SISTEMA PARLAMENTARISTA
DE GOVERNO: O MAIS
ADEQUADO PARA O BRASIL?

Por Paulo Adib Casseb!

O presente artigo visa a contribuir com o
debate que renasce no Brasil acerca dos sistemas de
govemo, sem a pretensdo de qualificar o tema como
o remédio para todos os males do pais, mas com o
intento de exprimir que eventual modificagdo do
sistema de governo vigente desde a proclamagdo da
Republica poderia dar novo alento a politica
nacional, a partir da institucionalizagdo de novo
relacionamento entre os Poderes Legislativo e
Executivo, ajustado ao sistema parlamentarista.

Espera-se que, diferentemente do que houve
em 1993, as autoridades constituidas promovam
debate sério e auténtico sobre o tema, 0 que na
década de noventa do século XX somente ocorreu
no ambito da sociedade civil, nos anos que
antecederam ao plebiscito realizado em 21 de abril

de 1993, sobre formas e sistemas de govemo.
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Impende aqui sublinhar, desde logo, que a
doutrina examina sob a expressdo “sistemas de
governo” os modelos politicos de relacionamento
entre os Poderes Legislativo e Executivo. De acordo
com a relacdo de proximidade ou distanciamento
entre  eles terse-a  parlamentarismo  ou
presidencialismo, ou mesmo semipresidencialismo.

Este texto contém algumas reflexdes sobre
o sistema presidencial que rege a relacdo
Legislativo/Executivo no Brasil desde o advento da
Republica e, principalmente, a respeito do sistema
parlamentarista, origindrio da evolugdo lenta das
institui¢des politicas inglesas, que merece ser alvo de
detido exame por parte dos brasileiros.

Segundo licdes de Manoel Gongalves
Ferreira Filho?, os aspectos findamentais do
parlamentarismo repousam, inicialmente, na divisao
de fungdes do poder estatal em legislativa, executiva
e judicial, distribuidas a 6rgaos distintos.

Outro aspecto caracterizador do sistema
parlamentarista ¢ o fato de que os Poderes
Legislativo e Executivo s3o interdependentes,
enquanto o Judiciario ¢ independente de ambos.

A interdependéncia do Legislativo e do
Executivo decorre do mecanismo parlamentarista
segundo o qual o Gabinete governante, composto
pelos Ministros, depende, para sua formagdo e

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O
parlamentarismo. Sao Paulo: Saraiva, 1993, pp. 9 e ss.
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permanéncia no poder, do apoio da maioria
parlamentar. Tem-se, entdo, o Executivo dependente
do Legislativo.

A composicdo do Govemo deriva das
eleicdes legislativas, haja vista que o partido ou
coligacdo vencedora desse pleito indicara o Chefe de
Govemo, o qual preencherd as vagas de Ministro
que compdem o Ministério ou Gabinete. A
manutengdo do Governo persistira enquanto houver
apoio do Parlamento e, caso porventura venha a
perdé-lo, mediante votagdo de questio de
desconfianga, ou rejeicdo de questio de confianca,
deixara o poder para a designacdo de novo Gabinete.

Essa engenharia institucional, que admite a
queda do Govermno mediante acdo do Legislativo,
denota a chamada responsabilidade politica
ministerial, que marca profunda diferenca entre o
Ministério no parlamentarismo, 6rgdo dotado de
autoridade politica propria, e os Ministros de Estado
no presidencialismo, no qual se posicionam os
Ministros como meros secretarios, auxiliares do
Presidente da Republica, a este subordinados.

Para Maurice Duverger’,

[..] a responsabilidade politica do Governo
perante o Parlamento, constiti o elemento
essencial do regime parlamentar. Mesmo que os
outros dois elementos ndo existam (por
exemplo, se ndo houver dualismo do Executivo,
como no Govemo provisorio francés de 1945-
1946, ou direito de dissolugdo), este basta para
que haja regime parlamentar.

3 DUVERGER, Maurice. Os grandes sistemas politicos.
Coimbra: Almedina, 1985, p. 136 ¢ 137.

O mencionado autor ressalta que a
responsabilidade politica ministerial nada mais € do
que uma revogagao dos membros do Governo pelas
Assembleias, revogacdo coletiva, pois a totalidade
do Gabinete se demite diante do voto hostil do
Parlamento. Mesmo que o Legislativo refira-se
especificamente a determinado membro do
Ministério, a regra ¢ a solidariedade dos demais,
provocando-se a queda do conjunto (o que
denomino de principio da solidariedade ministerial).
E importante observar que nem todo voto hostil do
Parlamento faz emergir a responsabilidade politica
do Gabinete, mas apenas aquele concemente as
questoes de desconfianga e de confianca.

Em contrapartida, ¢ inerente ao sistema
parlamentar mecanismo gerador de dependéncia do
Legislativo, mais precisamente da Camara baixa, em
relagdo ao Executivo, uma vez que este podera
determinar a dissolu¢do do Parlamento, convocando
novas eleigdes legislativas.

Duverger* aponta esse  instrumento
governamental de dissolucdo legislativa como peca-

chave do parlamentarismo, ao observar que

A dissolugdo ¢ assim considerada como uma
das traves-mestras do parlamentarismo, porque
so ela permite contrabalancar a influéncia do
Parlamento sobre os ministros, por meio da
responsabilidade politica. Sem a dissolugdo, o
Gabinete encontra-se praticamente desarmado

4 DUVERGER, Maurice. Os Grandes sistemas... cit, p.
138.
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face a um Parlamento que o pode derrubar a seu
gosto. A dissolucio restabelece o equilibrio dos
poderes: perante um voto de desconfianca da
Camara, o Gabinete pronunciard a dissolugdo e
os eