca violar principios basilares do pro-
cesso penal, como o do juiz natural e da imparcialidade do julgador,
consolidando um paradigma de “blindagem judicial” que suplanta as
instancias judiciérias ordindrias.

Paradoxalmente, a postura beligerante do governo Bolsonaro
em relagcdo ao STF contribuiu para unificar o tribunal e fortalecer
seus mecanismos de autoprotecao. Os episédios de 7 de setembro
de 2021, quando o Presidente incitou publicamente seus apoiadores
contra o tribunal, e a invasao de 8 de janeiro de 2023, consolidaram a
percepgao entre os ministros de que estavam diante de uma ameaga
existencial a instituicdo. Como sintetizam Recondo e Weber (2023,
p. 12), “o ciclo iniciado com a elei¢cdo de Bolsonaro se encerrou com a
forte resisténcia do tribunal unido diante de um presidente com uma
agenda autoritdria”
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Em andlise do ministro Barroso (2016, p. 232), a judicializa-
cdo é uma realidade no sistema institucional brasileiro. O ativismo
judicial, por outro lado, € uma postura que implica interpretar a
Constituicao de forma expansiva e proativa, ampliando seu signifi-
cado. Esse comportamento geralmente surge — como no Brasil —
em contextos de inércia do Legislativo e de um distanciamento entre
a classe politica e a sociedade, dificultando o atendimento de certas
demandas sociais. O contrario do ativismo é a autocontencao judi-
cial, uma postura na qual o Judicidrio evita interferir nas decisoes dos
outros Poderes. A principal diferengca metodoldgica reside no fato
de que o ativismo busca explorar ao maximo as possibilidades do
texto constitucional, criando normas concretas a partir de conceitos
amplos. Ja a autocontencéo prioriza deferir as escolhas aos Poderes
politicos, limitando a intervencéo judicial.

Nesse contexto, instrumentos como o Inquérito das Fake
News e a prisdo de figuras como o deputado Daniel Silveira fun-
cionaram como mecanismos de autodefesa institucional contra uma
ofensiva que ndo encontrava barreiras eficazes no sistema politico.
Conforme analisa Gilmar Mendes na obra referida, "ndo fosse essa
decisdo, muito provavelmente teriamos tido algum tipo de ameaca de
descarrilamento” (Mendes, 2023 apud Recondo; Weber, 2023, p. 79).

Em sintese, a blindagem do STF em relagdo ao Congresso
representou menos uma usurpacéo de fungdes e mais uma resposta
contingente ao colapso do presidencialismo de coalizdo. O tribu-
nal, diante da inagdo ou incapacidade do Legislativo em conter um
Executivo que operava fora da légica da coalizao, viu-se compelido a
desenvolver o que os préprios ministros denominavam internamente
de “jurisprudéncia de guerra” (Recondo; Weber, 2023, p. 109). Essa
transformacao configura um significativo realinhamento nas relagdes
entre os Poderes, no qual o STF assumiu, ainda que reativamente,
fungdes de moderacao e estabilizagdo institucional em um contexto
de crise aguda do sistema politico.
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PARTICIPACAO POLITICO-
PARTIDARIA NA COALIZAD:
A ARQUITETURA CONSTITUCIONAL DO “CENTRAC”

As crises politicas recorrentes, em especial a partir das
Jornadas de junho de 2013, expuseram as limitagdes desse modelo
classico de presidencialismo de coalizdo proposto por Abranches,
sugerindo sua transmutag&o para uma forma disfuncional. E nesse
contexto que o conceito de “pemedebismo’, desenvolvido por
Marcos Nobre (2013), e a reemergéncia do fenébmeno do “centrdo”
oferecem uma chave explicativa fundamental para compreender a
paralisia deciséria e a corrosdo programatica que marcam o cenario
politico atual. Esta andlise argumenta que o “centrdo” contempora-
neo constitui a materializagéo institucionalizada da légica do “peme-
debismo’, representando a fase degenerativa do presidencialismo
de coalizdo, na qual a barganha pura e simples suplanta qualquer
projeto substantivo de governo.

No modelo de Abranches, ainda era possivel, em tese, identi-
ficar quem era responsavel pela agenda (o presidente e sua coalizdo).
No modelo do “centrdo’, a accountability desaparece. A accountabi-
lity governamental é definida por Jodo Cordeiro (2013, p. 27), como
a pratica de responsabilizar o Estado — incluindo o governo central,
ministérios e outras reparticdes — por suas agdes. Essa tarefa é de
responsabilidade de politicos e funciondrios publicos. Muitos paises
institucionalizam essa fungdo em departamentos especializados.
O caso mais emblemético é o do U.S. Government Accountability
Office (GAQO), nos EUA. Com sede em Washington, o GAO é uma
entidade independente e neutra, que serve como um fiel guardido
da Constitui¢do. Sua principal funcdo é avaliar a conduta e a eficécia
dos érgéos federais, prestando contas diretamente ao Congresso
sobre sua integridade e a consisténcia de seu trabalho.
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Marcos Nobre (2013) oferece uma andlise profunda do “peme-
debismo” como cultura politica central na estruturagdo do sistema
politico brasileiro pds-redemocratizagdo. O “pemedebismo’; segundo
Nobre, ndo se restringe a um partido especifico — o MDB —, mas
designa uma légica de funcionamento do sistema politico caracteri-
zada pela formagao de supermaiorias parlamentares, pela blindagem
contra demandas sociais transformadoras e pela hierarquizacao de
vetos no interior de um “condominio” de poder (Nobre, 2013, p. 9-11).

Se a andlise de Nobre desvenda a légica comportamen-
tal do sistema, a arquitetura institucional, por sua vez, ndo faz
sendo reforga-la. Um exemplo paradigmatico disso foi a Emenda
Constitucional n.c 97, de 2017. Essa respectiva Emenda Constitucional
representou uma transformagao estrutural no sistema partidario-
-eleitoral brasileiro ao estabelecer dois eixos centrais de reforma: a
extingdo das coligacdes partidarias nas eleicdes proporcionais e a
implementacédo de uma cldusula de barreira progressiva. O primeiro
eixo determinou o fim das coligagdes para cargos proporcionais —
deputados federais, estaduais, distritais e vereadores — a partir das
eleicbes de 2020. Essa medida obrigou os partidos a concorrerem
isoladamente, impedindo as aliangas casuisticas que caracterizavam
o sistema anterior. O impacto mais imediato foi a dificuldade adicio-
nal para partidos menores, que perderam a estratégia de unir forgas
para superar o quociente eleitoral, gerando uma competicdo mais
individualizada entre as legendas.

Como segundo eixo, a emenda criou um mecanismo de sele-
cao partidaria gradual, vinculando o acesso aos recursos do Fundo
Partidario e ao tempo de propaganda gratuita em radio e televisdo
ao desempenho eleitoral. O sistema estabeleceu critérios progressi-
vamente mais rigorosos: apds as eleicdes de 2018, exigiam-se 1,5%
dos votos vélidos para a Camara dos Deputados, distribuidos em
um terco das unidades federativas, com minimo de 1% em cada, ou
a eleicdo de nove deputados federais; em 2022, esses patamares
subiram para 2% dos votos ou onze deputados; para 2026, serdo
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necessarios 2,5% dos votos ou treze deputados; e a partir de 2030,
vigorard a regra definitiva de 3% dos votos ou quinze deputados,
sempre com exigéncia de distribuicdo regional minima.

As consequéncias para os partidos que ndo atingirem esses
patamares sdo severas: perdem o acesso aos recursos financeiros e
de comunicacao essenciais para a competitividade eleitoral. Contudo,
os mandatos dos parlamentares eleitos sdo preservados, sendo-lhes
facultada a migracé@o para legendas que cumpram os requisitos —
embora essa filiagdo ndo conte para a distribuicdo de recursos do
partido receptor. Os objetivos declarados da reforma incluem reduzir
a fragmentagéo partidaria, fortalecer a identidade programatica das
agremiacOes e promover maior equidade na concorréncia eleitoral.
Contudo, analistas apontam que o novo desenho institucional pode
aprofundar a concentragdo de poder nas méos dos grandes partidos,
criando barreiras quase intransponiveis para o surgimento de novas
forcas politicas e reforgando potencialmente o carater oligarquico do
sistema representativo brasileiro.

Nobre identifica a origem do “pemedebismo” no processo
de transicdo controlada da ditadura para a democracia, capitaneada
pelo PMDB na década de 1980. Sua primeira figura concreta apa-
rece durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, com
a formacao do “centrao’) bloco suprapartidario que atuou para neu-
tralizar pautas progressistas e manter o controle da agenda politica
nas maos das elites (Nobre, 2013, p. 8). O “centrao’, portanto, nédo foi
um fendmeno ocasional, mas a materializacao inicial de uma cultura
politica que privilegia a estabilidade pelo blogueio, em detrimento de
transformacdes estruturais.

Esse modelo se consolida apds o impeachment de Collor, ao
se cristalizar a ideia de que a "governabilidade” depende da forma-
¢ao de supermaiorias no Congresso — a segunda figura do “peme-
debismo” Como destaca Nobre (2013, p. 9):
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Apds o impeachment, os canais de expressao das forgas
de oposi¢do ao pemedebismo se estreitaram. A forga das
ruas que derrubou Collor foi substituida pouco a pouco
pelo clamor da “opinido publica” E a opinido publica foi
substituida pela opinido da grande midia. Para obrigar o
sistema a mudar, pouco que fosse, era necessario produ-
zir campanhas intensivas de denuncias vocalizadas pela
grande midia. Até o final do mandato de Itamar Franco,
em 1994, as ferramentas de blindagem foram sendo pro-
duzidas, testadas e aperfeicoadas. Seu desenvolvimento
se deu ao longo dos dois mandatos consecutivos de FHC.

Devidoaessasbarreirasimpostas pela Emenda Constitucional
97 de 2017, pelo menos onze partidos encontram-se em situagao
de risco, o que tem catalisado movimentos de fusao e formagéao de
federagdes como estratégias de sobrevivéncia, como analisa Oliveira
(2025). O caso mais emblematico é o do PSDB, que atualmente
conta exatamente com 13 deputados — o limite minimo — e man-
tém uma federagéo com o Cidadania. No entanto, conflitos internos
tornam a manutencdo dessa unido incerta, e a legenda do partido
j& busca alternativas, como uma possivel fusdo com Podemos ou
Solidariedade, que também estdo ameacados. A fusao, diferente da
federacgao, implica a dissolugdo dos partidos originais para a criagéao
de uma nova sigla, concentrando seus recursos eleitorais.

No espectro da esquerda, ainda analisa Oliveira (2025), parti-
dos como PSB e PDT, que possuem bancadas de 15 e 17 deputados,
respectivamente, discutem uma federagao. Contudo, as negociagdes
esbarram em conflitos regionais e pessoais, como a disputa entre
os irméos Ciro e Cid Gomes no Estado do Ceard. Paralelamente,
legendas menores da esquerda, como PV e Rede, que atualmente
integram federagbes com PT/PCdoB e PSOL, também avaliam
Novos arranjos para superar a barreira, visto que suas atuais unides
nao serdo renovadas.

Na contramdo desse movimento defensivo, partidos do

“centrao” enxergam na cldusula de barreira uma oportunidade para
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ampliar seu poder. Negociagdes avangadas entre Unido Brasil, PP e
Republicanos visam criar uma superfederacdo com potencial para
superar 150 deputados, formando o maior bloco da Camara e conso-
lidando ainda mais seu poder de barganha no Congresso Nacional.
Esse movimento evidencia como a regra, em vez de somente forgar
a concentragao partidaria, pode servir para cristalizar o dominio de
grandes blocos ja estabelecidos.

A lista de partidos sob risco inclui PSDB, Cidadania, Podemos,
Solidariedade, PSB, PDT, PV, Rede, Avante, PRD e Novo. O desfecho
dessas negociag¢des ndo apenas determinard o mapa partidario pds-
2026, mas também terd impacto profundo na dindmica de funciona-
mento do presidencialismo de coalizdo e na representatividade do
sistema politico brasileiro.

A relacdo entre "pemedebismo” e “centrdo” &, portanto, de
continuidade histérica e funcional. O “centrdo” dos anos 1980 é o
embrido de uma pratica que se renova a cada governo, sob novas
roupagens, mantendo a estrutura de veto a mudancgas substanti-
vas. Como explica Nobre (2013, p. 8), o sistema politico conseguiu
enfraquecer esses movimentos ao se apoiar na falta de uma agenda
comum e na inexisténcia de um partido — ou de uma frente par-
tidaria — capaz de representar coesamente o desejo por mudan-
cas. Foi desse processo que surgiu a primeira forma de protegao
do sistema politico contra as pressdes da sociedade, que resul-
tou no “pemedebismo”

Ainda, essa logica de manutencdo dos agentes que estdo
no poder fica em evidéncia ao se fazer uma andlise do sistema de
financiamento e acesso a midia eleitoral no Brasil, conforme esta-
belecido pela Lei 9.504/1997 (Lei das Elei¢des), que consolida um
modelo que reforga assimetrias histéricas no sistema partidério.
Conforme disposto no art. 16-D da Lei n° 9.504/1997, incluido pela Lei
n° 13.488/2017, os recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) sao distribuidos de forma que partidos com maior
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representacdo no Congresso Nacional — Cémara dos Deputados
e Senado Federal — recebam a parcela majoritdria dos recursos.
Especificamente, 35% dos recursos sdo distribuidos conforme o
desempenho na ultima eleicdo para a Camara, 48% consoante o
ndmero atual de deputados federais e 15% conforme a bancada no
Senado. Somente uma fragdo residual de 2% ¢é dividida de forma
igualitaria entre todos os partidos, independentemente de seu tama-
nho ou representatividade. Essa estrutura assegura que as legendas
j& estabelecidas, detentoras de bancadas expressivas, consolidem
sua vantagem financeira elei¢cdo apds eleigao, enquanto os partidos
menores, frequentemente com projetos politicos emergentes ou de
base mais local, sobrevivem com uma fragéo infima do fundo.

Esse mesmo principio de distribuicdo desigual se repete no
critério para alocagéo do tempo de propaganda eleitoral gratuita no
radio e na televisdo. O tempo é distribuido de maneira proporcional
a bancada que cada partido possui na Camara dos Deputados. Na
pratica, isso significa que grandes legendas controlam a maioria das
janelas de horério eleitoral, essenciais para a visibilidade nacional
das campanhas. Em contrapartida, partidos com pouca ou nenhuma
representacdo parlamentar ficam restritos a poucos segundos de
exibicao, insuficientes para construir uma narrativa politica coesa ou
competir em condi¢des de igualdade no debate eleitoral.

A combinacdo desses dois fatores — escassez de recursos
financeiros e de tempo de midia — gera um ciclo vicioso de dificul-
dade de crescimento para os partidos pequenos. Sem a capacidade
de financiar campanhas robustas ou de veicular sua mensagem para
um eleitorado massivo, essas agremiagdes tém sua capacidade de
competicdo seriamente comprometida. Paradoxalmente, o sistema,
que a primeira vista poderia incentivar a fragmentagdo ao permitir a
criagao de novas legendas, na pratica, estimula sua subordinagao as
grandes legendas. Incapazes de prosperar de forma auténoma, os
partidos menores sdo frequentemente coagidos a atuar em coliga-
¢oes eleitorais, nas quais negociam seu apoio em troca de migalhas
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de recursos e espago em coligagdes lideradas pelos grandes partidos,
perdendo, assim, sua identidade programatica e autonomia politica.

O efeito pratico desse desenho institucional é a criagéo
de uma barreira de fato — uma “cldusula de barreira” ndo oficial.
Partidos que ndo conseguem eleger uma bancada parlamentar
minima ou alcangar um patamar de votagao significativo veem-
-se impossibilitados de se sustentar financeira e politicamente de
maneira independente. A trajetdria tipica para a sobrevivéncia des-
sas agremiagdes envolve, portanto, sua fusdo com outros partidos
ou sua absorcao por legendas maiores, num movimento de concen-
tragcdo que perpetua o dominio das elites partidarias ja estabelecidas.
Dessa forma, o sistema eleitoral, sob o pretexto da governabilidade
e da estabilidade, acaba por blindar o cenério politico contra ino-
vacdes e renovagdes substantivas, cristalizando o poder nas méos
dos atores hegemonicos.

O modelo de Abranches (1988) parte de uma premissa fun-
cionalista. O presidente, para viabilizar sua agenda, precisa negociar
com as liderangas partidarias (Weller e Limongi, 2024), formando
uma coalizdo majoritaria por meio da distribuicdo de cargos no pri-
meiro e segundo escaldes e da partilha de poder de veto. Tratava-se,
portanto, de um “sistema de governo” que, embora oneroso, visava
a consecugao de um fim: a governabilidade e a implementagao
de uma agenda.

A contribuicdo seminal de Marcos Nobre (2013) foi identifi-
car a metamorfose desse sistema. Para ele, o “pemedebismo” néo é
um arranjo, mas uma légica de poder que se sobrepds ao sistema.
Trata-se de um “padrédo de comportamento que transforma a politica
em maquina de obstrucdo e barganha permanente” (Nobre, 2013,
p. 94). Nessa nova légica, o objetivo deixa de ser governar para se
tornar a manutencgao do status quo e a extracdo de beneficios par-
ticulares por meio da ameaca constante de obstrugdo. A coalizéo,
entdo, se transforma. Deixa de ser uma alianga de apoio para se
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tornar uma “coalizdo de veto’, cuja funcéo principal é paralisar qual-
guer iniciativa que ameace os interesses da prépria elite politica. O
conteldo programético é esvaziado, e a politica se reduz a troca de
favores, na qual a negociagdo é um fim em si.

Se 0 “pemedebismo” é a ldgica abstrata, o “centrdo” é seu
agente concreto na cena politica do século XXI. O termo, de con-
tornos fluidos, refere-se a um bloco suprapartidario composto por
legendas como PL, PP, Unido Brasil e Republicanos, entre outras,
cuja principal caracteristica é a auséncia de lastro ideoldgico e pro-
gramatico definido. Este bloco ndo é uma oposigdo classica, tam-
pouco uma base fiel; € um ator pivd permanente, cuja posicao é
determinada pela maximizagdo de seus ganhos imediatos. A relagdo
entre o0 "pemedebismo” e o “centrdo” é de simbiose perfeita. Cada
trago do “centréo” espelha a légica descrita por Nobre: A fluidez
programética que caracteriza o atual bloco de poder denominado
“centrdo” representa a expressdo mais acabada do esvaziamento

programatico inerente ao “pemedebismo".

O poder dessa anomalia criada para sua prépria manuten-
¢ao no poder possui resguardo constitucional. O artigo 66, § 4°, da
Constituicao Federal de 1988, estabelece um procedimento que con-
fere vantagem estratégica ao “centrdo” Diante de um veto presiden-
cial — inclusive fundamentado em alegada inconstitucionalidade —,
a prerrogativa de apreciagao desloca-se para o Congresso Nacional
em sessdo conjunta. A rejeicdo do veto, que exige maioria absoluta
em escrutinio secreto, faz com que o juizo de constitucionalidade do
Legislativo prevaleca sobre o do Executivo, convertendo o projeto em
lei (§§ 5° e 7°). Esse mecanismo permite que coalizOes majoritarias,
como o “centrao’, assegurem a validade de matérias de seu interesse,
independentemente da posigdo do Chefe do Executivo.

Excetuadas as matérias resguardadas por clausulas pétreas,
a palavra final sobre o direito constitucional vigente cabe ao
Congresso Nacional, no exercicio de sua competéncia como poder
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constituinte derivado. Caso o Poder Legislativo discorde da exegese
realizada pelo Supremo Tribunal Federal acerca de uma norma cons-
titucional, ele possui o instrumento de emenda-la. A condigdo para
tanto é a obtengéo do quérum qualificado de trés quintos dos votos
em ambas as casas legislativas, com o cumprimento das demais
formalidades do processo legislativo constitucional (Constituigdo
Federal de 1988, artigo 60). Existem precedentes, no direito compa-
rado e na histéria constitucional brasileira, nos quais emendas foram
efetivamente utilizadas para modificar interpretagdes consolidadas
pela Corte Suprema.

No Brasil, sob a vigéncia da Constituicao de 1988, esse fend-
meno de alteragao do texto constitucional para reverter ou consolidar
entendimentos juridicos ocorreu em vérias oportunidades. Exemplos
concretos disso foram a Emenda Constitucional n. 19/1998, que tra-
tou da inclusdo de vantagens pessoais no teto remuneratério dos
servidores publicos; a EC n. 20/1998, que versou sobre a incidéncia
de contribuicdo social sobre os rendimentos de administradores
e trabalhadores autbnomos; e a EC n. 29/2000, que disciplinou a
admissibilidade da progressividade do IPTU. Ainda nesse contexto,
a EC n. 33/2001 regulamentou a cobranga de ICMS nas importagdes
realizadas por pessoas fisicas; a EC n. 39/2002 autorizou Municipios
e o Distrito Federal a instituirem contribuicdo para o custeio do
servigo de iluminagdo publica; e a EC n. 41/2003 estabeleceu a
cobrancga de contribuigdo previdenciaria sobre inativos e pensionis-
tas. Posteriormente, a EC n. 57/2008 impds ao Congresso Nacional
a obrigagédo de legislar sobre a criagdo e alteragao de Municipios, e
a EC n. 58/2009 definiu o limite para o nimero de vereadores por
Municipio (Barroso, 2016, p. 280).

Nesta configuragao politica, a clivagem esquerda-direita e os
debates ideolégicos cedem espago a uma légica operacional onde
a Unica ideologia consistente é a da barganha pura e simples. Como
observa Nobre (2013), a politica transforma-se em “mecanismo de
barganha permanente’, onde projetos de governo sdo substituidos
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por célculos de vantagem imediata. A agenda do “centrdo” nédo se
orienta por visdes de sociedade ou programas de desenvolvimento,
mas pela perpetuagdo no poder e pelo acesso a recursos que garan-
tam sua reprodugao como forga politica.

Esta logica encontra sua materializagdo mais evidente no
foco obsessivo na distribuicdo de cargos e controle orgamentario.
O mecanismo por exceléncia dessa relag@o tornou-se o chamado
“orcamento secreto’, institucionalizado através das Emendas de
Relator do RP9. O sistema de barganha que outrora se organizava
em torno da distribuigdo de ministérios e cargos no primeiro esca-
ldo transformou-se em um mercado politico institucionalizado, onde
0 apoio legislativo é cotizado em valores orgamentarios precisos,
esvaziando completamente o contelido programatico do processo
decisdrio. Esse mecanismo acabou barrado pelo STF, ao configurar
uma afronta a multiplos fundamentos e principios da ordem consti-
tucional. Tal prética colide com os alicerces do Estado Democratico
de Direito, notadamente a soberania popular e o ideal republicano
(Constituicao Federal de 1988, artigo 1°), e com os postulados da
Administragdo Publica (Constituicao Federal de 1988, artigo 37).
Mostra-se ainda dissonante do sistema de planejamento e execu-
cao orgcamentdria (Constituicdo Federal de 1988, artigo 166) e da
disciplina da responsabilidade na gestao fiscal (Lei Complementar
101/2000). Por fim, ofende o direito fundamental a informacéao e as
diretrizes constitucionais e legais que consagram a transparéncia
como regra, a publicidade ativa e o controle social como instrumen-
tos de gestdo (Constituicdo Federal de 1988, artigo 5°, XXXIII).

A descrigdo “schmittiana" de um parlamento fragmentado e
incapaz de decisdes unitdrias ecoa perturbadoramente na realidade
brasileira. Schmitt (Bercovici, 2004) fundamenta sua rejeicao as
manobras partidarias quando analisa o parlamento como guardido
da constituicdo a partir de uma andlise da crise do Estado Liberal
e da ascensdo do que ele denomina Estado Total. Ele argumenta
que o Estado Liberal, caracterizado por seu dualismo entre Estado e
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sociedade e pela primazia do Parlamento (um Estado Legislativo ou
Gesetzgebungsstaat), era, paradoxalmente, um "Estado antipolitico”
(Schmitt, 1996 apud Bercovici, 2004, p. 3). Conforme o autor, esse
modelo entra em colapso com a consolidagdo da democracia de
massas, que exige uma identidade entre governantes e governados,
dissolvendo a separacéo liberal entre Estado e sociedade, onde se
argumenta que, no novo contexto, o parlamentarismo torna-se invia-
vel. Schmitt sustenta ndo haver mais uma forga politica capaz de se
colocar acima dos conflitos sociais que se digladiam no interior do
Parlamento (Schmitt, 1996 apud Bercovici, 2004, p. 3). A fé no parla-
mentarismo é um resquicio do liberalismo, ndo da democracia, cuja
esséncia Schmitt localiza na homogeneidade do povo. Essa arena
de disputas fragmentarias é exatamente o ambiente onde o “centrao’,
como ator desprovido de lastro programatico, encontra seu habitat
ideal, confirmando a tese de Schmitt sobre a inviabilidade deciséria
em contextos de pluralismo extremo.

A estratégia de obstrugdo permanente completa este qua-
dro disfuncional, constituindo o “centrdo” como operador de uma
“méquina de obstru¢do” em estado puro. Ao se colocar como bloco
de veto permanente, este ator politico ndo se define como base gover-
nista nem como oposicao sistemética, mas como forga de chantagem
constante. Neste cendrio, o Presidente da Republica jd ndo forma
propriamente uma coalizdo governista, mas negocia diariamente sua
sobrevivéncia politica com um poder soberano que detém o con-
trole de facto do plendrio. A governabilidade deixa de ser constru-
ida mediante convergéncias programaticas para transformar-se em
sequéncia ininterrupta de resgates negociados, onde cada votagao
crucial representa nova oportunidade de extragcdo de concessoes.
Esta configuragao representa a radicalizag@o do presidencialismo de
coalizdo descrito por Abranches (1988), transformando-o de meca-
nismo de governabilidade em instrumento de paralisia deciséria.

Barroso (2016, p. 228) analisa em contraponto a essa "pre-
sidencializagdo do Congresso” que, no Estado constitucional de
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direito, a Constituicdo é reconhecida como uma lei com forga vin-
culante. Nesse sistema, ela ndo sé determina o processo de cria-
¢ado de novas leis, mas também define limites para seu conteddo e
estabelece obrigagdes que o Estado deve cumprir. Esse modelo é
caracterizado pela posicdo central da Constituicdo e pela suprema-
cia do Poder Judiciério, especialmente de um tribunal constitucional
ou suprema corte, que detém a autoridade final para interpretar as
normas constitucionais de forma obrigatéria para todos.

A ascensdo do “centrdo” sinaliza uma mudanca estrutural no
presidencialismo de coalizdo. Na fase classica, o presidente era o
nucleo do sistema, o articulador que, a partir do Palacio do Planalto,
costurava as aliangas necessarias. Na fase do “pemedebismo”
potencializado pelo “centrdo’) o nicleo de poder desloca-se para o
Congresso, em especial para a lideranga desse bloco. Os governos
recentes ilustram essa transicdo. Michel Temer, ao legalizar as prati-
cas de barganha orgamentdria, institucionalizou o prego da coalizao.
Jair Bolsonaro, eleito sob um discurso antipolitico, viu-se for¢cado a
uma submissdo completa ao “centrdo” para garantir sua governa-
bilidade e evitar o impeachment. O terceiro governo de Luiz Indcio
Lula da Silva inicia-se j& sob o signo dessa nova realidade, tendo que
destinar, a priori, uma parcela significativa do Orgamento da Unido
ao bloco como condigdo indispenséavel para assumir o cargo. Nesse
formato, a distribuicdo de cargos e recursos ndo € mais um meio
para construir uma maioria em torno de um projeto, mas um “alu-
guel” pago a um ator hegemdnico e autdnomo.

Em decorréncia desse fendbmeno da constitucionalizagao
abrangente e analitica — que resguarda grandes proporgdes com a
governabilidade do “centrao” — Barroso (2016, p. 230-231) analisa que
a imensa maioria das controvérsias com desdobramentos politicos,
sociais € morais sao submetidas a apreciagao do Poder Judiciario,
notadamente do Supremo Tribunal Federal. A enumeragéo que se
segue, de cardter meramente exemplificativo, ilustra a abrangéncia
tematica da judicializagao: (i) instituicdo de contribuigdo dos inativos
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na Reforma da Previdéncia (ADI 3.105-DF); (ii) criacdo do Conselho
Nacional de Justica na Reforma do Judicidrio (ADI 3.367-DF); (iii)
pesquisas com células-tronco embriondrias (ADI 3.510-DF); (iv)
liberdade de expressao e racismo (HC 82.424-RS — caso Ellwanger);
(v) interrupcéo da gestagdo de fetos anencefélicos (ADPF 54/DF);
(vi) restricdo ao uso de algemas (HC 91.952-SP e Sumula Vinculante
n. 11); (vii) demarcagéo da reserva indigena Raposa Serra do Sol (Pet
3.388-RR); (viii) legitimidade de ac¢des afirmativas e quotas sociais
e raciais (ADI 3.330); (ix) vedagdo ao nepotismo (ADC 12-DF e
Sumula 13); (x) ndo recepcado da Lei de Imprensa (ADPF 130-DF).
O elenco poderia ser extensivamente ampliado com a mencéo a
casos emblematicos, a exemplo da extradigdo do italiano Cesare
Battisti, da disputa sobre a importacé@o de pneus usados e da veda-
¢do ao uso de amianto.

Lassalle (2007, p. 12 e 37) argumenta, seminalmente, que
uma Constituigcdo nao se resume ao seu texto formal. Para o autor, a
verdadeira Constituigdo de um pais consiste na relagéo real e efetiva
de forgas sociais, politicas e econdmicas que determinam seu fun-
cionamento concreto. O documento escrito seria, nas suas célebres
palavras, uma mera “folha de papel” se ndo correspondesse a esses
fatores reais de poder que emanam da sociedade. Esta distingéo
tedrica entre a Constituicdo formal (escrita) e a Constituicdo material
(real) oferece uma lente poderosa para analisar as dindmicas consti-
tucionais no Brasil pds-1988.

Formalmente, a Constituigdo de 1988 estabeleceu um sistema
presidencialista robusto, no qual o presidente, eleito diretamente,
acumula as fungdes de chefe de Estado e de governo, detendo amplas
atribuicdes legais e constitucionais. No entanto, na pratica — ou seja,
na constituicdo real que rege o pais —, o sistema politico opera sob
uma ldgica profundamente coalicionista e parlamentarizada. Para
governar e viabilizar sua agenda, o presidente é compelido a nego-
ciar incessantemente com um Congresso Nacional estruturalmente
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fragmentado, formando uma base de sustentagao majoritaria através
da distribuicdo de cargos, recursos e concessoes politicas.

A andlise demonstra que os conceitos de presidencialismo
de coalizdo, "pemedebismo” e “centrdo” ndo sdo mutuamente exclu-
dentes, mas representam fases de um mesmo processo de degene-
ragao do sistema politico brasileiro. O modelo funcional descrito por
Abranches foi gradualmente corrompido pela |6gica de poder identi-

= N

ficada por Nobre, encontrando no “centrao” seu sujeito histérico ideal.

=N

O “centrao” é, portanto, a evolugao do “pemedebismo’, com
tragos ainda mais maquiavélicos. Ele opera como uma coalizdo de
veto permanente, cuja existéncia e poder sao sustentados pela para-
lisia deciséria e pela barganha desprovida de contelido programaético.
O presidencialismo de coalizédo, em sua forma atual, j& ndo se asse-
melha a um parlamentarismo de fato, mas a um regime de refém, no
qual o Executivo negocia diariamente sua capacidade de agir com
um bloco cujo principal interesse € a manutengao do proprio sistema
de deturpacéo de base que o sustenta. A superagao desta crise pro-
funda exigira, necessariamente, uma reforma politica que enfraquega
os incentivos a pura transagdo econdémica e restabeleca os vinculos
entre representagao, programas de governo e interesse publico.

DA MARCHA DA INSENSATEZ
AQ SEMIPRESIDENCIALISMO:
ENFRENTAMENTO INSTITUCIONAL PARA
A CRISE NO SISTEMA DE GOVERNO NO BRASIL

O presidencialismo de coalizdo no Brasil, tal como teorizado
por Sérgio Abranches, j& demonstrou funcionar de maneira eficaz
em momentos histdricos especificos, nos quais a barganha politica
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serviu como instrumento para a realizagdo de projetos nacionais
substantivos. O exemplo mais emblematico ocorreu durante a imple-
mentacéo do Plano Real (1994-1995), quando os governos de [tamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso articularam uma ampla base
congressual — centrada no PSDB, mas incluindo PFL e PMDB —
para aprovar e consolidar um programa de estabilizagdo econdmica
bem-sucedido contra a hiperinflagdo (Nobre, 2013, p. 59).

Similarmente, no ano 2000, essa mesma ldgica de coalizdo
permitiu a aprovacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, como
analisa o autor, consolidou o poder econémico na esfera federal,
reduzindo a autonomia dos governos estaduais. Embora tenha
imposto um controle mais rigido sobre as finangas publicas e for-
talecido o Congresso como arena para negociagdes e veto (Nobre,
2013, p. 81), essa lei também centralizou no governo federal a prerro-
gativa de decisoes fiscais excepcionais e de resposta a crises, além
de perpetuar uma distribuicdo orgamentaria desigual na Federagao,
concentrando na Unido a maioria dos recursos e o poder de definir
o ritmo dos repasses constitucionais para estados e municipios, que,
em contrapartida, passaram a operar com uma margem de agao
financeira muito mais limitada.

Outro caso notavel foi a criagdo do Sistema Unico de Saude
(SUS) durante a Assembleia Constituinte de 1987-88, quando um
movimento suprapartidario uniu parlamentares de diferentes legen-
das em torno de um projeto programatico claro; ja no governo Lula,
a formacéo de uma base ampla, que incluia até antigos adversérios,
foi crucial para a criagdo e consolidagdo do Programa Bolsa Familia,
politica publica que tratava a erradicagdo da fome como um objetivo
nacional. O que distingue esses momentos de sucesso da atual rea-
lidade é a presenca de elementos comuns: um inimigo ou objetivo
nacional claro (como a inflagdo ou a fome), uma agenda programa-
tica bem-definida, uma lideranga presidencial ativa na articulagéo
e, sobretudo, o uso da barganha politica — distribuicdo de cargos
e recursos — como meio para viabilizar um fim governamental
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substantivo. A degeneracdo desse modelo para o que Marcos Nobre
chamou de “pemedebismo” e para a atuagdo do “centrdo” ocorre pre-
cisamente quando a barganha deixa de ser um instrumento e se torna
um fim em si, esvaziando a politica de seu conteldo programético e
paralisando a capacidade deciséria do Estado. A analise comparativa
dos casos de sucesso e do cendrio atual de paralisia revela que a
chave para o funcionamento do sistema esta na subordinacéo dos
interesses particulares a um projeto nacional claro e compartilhado.

Esse quadro se aproxima do que Barbara Tuchman (1989)
denomina "marcha da insensatez' Em A Marcha da Insensatez, a his-
toriadora explora como sociedades, ao longo da histéria, tomaram
decisdes politicas que, contra todas as evidéncias e conselhos, preju-
dicaram seus préprios interesses. Ela utiliza exemplos como a queda
de Tréia (Tuchman, 1989, p. 39), as escolhas desastrosas dos papas
da Renascenca (Tuchman, 1989, p. 53), a perda das col6nias america-
nas pelos britanicos (Tuchman, 1989, p. 131) e a intervencdo dos EUA
no Vietna (Tuchman, 1989, p. 237) para ilustrar o comportamento
irracional de lideres e governos em momentos criticos, mostrando
como a “insensatez” se manifesta em politicas que, embora sabida-
mente prejudiciais, sdo persistidas sem reflexdo ou questionamento.
Essa légica pode ser comparada a derrocada do presidencialismo de
coalizdo no Brasil: construido sobre a necessidade de formar alian-
cas politicas complexas para garantir a governabilidade, o sistema
acabou gerando um modelo de governo em que decisdes cruciais
frequentemente contrariaram os interesses de longo prazo do pais.

Politicas publicas como a gestao fiscal e as reformas estru-
turais foram muitas vezes adiadas ou negligenciadas em favor de
acordos imediatos que garantiam estabilidade de curto prazo, mas
fragilizavam as instituicdes e tornavam o sistema politico ainda mais
vulneravel a crises econdmicas e politicas. Como Tuchman descreve,
lideres politicos tendem a ndo reconhecer a oportunidade de mudancga
quando estdo profundamente envolvidos em estratégias que, a
principio, parecem vantajosas, mas que, no longo prazo, se revelam
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autodestrutivas. No Brasil, as negociagdes e concessdes excessivas
do presidencialismo de coalizdo criaram um ciclo de instabilidade e
fragilidade institucional — uma verdadeira marcha insensata — em
que a resisténcia 8 mudanga e a busca pela “governabilidade” manti-
veram o pais em uma trajetdria de baixo crescimento e desequilibrio
politico, culminando na crise que resultou no impeachment de Dilma
Rousseff e, posteriormente, na emergéncia mais enfatica da chamada
"Presidencializagdo do Congresso” Assim como nos exemplos his-
téricos analisados por Tuchman, o Brasil atravessa um processo em
gue, apesar dos sinais claros de esgotamento do modelo, persiste-se
em praticas que conduzem a sua prdpria derrocada.

Diante dessa crise estrutural, o debate sobre alternativas
institucionais ganha centralidade. O sistema semipresidencialista,
analisado por Manuel de Lucena (1996), apresenta-se como uma
alternativa relevante para paises que enfrentam crises cronicas de
governabilidade, como no Brasil. A experiéncia portuguesa pds-
1976 demonstra como esse sistema pode oferecer solugdes para
impasses politicos que parecem insollveis no modelo presiden-
cialista puro. A esséncia do semipresidencialismo reside no que o
autor identifica como “uma ordem de ideias, em matéria de divisdo
de poderes, inteiramente diferente da que tem prevalecido na ilustre
democracia de além-Atlantico” (1996, p. 832). Trata-se da divisdo fun-
cional do poder executivo entre um Presidente da Republica, eleito
por sufragio universal e detentor de poderes préprios significativos, e
um Primeiro-Ministro, responsdvel perante o parlamento. Essa dupla
lideranga néo representa simplesmente um meio-termo entre presi-
dencialismo e parlamentarismo, mas um sistema com ldgica prépria,
capaz de se adaptar a diferentes contextos politicos mediante o que
Duverger chamou de “grelha de transformagao” (1996, p. 840), que
permite seguir "as metamorfoses do poder ‘semipresidencial”.

Para o Brasil, onde a instabilidade politica se tornou endé-
mica, essa arquitetura poderia oferecer vantagens significativas
precisamente porque, como observa Lucena, “as constituigoes
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semipresidencialistas sdo quadros compromissérios, cuja potencial
estabilidade juridica depende da aptiddo que manifestam — em
tempos de grande instabilidade politica e caréncia de hegemonias —
para acolherem a sua sombra diversos sistemas de governo” (1996,
p. 863). A figura do Primeiro-Ministro, dependente de sustentacdo
parlamentar, permitiria uma governabilidade mais orgénica e nego-
ciada, adequada a um sistema partidario fragmentado como o brasi-
leiro. Simultaneamente, o Presidente da Repdblica, eleito diretamente
pelo povo, manteria a funcédo de representagdo nacional unificada e
atuaria como moderador e garantia institucional.

Esses chefes de Estado sdo, a partida, “ndo s6 defensores
por exceléncia da integridade territorial dos respectivos paises mas
também responséveis maximos, em Ultima instancia, da coorde-
nacéo das varias fungdes do Estado” (Lucena, 1996, p. 852). Nos
momentos de impasse legislativo, o Presidente teria a faculdade de
dissolver o parlamento, criando assim um mecanismo constitucional
de resolugéo de crises que “abre algumas vias a um tipo de relagdes
e de luta pelo predominio institucional que o sistema norte-ameri-
cano de todo em todo exclui” (Lucena, 1996, p. 835). A experiéncia
portuguesa demonstra como o semipresidencialismo pode funcionar
como um sistema de contengdo mutua, em que “o presidente pesa
bastante: em todos os paises citados nomeia o primeiro-ministro e
em varios pode demiti-lo; em quase todos participa no poder diplo-
matico e na nomeacéao de funcionarios. Mas nem por isso o essencial
da governagéo deixa de estar nas méos do primeiro-ministro e do
governo, que ‘dirigem normalmente a politica da nacgao, sob o olhar
de um parlamento que os pode derrubar” (Lucena, 1996, p. 835).

Essa dindmica cria incentivos para cooperagao e negociagao,
elementos frequentemente ausentes no presidencialismo brasileiro.
"Ao permitir que o presidente dissolva em conflito politico com a maio-
ria parlamentar — remetendo a decisao para o soberano — também
pressupde que o chefe de Estado possa afinal representar a vontade
popular ou nacional melhor [...] do que a representativa assembleia”
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(Lucena, 1996, p. 852). A implementagao do semipresidencialismo no
Brasil exigiria uma profunda reforma constitucional, mas os benefi-
cios potenciais justificam plenamente sua consideragdo, sobretudo
num contexto de crescente descrenca nas instituicdes democraticas.
O modelo poderia representar, para o pais, aquilo que o autor iden-
tifica como a capacidade de funcionar como “verdadeiro guardigo
ou 'regulador’ do sistema politico, e ndo como detentor de um poder
tdo-sé ‘arbitral™ (Lucena, 1996, p. 864), preservando a democracia
mesmo em momentos de forte turbuléncia politica.

E nesse contexto que se insere o debate juridico-politico
apresentado em “Modificagdo do sistema de governo no Brasil via
emenda constitucional: parlamentarismo, semipresidencialismo e
outros modelos” (Gussoli; Hachem, 2022), que analisa se é possi-
vel alterar o sistema de governo brasileiro sem convocar uma nova
Constituinte e até que ponto tal mudanca poderia enfrentar os pro-
blemas estruturais do presidencialismo de coalizdo. Entre outros
interlocutores, o texto recorre a Juan Linz para destacar que, no pre-
sidencialismo, crises de governo tendem a se converter em crises
de regime, j& que o Executivo ndo pode ser dissolvido e substitu-
ido com a mesma fluidez de um sistema parlamentarista (Gussoli;
Hachem, 2022, p. 16).

Essa caracteristica torna especialmente grave que o pre-
sidente dependa de amplas coalizbes em um sistema partiddrio
fragmentado: a governabilidade fica permanentemente sujeita a
bloqueios e chantagens, reforgcando a ideia de que a crise do pre-
sidencialismo brasileiro ndo é episddica, mas estrutural. Desde
1995, os autores mostram que diversas Propostas de Emenda
Constitucional buscaram reduzir a rigidez do modelo, seja mediante
formas moderadas de semipresidencialismo, seja pela adogdo de um
parlamentarismo mais pleno (Gussoli; Hachem, 2022, p. 7-14). Nesse
percurso, o Mandado de Seguranga 22.972, que sustentava que o
plebiscito de 1993 teria tornado o presidencialismo imutével, acabou
nao tendo seu mérito julgado pelo Supremo Tribunal Federal, o que

108



manteve a questdo em aberto do ponto de vista juridico (Gussoli;
Hachem, 2022, p. 13-14).

A tese central do artigo é que é juridicamente possivel alterar
o sistema de governo por meio de uma PEC, porque o presiden-
cialismo nao é cldusula pétrea: "o sistema de governo ndo consta
entre as matérias protegidas pelo art. 60, §4°" e o préprio consti-
tuinte originario previu a possibilidade de parlamentarismo no ADCT
(Gussoli; Hachem, 2022, p. 19-20). Contudo, essa mudanga nao pode
ser implementada sem legitimacdo democrética: “a substituicdo do
presidencialismo depende de consulta popular prévia [...] por meio
de plebiscito” (Gussoli; Hachem, 2022, p. 21-22). Existe, portanto, via-
bilidade juridica, mas ela esta condicionada a autorizagao explicita da
populagdo. Ao mesmo tempo, os autores sdo cautelosos quanto aos
efeitos préaticos dessa transformagao: afirmam que "nao existe pana-
ceia institucional” (Gussoli; Hachem, 2022, p. 28-29) e destacam que
0 maior obstéculo a governabilidade no Brasil ndo é necessariamente
o0 sistema de governo em si, mas o sistema partidario superfragmen-
tado, com indisciplina legislativa e baixa coesdo programética.

Esse argumento vem reforgado por um grupo de estudos
da USP (Cortez; Heck, 2023). A maioria das comissdes examina-
das pelo grupo teve parecer favoravel sobre a constitucionalidade
da adogado do semipresidencialismo, concluindo que a medida nao
viola as clausulas pétreas da Constituicdo. A andlise concentra-se
especificamente nos incisos Il (voto direto, secreto, universal e peri-
odico) e lll (separagao dos Poderes) do artigo 60, paragrafo 4° da
Constituicdo Federal de 1988.

Quanto ao voto direto, reconhece-se que o sistema alter-
nativo preserva formalmente a eleicdo direta para Presidente da
Republica, com mandato fixo. Admite-se que pode haver um certo
enfraquecimento do poder concreto do eleitor sobre o governo,
pois uma parte das atribuicdes executivas seria transferida para a
figura do primeiro-ministro, ndo eleita diretamente pela populagao.
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No entanto, argumenta-se que essa mitigagdo do poder de escolha
ndo equivale a abolicdo do instituto do voto direto em si. O exerci-
cio desse direito fundamental permaneceria garantido na sua forma
constitucionalmente prescrita.

Em relagéo a separagdo dos Poderes, Cortez e Heck (2023)
identificam uma questdo mais complexa. Eles reconhecem que a
proposta, ao retirar competéncias do Presidente e atribui-las a um
primeiro-ministro dependente da confianga do Congresso, interfere
na configuragao especifica do equilibrio entre os Poderes desenhada
pela Constituicdo de 1988. Essa interferéncia, em tese, representaria
uma mitigagao do modelo original de separacao.

Este é o ponto crucial do raciocinio. O fato de os constituintes
originais terem aberto explicitamente a possibilidade de mudanga do
sistema de governo demonstra que eles ndo consideravam o modelo
presidencialista entdo vigente como parte intocavel da separagado de
poderes. Em outras palavras, a cldusula pétrea protegeria o principio
fundamental da independéncia e harmonia entre os Poderes, mas néo
o desenho institucional especifico adotado em um dado momento.

A literatura mobilizada, em especial Mainwaring e Shugart,
citados pelos autores, sugere que modelos parlamentaristas podem
ser ainda mais frageis quando dependem de partidos pouco insti-
tucionalizados, o que significa que, em contextos como o brasileiro,
a simples troca de sistema pode agravar a instabilidade em vez de
reduzi-la (Gussoli; Hachem, 2022, p. 27-28). O artigo, assim, conecta-
-se diretamente ao debate sobre solugdes para o presidencialismo
de coalizdo ao mostrar que mudar o sistema é possivel, mas insu-
ficiente: a estabilidade politica ndo vird somente da adogédo do
parlamentarismo ou do semipresidencialismo, pois o problema de
fundo estd nas caracteristicas do sistema partidario. Sem reformas
que fortalegam os partidos, reduzam a fragmentagéo, aumentem a
disciplina parlamentar e aproximem representantes e representados,
gualquer novo modelo pode reproduzir ou até agravar as mesmas
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crises que hoje afetam o presidencialismo. A solugédo sugerida é
gradual e institucional: combinar eventuais mudancas no sistema de
governo com um conjunto mais amplo de reformas estruturais que
reconstruam a base de funcionamento da democracia brasileira.

Consoante o estudo de Mark Fisher, a ldgica neoliberal "nao
s6 domina economicamente, mas também coloniza a imaginagao
politica’} o que dificulta imaginar um mundo fora do capitalismo.
Fisher observa que, apesar das crises do sistema, como a crise finan-
ceira de 2008, o neoliberalismo se fortalece, absorvendo suas falhas
e transformando-as em oportunidades para sua prépria perpetuagao
(Divan; Vizzoto; Alba, 2025, p. 58). Isso reflete a dindmica politica
no Brasil, onde, apesar das desigualdades e crises estruturais, o
governo segue uma linha neoliberal que privilegia a competitivi-
dade do mercado, em detrimento da justica social e da participa-
cao democratica ativa.

Wendy Brown, em El pueblo sin atributos, discute como o
neoliberalismo reconfigura as nogdes de Estado e cidadania, afir-
mando que ele transforma o carater politico, o significado e a ope-
ragdo dos elementos constitutivos da democracia em algo econé-
mico (2017, p. 9). Esse fendmeno é evidente no Brasil, onde, como
em outros contextos neoliberais, o Estado ndo age mais como um
regulador das desigualdades, mas como um “gerente” que facilita
a acumulacado de capital. Essa transformagao enfraquece a ideia de
"governo do povo’, transformando o cidadao em "homo oeconomi-
cus’, um sujeito tratado como uma mercadoria a ser valorizada de
acordo com seu capital humano.

Além disso, Brown enfatiza que o neoliberalismo esvazia a
democracia (2017 p. 10) ao reinterpretar principios como a liberdade
e aigualdade em um viés econdmico, substituindo a soberania popu-
lar e a justica social por uma légica de mercado que vé o bem-estar
coletivo apenas como um meio para o crescimento econémico. No
contexto do Brasil, isso pode ser visto nas politicas que priorizam a
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austeridade fiscal e as privatiza¢des, enfraquecendo as garantias de
direitos sociais e reconfigurando a cidadania em termos mercado-
l6gicos, como um capital humano que deve se autoinvestir para ser
competitivo no mercado.

Esse processo pode ser relacionado diretamente ao conceito
de neopresidencialismo que, no Brasil, se caracteriza pela aplicagdo
de principios neoliberais nas estruturas de governanca. O governo
torna-se um “gerente” da economia, priorizando a eficiéncia econd-
mica em detrimento das politicas sociais e da ampliagdo dos direi-
tos, o que se reflete em uma perda de substancia da cidadania, a
qual é reduzida a uma mercadoria. Isso ressoa diretamente com a
critica de Brown sobre o “neoliberalismo” que enfraquece as fun-
dagdes da democracia e transforma os individuos em agentes do
mercado, mais preocupados com seu valor de mercado do que com
sua autonomia politica.

Mark Fisher, por sua vez, complementa essa andlise ao dis-
cutir como o neoliberalismo age para manter a ordem estabelecida e
evitar qualquer possibilidade de mudanga substancial. Em seu con-
ceito de “realismo capitalista’; Fisher explica que, apesar das falhas
evidentes do sistema neoliberal — como as crises econémicas —, 0
sistema se adapta e se fortalece (Divan; Vizzoto; Alba, 2025, p. 58). O
neoliberalismo ndo sé sobrevive as suas falhas, mas as utiliza como
oportunidade para perpetuar sua loégica. No contexto do neopresi-
dencialismo brasileiro, isso se traduz na ideia de um governo que
age como um “gestor econdbmico” e que reduz sua prépria fungao
de promotor de direitos sociais, tornando as politicas publicas uma
extensdo da légica do mercado. A governanca, sob a ética do neo-
presidencialismo, trata as politicas sociais como simples medidas de
"competitividade’, alinhadas aos interesses de um mercado global, e
ndo como direitos fundamentais da cidadania.

Portanto, o neoliberalismo, conforme descrito tanto por Fisher
quanto por Brown, pode ser entendido como um sistema que, ao
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transformar todas as esferas da vida em questdes de mercado, enfra-
guece a democracia, desumaniza os individuos e enfraquece a capa-
cidade do Estado de agir em nome do bem comum. Esse processo é
particularmente visivel no Brasil, onde o neopresidencialismo adota
uma abordagem de governo voltada para a eficiéncia econémica,
em detrimento de uma visdo mais substancial e inclusiva da politica.

Esse diagndstico estrutural pode ser aprofundado com a
chave conceitual da "melancolia de esquerda’; desenvolvida por
Wendy Brown (1999) a partir de Walter Benjamin. Tal noc¢éo ajuda a
compreender ndo somente a estagnagdo de setores da esquerda em
abstrato, mas também os impasses concretos da politica brasileira g,
em especial, a armadilha do presidencialismo de coalizdo. Trata-se
de um sistema no qual o Executivo negocia com um Congresso
fragmentado a base de cargos, verbas e concessdes programaticas,
frequentemente paralisando agendas transformadoras e corroendo
a credibilidade politica. A dificuldade em superar esse modelo ndo
é somente técnica ou conjuntural; é também sintoma de um apego
melancdlico a formas, instituicdes e identidades politicas de um pas-
sado gue nao existe mais. No caso brasileiro, esse apego se manifesta
como uma ligagéo afetiva a um certo “Estado idealizado” — herdeiro
da era Vargas e da social-democracia do século XX —, gerido a partir
do préprio presidencialismo de coalizdo. O que se perdeu, nos termos
de Brown, foi a crenga em um Estado verdadeiramente democratico e
emancipador; o que se preserva é o habito de negociar dentro dessas
estruturas, como se a mera ocupagdo de espagos de poder, por si
s6, fosse um fim revolucionério. A tedrica define essa condigdo como
"um apego melancdlico, conservador e retrégrado a um sentimento,
andlise ou relacionamento que foi materializado e congelado no cora-
¢ao do suposto esquerdista” (Brown, 1999, p. 21-22, tradugéo propria).

Essa melancolia também se revela na substituicdo de um
projeto de futuro por uma nostalgia de momentos passados de “gl6-
ria” — como os governos Lula, que, em meio ao boom das commo-
dities, pareciam dominar com sucesso o jogo do presidencialismo
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de coalizdo. Em vez de realizar uma autocritica sobre os limites e
contradi¢cdes daquele modelo — sua dependéncia de setores como o
agronegécio e o sistema financeiro —, parte significativa da esquerda
permanece afeicoada aquela férmula especifica. Quanto ao aspecto
do direito, essa melancolia também é enfatizada frequentemente,
principalmente, com alusdes ao periodo da ditadura militar.

Esse olhar voltado para trds impede a inovagao politica
e a construgdo de novas formas de organizagédo popular. A autora
adverte que esse apego ao passado representa "uma recusa em
aceitar o carater particular do presente” e “um certo narcisismo em
relacdo as suas antigas ligagdes politicas e de identidade” (Brown,
1999, p. 20, tradugao prépria), que sufoca o investimento em mobili-
zagOes contemporaneas.

Além disso, a esquerda melancélica precisa de um "objeto
substituto” para direcionar seu 6dio e sua frustragao, preservando
assim sua autoimagem de pureza. No Brasil, esse papel é frequen-
temente ocupado pelo “centrdo” ou pela “direita golpista” Embora a
critica a esses setores seja necessdria e justa, ela pode servir como
muleta discursiva para ocultar a falta de um projeto convincente e
renovador. A luta contra a direita torna-se, assim, o objeto de amor
substituto que unifica a esquerda politica no lugar de um horizonte
positivo e mobilizador para o futuro. Citando Freud, Brown explica
que "Se o amor pelo objeto... se refugia na identificacdo narcisista,
entdo o 6dio entra em agdo sobre esse objeto substituto, abusando
dele, degradando-o, fazendo-o sofrer” (1999, p. 22, tradugao prépria).
No contexto brasileiro, esse "objeto substituto” que é abusado e cul-
pabilizado pode ser justamente o presidencialismo de coalizdo em si,
ou os atores que o personificam, enquanto a esquerda preserva sua
identificacdo narcisica com a ideia de um “projeto puro” que nunca
precisou se contaminar com as complexidades do poder de Estado.

Superar o presidencialismo de coalizéo, portanto, exige pri-
meiro superar essa melancolia que prende a esquerda ao sistema.
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Isso implica uma virada do olhar: em lugar de se agarrar as con-
quistas e métodos do passado, é necessério realizar uma anélise
radical e desapaixonada do presente — aquilo que Brown, seguindo
Benjamin, chama de aderir ao “tempo de agora” (1999, p. 20, tradu-
cado propria). Significa reconhecer que o Estado brasileiro, em sua
estrutura atual, € um campo de batalha profundamente marcado
pelo patrimonialismo e pela desigualdade, e ndo um instrumento
neutro a ser "ocupado’ Somente a partir desse diagndstico realista
serd possivel formular uma estratégia que ndo dependa exclusiva-
mente de negociatas no topo.

Esse blogueio imaginativo dialoga diretamente com o que
Mark Fisher chama de “realismo capitalista”: “o sentimento disse-
minado de que o capitalismo é o Unico sistema politico e econ6-
mico viavel, sendo impossivel imaginar uma alternativa a ele” (2020,
p. 5). O presidencialismo de coalizdo aparece, nesse sentido, como
a expressdo politica local desse realismo: um arranjo no qual o
Executivo negocia com dezenas de partidos para governar, sendo
naturalizado como a Unica opgdo possivel, criando uma paralisia
imaginativa que impede reformas estruturais. Assim como o autor
descreve o realismo capitalista como uma “atmosfera penetrante,
que condiciona ndo somente a producao da cultura, mas também a
regulagao do trabalho e da educagdo — agindo como uma espécie
de barreira invisivel, limitando o pensamento e a acao” (Fisher, 2020,
p. 22), o presidencialismo de coalizdo se converteu nessa barreira
invisivel na politica brasileira.

A impoténcia reflexiva identificada em estudantes britanicos
— "Eles sabem que as coisas vao mal, mas mais do que isso, ‘sabem’
que nao podem fazer nada a respeito” (Fisher, 2020, p. 28) — espelha
o sentimento generalizado na sociedade brasileira em relagcdo ao
sistema politico: as pessoas reconhecem as disfuncdes do presiden-
cialismo de coalizdo, mas internalizaram a crenga de que qualquer
alternativa é utépica ou impossivel. Essa impoténcia é reforcada pela
“privatizagdo do estresse” — a conversdo de problemas estruturais
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em questdes individuais. No Brasil, a crise politica é frequentemente
atribuida a “falhas de carater” de politicos especificos, em vez de ao
sistema que perpetua fisiologismo e corrupgao estrutural.

O “stalinismo de mercado” analisado por Fisher — “a valoriza-
¢ao dos simbolos do resultado, em detrimento do resultado efetivo”
(2020, p. 53) — encontra um equivalente claro na politica de coalizdo
brasileira. Os acordos entre Executivo e Legislativo privilegiam fre-
quentemente a aparéncia de governabilidade sobre a efetividade das
politicas publicas. Ministérios sdo distribuidos como moeda de troca,
e ndo por critérios de competéncia técnica, criando uma burocracia
gue "mudou sua forma; e essa forma nova e descentralizada permitiu
a sua proliferagdo” (Fisher, 2020, p. 26). O resultado é um Estado que
opera mais para sustentar a prépria maquina politica do que para ser-
vir a populagao. A interpassividade identificada no consumo cultural
encontra paralelo na delegagdo excessiva da acao politica a institui-
¢oes como STF, Congresso ou Presidéncia. A sociedade espera que
essas instancias resolvam problemas estruturais, ao mesmo tempo
em que mantém um distanciamento cinico em relagao a politica, o
que apenas reforga as coisas como séo.

Ainda assim, o mesmo autor aponta caminhos para romper
essa paralisia. A repolitizagao do que foi naturalizado é essencial: "A
tarefa de repolitizar a saide mental é urgente se a esquerda deseja
desafiar o capitalismo realista” (Fisher, 2020, p. 47). No contexto bra-
sileiro, isso significa tratar o presidencialismo de coalizdo ndo como
destino inevitavel, mas como construgao historica passivel de trans-
formacéo. Alternativas como o parlamentarismo, o voto distrital misto
ou formas mais robustas de democracia participativa precisam ser
colocadas no centro do debate plblico, ndo como utopias abstratas,
mas como possibilidades concretas. "O que é atualmente chamado
de realista ja foi um dia ‘impossivel” (Fisher, 2020, p. 23), e 0 mesmo
se aplica ao sistema politico brasileiro: arranjos hoje naturalizados
j& foram considerados invidveis, e alternativas vistas como utépicas
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podem se tornar realidade por meio da agdo politica organizada.
Em tom esperangoso, ele conclui: “A longa e escura noite do fim da
histéria deve ser encarada como uma enorme oportunidade. [..] De
uma situagéo em que nada pode acontecer, de repente tudo é possi-
vel de novo” (Fisher, 2020, p. 98).

Se Fisher e Brown ajudam a compreender o bloqueio cul-
tural e psiquico que sustenta o presidencialismo de coalizdo, Pedro
Abramovay e Gabriela Lotta (2022), em A Democracia Equilibrista,
mostram experiéncias concretas onde a tensdo entre técnica e poli-
tica foi tratada de maneira produtiva no interior do Estado brasileiro.
Por meio de casos concretos, os autores ndo somente diagnosticam
desequilibrios que fragilizam a democracia, mas também apontam
caminhos virtuosos em que essa tensdo gerou inovagdes institucio-
nais. Esses exemplos bem-sucedidos oferecem um repertério valioso
para se pensar a reforma do presidencialismo de coalizao, sugerindo
a transicdo de um modelo baseado em barganhas clientelistas para
outro ancorado em processos deliberativos que harmonizam domi-
nio técnico e legitimidade politica.

Um dos casos mais elucidativos é o programa “Pensando o
Direito” (Abramovay; Lotta, 2022, p. 110-115). Tratou-se de uma inicia-
tiva que institucionalizou uma parceria entre o Ministério da Justiga
e universidades para produgao de estudos técnicos independentes
sobre temas legislativos. O sucesso do programa residiu em seu
desenho institucional: “o pressuposto do Pensando o Direito era dar
autonomia total as universidades, mesmo que isso contrariasse as
visdes politicas da secretaria: nunca haveria interferéncia no trabalho
desenvolvido pela academia. Mas, uma vez concluido, a secretaria
fazia a articulagdo entre o trabalho técnico e a discusséo politica”
(Abramovay; Lotta, 2022, p. 113). Esse modelo evita tanto a tecnocra-
cia, em que o técnico se sobrepde ao politico, quanto a politicagem,
na qual a decisdo ignora evidéncias. Para uma reforma do sistema
de governo, o caso demonstra a viabilidade de criar arenas hibridas
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em que conhecimento especializado e mediagao politica interagem
de forma sistematica, qualificando o debate legislativo e reduzindo a
dependéncia de andlises enviesadas por interesses imediatos.

Outro exemplo emblemético € o da Lei Seca, detalhado entre
as paginas 126 e 131. A construgao da lei partiu de um problema con-
creto — o altissimo niimero de mortes no transito — e buscou sua
solugao na escuta qualificada da burocracia de campo, no caso, a
Policia Rodovidria Federal. Os policiais apontaram a dificuldade juri-
dica de usar o bafémetro, devido ao principio da ndo autoincrimina-
¢do, como o entrave central. A solugdo, portanto, ndo foi puramente
técnica (descriminalizar a embriaguez) nem puramente politica
(ignorar a garantia constitucional), mas uma inovacgao juridica que
criou uma infragdo administrativa para quem se recusasse ao teste.

Os autores destacam que “a alianca entre as evidéncias, a
escuta aos servidores de carreira, a anélise dos riscos politicos da
solugéao proposta e a criatividade juridica para de fato alterar compor-
tamentos foram fundamentais” para o sucesso da politica, que redu-
ziu as mortes de 66 mil para 53 mil entre 2007 e 2009 (Abramovay;
Lotta, 2022, p. 130). Esse caso ilustra como o conhecimento pratico
da burocracia, quando efetivamente ouvido e articulado com a criati-
vidade politica, pode gerar solugdes inovadoras e altamente efetivas.
Aplicado a uma reforma mais ampla, sugere a valorizagao dos servi-
dores de carreira como agentes de inovagdo, e ndo meros executo-
res, integrando seu saber pratico ao ciclo de formulagéo de politicas.

Talvez o caso mais complexo e inspirador seja o do Marco
Civil da Internet (Abramovay; Lotta, 2022, p. 132-141). Diante de um
tema novo, técnico e profundamente polarizado, o governo optou
por um processo inédito de construgao colaborativa da lei, mediado
por uma plataforma online. Diferente de uma consulta publica tradi-
cional, o processo foi deliberativo: "o governo mediaria a consulta,
mas o debate seria entre os atores, 0 que mudava por completo a
dindmica de negociacdo de um projeto” (Abramovay; Lotta, 2022,
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p. 136). Isso forgou todos os interesses — sociedade civil, empresas,
provedores — a defenderem publicamente seus argumentos, criando
um ambiente de transparéncia e accountability. Os autores concluem
que "em nenhum momento a [técnica] optou por sufocar a [politica],
que por sua vez soube escutar a primeira” (Abramovay; Lotta, 2022,
p. 140). Recorrem a Habermas para destacar a “forca do melhor
argumento” que emerge de um debate publico ndo coercitivo. Esse
caso é um antidoto direto aos vicios do presidencialismo de coalizéo,
ao substituir a barganha nos corredores pela deliberagdo publica,
criando legitimidade e fragilizando a légica do "toma-la-da-ca"

O processo de elaboragao do Estatuto dos Povos Indigenas
(Abramovay; Lotta, 2022, p. 119-125) oferece uma ligao crucial sobre
a prépria natureza do "discurso técnico” Em um dos semindrios, um
jovem indigena, articulado no portugués formal, foi contrariado por
um ancido, cujo discurso, em um portugués truncado e repleto de
simbolismos, foi decisivo para a assembleia. Os autores refletem que
“nossa argumentacgado técnica estd impregnada de um estilo (que
inclui entonagédo da voz, vocabulrio, referéncias culturais e muito
mais) que é branco, masculino, heteronormativo, etc.’ (Abramovay;
Lotta, 2022, p. 120). Essa percepcgao € vital para uma reforma demo-
cratica: a superagao do clientelismo exige ndo somente incluir novos
atores, mas também valorizar outras formas de saber e discurso,
rompendo com a hegemonia de um tecnicismo que, sob o véu da
neutralidade, reproduz visdes de mundo particulares.

A anélise desses casos demonstra que a superagdo dos
padrdes clientelistas e corporativistas do presidencialismo de coa-
lizdo nao estd na substituicdo da politica pela técnica, mas na sua
integragé@o virtuosa. Como sintetizam os autores, “os padrdes de
relacdo entre Estado e sociedade, como clientelismo, corporativismo
e insulamento burocrético, s6 podem ser confrontados por meio de
reformas estruturantes que os substituam pelo que cabe a um pais
democrético republicano: universalismo de procedimentos e partici-
pagao” (Abramovay; Lotta, 2022, p. 142). O caminho apontado é o de
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fortalecer instituicdes e processos — como conselhos, conferéncias,
modelos colaborativos e parcerias com a academia — que institu-
cionalizem esse equilibrio. A saida, portanto, ndo é menos politica,
mas mais e melhor politica: uma politica informada pela técnica,
enraizada na participagao e comprometida com o interesse publico,
em que “a democracia pode pactuar novas maneiras de o Estado
atuar na economia, a partir de negociagdes publicas lideradas pelos
representantes eleitos, baseadas na andlise de técnicos qualificados”
(Abramovay; Lotta, 2022, p. 143).

Superar o presidencialismo de coalizdo, portanto, € mais do
que uma reforma institucional isolada: € um desafio cultural e exis-
tencial para o sistema politico brasileiro. Significa trocar a nostalgia
pela invengao, o apego as velhas formas pela coragem de criar novas
instituicoes, e o medo do futuro pela ousadia de construir, desde j3,
um novo caminho para o pais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Se o presidencialismo de coalizdo classico era o remédio
amargo para governar um pais fragmentado, seu descendente neoli-
beral transformou-se em veneno que corrdi a prépria capacidade de
governanga. A trajetéria reconstruida ao longo deste trabalho permite
afirmar que o modelo descrito por Sérgio Abranches deixou de ser,
no Brasil contempordneo, um mecanismo funcional de articulagcdo
entre Executivo e Legislativo para converter-se em um arranjo pato-
|6gico, no qual a governabilidade é convertida em moeda de chan-
tagem. O que aqui se denominou neopresidencialismo de coalizado
nao é simples continuagdo do mesmo sistema, mas uma mutagao
institucional: a partir do impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, o
presidencialismo apoiado em coalizdes minimamente programaticas
degrada-se em um regime de refém, no qual o Executivo sobrevive
negociando, dia apds dia, a prépria possibilidade de existir com um
Legislativo “presidencializado’, desprovido de accountability coerente
e ancorado no protagonismo difuso do chamado “centrdo’ O impea-
chment opera, assim, como momento de virada, em que mecanismos
excepcionais passam a ser acionados como instrumentos ordindrios
de recomposigdo de poder.

Os dados examinados, a literatura mobilizada e as decistes
judiciais analisadas permitem responder com precisdo ao problema
central que orientou a pesquisa: a crise atual do presidencialismo de
coalizdo ndo decorre de um simples mau funcionamento passageiro
de instituicbes consolidadas, mas de uma reconfiguragao estrutural
do arranjo entre Poderes. Nesse novo cenario, o Legislativo assume
fungdes de governo sem assumir responsabilidade politica equiva-
lente, enquanto o Supremo Tribunal Federal é empurrado para uma
posicdo de gestor recorrente de crises constitucionais. Em outras
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palavras, o presidencialismo de coalizdo dos anos 1990 e inicio dos
anos 2000 ndo subsiste como padrao efetivo; em seu lugar, conso-
lidou-se um modelo hibrido e disfuncional, onde a forma constitu-
cional se mantém, mas o contetdo do equilibrio entre os Poderes é
reescrito por praticas de captura orgamentdria, blindagem institucio-
nal e judicializagdo intensa de conflitos politicos.

E fundamental observar que a Constituicdo de 1988 est4
sendo progressivamente substituida por algo que nao esté no papel,
num processo andlogo — porém de sinal invertido — ao que ocor-
reu com a consolidagao do presidencialismo de coalizdo classico.
Se antigamente o arranjo de coalizdo operava como um “fator real
de poder” (na acepcdo de Lassalle) que, apesar de ser uma ano-
malia tedrica, permitia uma harmonia possivel entre os Poderes, o
cenario atual rompe com essa légica. O presidencialismo de coalizdo
classico possuia dois bragos: o da anomalia politica e o da ligagao
constitucional, funcionando como a versao vidvel dos "freios e con-
trapesos” para a realidade brasileira. J& o “centrdo” contemporaneo
opera somente com o brago da anomalia, desprovido da lealdade ao
texto constitucional. A Constituigdo normativa torna-se uma fachada
transparente, enquanto a constituigao real é escrita diariamente em
emendas de relator e acordos de clipula. Nem o presidencialismo de
coalizdo original nem o "neopresidencialismo” existem oficialmente
do ponto de vista juridico, mas enquanto o primeiro sustentava o
sistema, 0 segundo forga sua erosdo e substituigao fética. E crucial,
contudo, avancgar na andlise /lassalliana para compreender o papel
contemporaneo do Congresso nessa equagao dos fatores reais de
poder. O Poder Legislativo brasileiro, em sua configuragédo atual,
nao atua primordialmente como um filtro ou um mediador neutro
das pressoes sociais externas. Em vez disso, transformou-se em um
palco institucionalizado e privilegiado de defesa de interesses seto-
riais especificos. Sua composigao reflete menos uma representagao
geral da nagdo e mais a aglutinagdo de nichos organizados que
atuam abertamente como Jobbies internos: a “bancada da Biblia’,
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a "bancada da bala” e a "bancada do agronegdcio” sdo exemplos
paradigmaticos de grupos que utilizam a maquina legislativa para
advogar, diretamente e sem subterflgios, por suas pautas e visoes
de mundo particulares. Neste sentido, o Congresso nao é, ele pré-
prio, um fator real de poder originario (como seriam, por exemplo, as
forgas armadas ou o capital financeiro em determinados contextos),
mas coloca-se a servigo destes e de outros fatores, funcionando
como seu brago institucional e arena de barganha.

Contudo, desse arranjo emerge uma complexidade adicional:
os interesses fisioldgicos e corporativistas inerentes a essa dindmica
de defesa setorial passam a ser defendidos como se fossem “pautas”
legitimas. Nesta 6tica, pode-se argumentar que estéd se cristalizando
um novo fator real de poder interno ao préprio Congresso: a ldgica
do fisiologismo e da negociagao de carreiras politicas como fim em
si, O chamado “centrdo” — ndo um partido, mas uma coalizdo supra-
partiddria e pragmatica orientada por interesses de poder, cargos e
orcamento — personifica essa realidade. Ele se torna um ator com
interesses proprios e autbnomos, um poder de fato que opera na
maquina que, em tese, deveria controlar a conformidade do sis-
tema com a Constitui¢éo.

Este fendmeno gera graves tensdes na ordem constitucio-
nal. Ao priorizar a barganha fisiolégica e a produgéo de reformas e
emendas (como as PECs) frequentemente descoladas de um debate
substantivo sobre sua conformidade com os principios constitucio-
nais, o Congresso acaba por esvaziar o texto formal. A consequéncia
direta, na esfera juridica, é a hipertrofia do papel do Supremo Tribunal
Federal (STF), que se vé compelido a atuar como um freio contrama-
joritario constante, barrando medidas claramente inconstitucionais
aprovadas pelo Legislativo. Tal dindmica alimenta um ciclo perverso:
por vezes, leis sdo propostas e aprovadas j& na expectativa (ou
mesmo com o propdsito) de serem barradas pelo Judiciario, gerando
uma tensédo institucional calculada e um sentimento de despotismo
legislativo, onde a vontade momentanea da coalizdo dominante no
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Congresso se sobrep0de a arquitetura de limites e direitos plasmada
na “folha de papel’

Portanto, a andlise de Lassalle, quando aplicada ao Brasil,
revela ndo somente o cldssico descompasso entre texto e rea-
lidade, mas uma mutacdo na natureza dos fatores reais. O que se
observa é a constituicdo de um novo nucleo de poder no interior
do préprio aparato de soberania formal — um poder que, embora
opere no Congresso, tem sua agenda prépria e nem sempre dialoga
com os fundamentos da Constituicdo escrita. Este ponto de pres-
sdo interna, esta maquina de fisiologismo com ambigdes de poder
real, coloca em xeque a capacidade do sistema de autopreservagao
constitucional, deslocando para o Judicidrio um peso decisdrio que
agudiza as crises de legitimidade e governabilidade. A “constituigdo
real” brasileira é, assim, regida por uma teia complexa onde forgas
sociais tradicionais e este novo fator de poder intra-institucional
negociam, frequentemente & margem do espirito do texto de 1988,
os rumos efetivos do pais.

O primeiro objetivo da pesquisa — reconstituir as raizes his-
tdricas e os principais refinamentos tedricos do presidencialismo de
coalizdo — foi alcangado ao demonstrar que esse arranjo nao é um
acidente, nem somente um “jeitinho institucional’, mas a expressdo
contemporénea de uma longa tradi¢cdo de clientelismo, patrimonia-
lismo e fragmentagao partidaria. A releitura de Abranches, Figueiredo
e Limongi, Amorim Neto, Mangabeira Unger e outros evidenciou
que, a despeito de suas disfungdes, 0 modelo original possuia uma
racionalidade minima: presidentes dotados de poderes de agenda
robustos, partidos dispostos a cooperar em troca de participacdo
estavel na coalizdo governamental e um Legislativo que, embora
permeado por praticas fisioldgicas, aceitava compartilhar o processo
decisério em troca de cargos, recursos e influéncia. Esse "equilibrio
instavel” operava como um compromisso histdrico entre governabi-
lidade e pluralismo extremo, mitigando, com alto custo transacional,
tensOes inerentes a um sistema multipartidario fragmentado.
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O segundo objetivo — identificar o momento e as condi-
¢Oes da ruptura desse equilibrio — conduziu ao exame detalhado
do impeachment de 2016. A andlise documental e doutrindria con-
firmou a hipétese de que o afastamento de Dilma Rousseff nao foi
somente resposta a uma crise de governo, mas um ponto de inflexdo
institucional. A partir daquele processo, consolidou-se um padrdo no
qual o Legislativo deixa de se comportar como parceiro necessario
de governo e atua como poder de veto soberano, com capacidade
de derrubar presidentes, paralisar agendas, condicionar a execugao
orcamentaria e redesenhar mecanismos de autoprotegdo de seus
proprios membros. O “pemedebismo” descrito por Marcos Nobre,
associado a uma fungao estabilizadora exercida por um partido pivd,
cede espago a um “centrdo” mais difuso e agressivo, cuja logica ja
nao é integrar o governo, mas explorar qualquer governo como hos-
pedeiro provisério. A chave de leitura deixa de ser a negociagdo con-
tinua em torno de um programa minimo e passa a ser a chantagem
permanente em torno da sobrevivéncia do Executivo.

Desse segundo objetivo decorreu o terceiro — demonstrar
gue, nesse Novo arranjo, o “centrdo” se configura como ator “schmit-
tiano’; capaz de decidir, na pratica, sobre situa¢des-limite do sistema
politico. A tipologia desenvolvida no trabalho evidenciou que esse
bloco ndo se reduz a uma soma de partidos fisioldgicos, mas assume
a condicdo de poder constituinte difuso que opera na penumbra do
texto constitucional. Ao controlar pauta, orgcamento e estabilidade
minima de qualquer governo, o “centrdo” decide quando uma crise
se torna “insustentdvel’, quando um presidente pode ser derrubado,
guando uma blindagem serd aprovada e até onde o Supremo pode
avangar em sua “jurisprudéncia de guerra” sem provocar reagao poli-
tica intoleravel. Trata-se de uma soberania fragmentada, exercida por
um parlamento que age como Executivo sem se apresentar como tal
ao eleitorado. Essa soberania excepcional ndo se manifesta por meio
de declaragdes formais, mas por praticas reiteradas de chantagem,
blogueio e liberacao seletiva de cooperacao.
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A andlise sob a ética de Carl Schmitt revela-se aqui pertur-
badora e essencial para a compreensao do fendbmeno. Assim como
Schmitt adaptava sua teoria para embasar as decisées do partido
nazista conforme a evolugao fatica do poder, deixando lacunas para
serem preenchidas conforme a conveniéncia de ocasido, o atual
arranjo brasileiro demonstra que ndo existe mais um compromisso
institucional fixo em prol da evolugao democratica. O "decisionismo”
migrou do Chefe de Estado para uma massa parlamentar amorfa. O
exercicio do poder soberano e o exercicio politico da deciséo recon-
figuram na pratica o que a Constituicdo coloca no plano normativo.
Ocorre uma substituicdo da legalidade estrita pela legitimidade da
forga politica momenténea, onde as lacunas do texto ndo sdo pre-
enchidas pela hermenéutica constitucional integradora, mas pela
vontade de poder de quem detém a chave do orgcamento e da pauta,
criando um estado de excegao ndo declarado, porém operacional.

O quarto objetivo — analisar a reagédo do sistema juridico-
-constitucional a essa mutagdo, com énfase na atuagdo do STF
— foi enfrentado a partir do didlogo entre a teoria dos sistemas de
Luhmann, as leituras de Marcelo Neves e a tradi¢cdo decisionista de
Schmitt. A hipdtese era que, diante da faléncia parcial de canais tra-
dicionais de mediacdo politica, o Supremo passaria a exercer uma
espécie de “jurisdicdo de excec¢do constitucional’; na qual decisdes
formalmente ancoradas no texto da Constituigdo operam como
mecanismos de contencdo de ameagas sistémicas. O estudo de
casos emblematicos — o Inquérito das Fake News, as decisdes sobre
o "orgamento secreto’, intervengdes em nomeagdes estratégicas e o
enfrentamento de tentativas de ruptura institucional — confirmou que
o Tribunal se distancia do papel de guardido abstrato da Constituicdo
e se aproxima da fungao de gestor de crises recorrentes, atuando em
contexto de normalidade permanentemente tensionada.

A categoria da alopoiese mostrou-se particularmente (Util
para descrever esse processo. Em vez de produzir decisdes majo-
ritariamente a partir de referéncias internas ao préprio sistema
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juridico, o STF passa, com frequéncia crescente, a decidir sob forte
pressdo do sistema politico, seja para viabilizar rupturas (como no
impeachment), seja para conté-las (como na reagdo a ataques ins-
titucionais). No neopresidencialismo de coalizdo, a alopoiese opera
em mao dupla: o Legislativo molda normas sobretudo para proteger
seus integrantes, convertendo a producéo legislativa em instru-
mento de neutralizagdo de responsabilizagédo; o Supremo, por sua
vez, decide com horizonte voltado a preservagdo minima da ordem
democratica, ampliando margens de discricionariedade e testando
constantemente os limites de sua prépria legitimidade. O resultado é
um arranjo em que nenhum Poder se reconhece integralmente nas
fronteiras classicas da separagao funcional, e todos convivem com a
tentacdo continua da excegao.

O quinto objetivo — formular o conceito de neopresiden-
cialismo de coalizido como chave interpretativa para o novo ciclo
institucional — concentrou as contribuicdes tedricas originais do
trabalho. A partir do didlogo critico com Abranches, sustenta-se que
a expressao tradicional “presidencialismo de coalizdo" se tornou
insuficiente para descrever o quadro pds-2016. O que se observa é:
(a) um Executivo que perde grande parte de seus poderes de agenda
e muitas vezes se limita a administrar orgamento repartido segundo
critérios estabelecidos pelo Congresso; (b) um Legislativo que
assume o controle de dispositivos orgamentéarios e de mecanismos
de autoprotecédo penal e disciplinar, convertendo-se em Executivo
orgamentario de fato; (c) um STF constantemente convocado a arbi-
trar conflitos ndo processados politicamente, aproximando-se da
condigdo de poder moderador informal, sem base explicita no texto
constitucional. Nesse contexto, o presidencialismo sobrevive sobre-
tudo como fachada formal; em substéncia, o pais se aproxima de um
parlamentarismo as avessas, sem as regras claras de responsabiliza-
¢éo que caracterizam regimes parlamentaristas consolidados.

Aqui reside uma ruptura fundamental com a ldgica de
Montesquieu, que merece destague ampliado. Na prética politica
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brasileira, a separacao tripartite pura, idealizada pelo iluminismo
francés, nunca existiu como tal; sempre foi necesséario um arranjo
politico subjacente para o sistema sobreviver a sua prépria rigidez.
Contudo, no presidencialismo de coalizao classico, essa “anomalia”
funcionava num sistema de freios e contrapesos possivel (“checks
and balances”). Havia um teste de limites constante, mas a coalizdo
nao visava anular a existéncia do outro poder, e sim integrd-lo em
uma governabilidade compartilhada. Na configuragéo atual, a légica
dos trés poderes estd anormal e degenerada. H4 uma tentativa
estrutural de um poder atravessar, fagocitar e usurpar o outro. A ideia
de freio constitucional foi abandonada em prol de uma disputa de
sobrevivéncia, onde a governabilidade ndo é construida, mas extor-
quida. Nao se pode mais afirmar que existem freios e contrapesos
operantes quando hd uma usurpagao sistémica de competéncias,
transformando a "harmonia” prevista na Constituigdo em uma guerra
de trincheiras institucionais.

Do ponto de vista da teoria politica, as evidéncias reunidas
apontam para a necessidade de atualizagdo do modelo classico de
Abranches. Sua contribui¢cdo permanece fundamental para compre-
ender a engenharia institucional da redemocratizagdo, mas ja nao
explica adequadamente o deslocamento de protagonismo para o
“centrao” nem a centralidade assumida pela jurisdicdo constitucional
na sustentagdo minima do regime. O neopresidencialismo de coali-
z380 aqui descrito ndo representa mero ajuste incremental; trata-se de
uma alteragdo qualitativa: a coalizdo deixa de ser instrumento para
viabilizar governabilidade e é fonte central de paralisia decisdria. A
governabilidade, quando existe, resulta muito mais de pactos nega-
tivos — destinados a evitar colapsos simultdneos de todos os atores
— do que de acordos programaticos minimamente consistentes.

No campo do direito constitucional, a pesquisa evidenciou
gue a tensao entre sistemas politico e juridico atingiu um nivel cri-
tico. A judicializacéo da politica, fendmeno ja amplamente estudado,
assume feigdes distintas quando o Supremo é chamado a intervir
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em quase todas as crises relevantes, seja para permitir, seja para
limitar iniciativas dos demais poderes. Blindagens institucionais,
criagdo de inquéritos de oficio, decisdes com efeitos orcamentarios
expressivos e reinterpretagdes de institutos classicos, como imuni-
dades parlamentares, compdem uma espécie de jurisprudéncia de
guerra, situada na fronteira entre defesa da ordem constitucional e
risco de hipertrofia judicial. O Tribunal torna-se, simultaneamente,
indispensavel para evitar rupturas mais profundas e alvo constante
de acusacdes de “ativismo’, condi¢cdo que tensiona sua autoridade e
o expde a pressoes politicas permanentes.

No plano democratico, o quadro é inquietante. Os mecanis-
mos tradicionais de freios e contrapesos mostram-se insuficientes
para conter um Legislativo presidencializado e um Executivo enfra-
quecido, enquanto a cidadania assiste, em boa medida a distancia,
a conflitos resolvidos em espagos pouco transparentes: gabinetes,
mesas de negociagao orgamentdria, decisdes monocraticas e arti-
culagdes de bastidor. O presidencialismo de coalizéo, antes criticado
pela dependéncia de transacdes intensas entre Executivo e parti-
dos fisioldgicos, converteu-se, no cendrio atual, em um circuito de
degeneracdo institucional: a medida que o modelo se torna mais
disfuncional, os atores centrais reforgam dispositivos de autoprote-
¢do — normativos e interpretativos — afastando ainda mais o cida-
ddo comum do centro efetivo da tomada de decisdes. A disténcia
entre representatividade formal e eficacia material da democracia
atinge um ponto de saturagdo, no qual votar deixa de significar,
de maneira minimamente inteligivel, participar da definicdo de
prioridades publicas.

A pesquisa reconhece, contudo, seus préprios limites. O pri-
meiro decorre do recorte temporal, concentrado no periodo que se
inicia com o impeachment de 2016 e alcanga as reconfiguragdes ins-
titucionais perceptiveis até 2023/2024. Trata-se de um processo em
andamento, cujos desdobramentos ainda se acumulam em decisdes
judiciais, reformas legislativas e recomposigdes partidarias. Qualquer
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juizo definitivo seria precipitado; o que se oferece € uma interpretagao
situada de um ciclo em aberto. O segundo limite advém da metodolo-
gia qualitativa adotada, fundada na andlise documental, bibliogréfica
e de casos paradigméaticos, o que ndo permite generalizagdes estatis-
ticas sobre todo o funcionamento do sistema politico. O objetivo ndo
foi medir tendéncias por meio de dados quantitativos, mas construir
uma moldura tedrico-juridica capaz de ordenar e interpretar fenéme-
nos complexos. Um terceiro limite esta ligado ao recorte tedrico: ao
privilegiar a teoria dos sistemas, a tradigdo decisionista e a literatura
sobre presidencialismo de coalizdo, outras perspectivas — como
abordagens pds-coloniais, feministas ou racializadas — sdo somente
tangenciadas e permanecem abertas a exploragao futura.

Também se reconhece, como limite e oportunidade de apro-
fundamento, que a pesquisa poderia ter avancado além da andlise
dogmadtica, jurisprudencial e tedrica das legislagbes examinadas,
incorporando um eixo especifico de investigagdo sobre a histdria
de sua tramitagdo no Congresso Nacional, seus quéruns, padroes
de votagao, emendas, negociagdes de bastidor e articulagdes poli-
ticas que condicionaram sua aprovacado. Esse percurso permitiria
demonstrar, com ainda maior densidade, como o conteddo norma-
tivo frequentemente j& nasce marcado pelas correlagdes de forga
préprias do neopresidencialismo de coalizdo. Tal ampliagdo seria
especialmente fecunda para tensionar, na conclusao, os aportes de
Dworkin e Alexy, no que se refere a integridade, a argumentacéo
juridica e a pretensao de corre¢do das decisdes, em contraste com a
chave decisionista de Schmitt e com a leitura sistémica de Marcelo
Neves, que ajudam a evidenciar como, em contextos de captura poli-
tica e alopoiese, a produgédo normativa e sua posterior interpretagéo
podem afastar-se dos compromissos constitucionais de coeréncia e
legitimidade. Em outras palavras, uma andlise minuciosa da trami-
tacdo legislativa poderia constituir um segundo eixo conclusivo do
trabalho, apto a reforgar a tese central aqui defendida — a de que
a erosdo da governabilidade e da normatividade constitucional ndo



se manifesta apenas nos conflitos entre os Poderes ja consolidados,
mas também no prdprio processo de formacao das leis —, sem pre-
juizo de se reconhecer que tal empreendimento demandaria folego
metodoldgico préprio e, por isso, pode e deve ser desenvolvido em
pesquisa autdbnoma futura.

Essas limitagdes ndo invalidam as conclusdes, mas indicam
caminhos fecundos para pesquisas posteriores. Estudos comparati-
vos com outros regimes presidenciais e semipresidenciais poderiam
esclarecer em que medida o caso brasileiro constitui exemplo extremo
de tendéncias mais gerais de erosdo democratica. Investigagdes
empiricas sobre o impacto de mecanismos como emendas de
relator, fundos partiddrios e reformas eleitorais recentes ajudariam
a dimensionar a capacidade de autoprotegé@o do sistema politico e
seus efeitos territoriais e sociais. Pesquisas interdisciplinares, que
articulem sociologia, ciéncia de dados e psicologia politica, poderiam
iluminar como a cidadania percebe e reage a esse rearranjo institu-
cional, especialmente em contextos de polarizagdo e desinformagao.

A partir do quadro delineado, foi possivel tragar alguns cena-
rios prospectivos. Em uma perspectiva pessimista, caso ndo ocorram
reformas estruturais, o neopresidencialismo de coalizdo tende a se
consolidar como modelo extorsivo estavel: governos sucessivamente
fracos, dependentes de coalizbes de veto; parlamentos fortes, porém
orientados sobretudo a autopreservacao; Supremo Tribunal Federal
mantido em posi¢do de bombeiro institucional, intervindo em crises
sucessivas com capital de legitimidade cada vez mais pressionado.
Nesse cendrio, a democracia arrisca reduzir-se a um ritual procedi-
mental, com baixa capacidade de resposta as demandas sociais e
crescente descrédito das instituicdes. A nova vertente desse sistema
ndo apenas forga o arranjo a “andar de outro jeito’, como delineava
o modelo antigo, mas obriga o sistema a se render, quebrar e se
reconstruir inteiro. O presidente torna-se refém, e a saida institucio-
nal, como a adogdo do semipresidencialismo, surge ndo como uma
evolugdo natural ou amadurecida, mas como uma salvaguarda de
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emergéncia. O semipresidencialismo aparece no horizonte politico
nao como virtude, mas como a formalizagdo da derrota do Executivo,
uma tentativa de legalizar o “golpe” parlamentar branco para evitar
o colapso total de um modelo corrosivo que nao tem mais interesse
em funcionar na legalidade.

Em um cendrio mais otimista, a prépria crise poderia atuar
como gatilho para reformas institucionais relevantes. O debate sobre
semipresidencialismo ou formas mitigadas de parlamentarismo
poderia ser retomado em bases menos casuisticas, com foco em
mecanismos claros de responsabilizacdo entre governo e maioria
legislativa. Mesmo sem alteracdo de sistema de governo, medidas
como fortalecimento das cldusulas de barreira, revisao do financia-
mento partidario, estimulo a fidelidade programética, simplificagcdo
do sistema partidario, ampliagdo de transparéncia orgcamentaria e
repactuacéo federativa poderiam reduzir a margem para praticas
opacas e chantagens estruturais, aproximando o pais das metas do
ODS 16, relativas a institui¢des eficazes, responsaveis e transparentes.

Entre esses extremos, o cendrio provavel, ao menos no curto
prazo, parece ser o de tensdo permanente, no qual corregdes pontu-
ais do STF e ajustes incrementais do Congresso produzem somente
estabilizagdes provisérias, sem alterar decisivamente os incentivos
fundamentais do sistema. Exemplos recentes dessa tensdo and-
mala e da quebra de decoro institucional incluem o Senado Federal
tentando forgar a mdo na escolha de ministros do STF, sinalizando
antecipadamente vetos a nomes especificos (como nas resisténcias
politicas a indicagdes como a de Messias) e indicando preferéncias
proprias, distorcendo o sistema de checks and balances em uma
barganha de compadrio. De igual gravidade sédo propostas como a
ventilada pelo ministro Gilmar Mendes, sugerindo que o pedido de
impeachment s6 pudesse ser acionado pela PGR. Tais movimentos,
de constitucionalidade duvidosa e casuismo evidente, evidenciam a
tentativa de blindagem miutua e a corrosao da separagdo de poderes.
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Nessa hipdtese, o neopresidencialismo de coalizdo persistird como
sintoma de uma democracia que ainda ndo encontrou um arranjo
minimamente estdvel entre fragmentagdo partiddria, pluralismo
social e capacidade de decisao.

As recomendagdes que emergem da anélise vao, portanto,
além de ajustes técnicos circunscritos. Elas apontam para a neces-
sidade de: (a) fortalecer mecanismos de responsabilizagdo do
Legislativo, por meio de transparéncia integral de decisdes orgamen-
tarias e disciplinares e de canais mais diretos de controle cidadao; (b)
estabelecer limites e critérios mais nitidos para a atuagdo do STF em
contextos de crise, de maneira a protegé-lo das tentagoes da exce-
cao recorrente, sem o desarmar diante de ameacas reais a ordem
constitucional; (c) incentivar uma cultura politica menos dependente
de acordos opacos e mais orientada por programas, participagao
social qualificada e processos deliberativos abertos. Essas diretrizes
dialogam diretamente com a agenda de paz, justica e instituigdes
eficazes prevista no ODS 16, reforcando a percepgéo de que a crise
brasileira ndo é somente doméstica, mas insere-se em um debate
global sobre a resiliéncia das democracias contemporaneas.

Em sintese, os resultados alcangados permitem afirmar que o
neopresidencialismo de coalizdo ndo constitui solugéo de governabi-
lidade, mas sintoma agudo de um problema estrutural: a dificuldade
histérica do Brasil em compatibilizar fragmentacéo social, pluralismo
politico e governo democratico em um mesmo arranjo institucional.
O compromisso forjado na redemocratizacdo — entre presidencia-
lismo forte, multipartidarismo extremo e controle judicial expandido
— parece ter atingido o limite de sua capacidade de absorver confli-
tos sem se deformar. A hipertrofia do “centréo’, a "jurisdigéo de exce-
¢do” do STF e a marginalizagdo da cidadania como sujeito efetivo de
representacdo politica sdo faces distintas de um mesmo ponto de
saturagao sistémica. O antigo fator real de poder, que era o presiden-
cialismo de coalizdo, ndo obrigava o sistema a se reconstruir, apenas
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forcava a andar de outro jeito. Agora, o sistema pede socorro, com o
Executivo em choque, o STF em hiperatividade reativa e o Legislativo
em expansao predatéria.

Superar esse ponto ndo significa apostar em saidas redento-
ras, mas reconhecer que a reinvengao da governabilidade brasileira
exigird mais politica democratica, e ndo menos, com maior transpa-
réncia, responsabilidade e participagdo. Exigird revisar instituigdes
consolidadas, enfrentar privilégios naturalizados e experimentar
novos desenhos que articulem, de forma mais honesta, poder e
responsabilidade. Se o presidencialismo de coalizdo cldssico foi,
por décadas, o remédio possivel para um pais em transicdo — uma
versdao de freios e contrapesos que “deu para fazer’, um paliativo
funcional que conectava a realidade politica a Constituigdo — seu
descendente degenerado indica que esse ciclo se esgotou.

O Brasil do século XX| segue em busca de uma férmula de
governabilidade a altura de sua sociedade complexa. O neopresi-
dencialismo de coalizao, tal como descrito nesta obra, ndo oferece a
resposta; ele apenas revela, com nitidez desconfortavel, que a per-
gunta continua aberta — e mais urgente do que nunca.
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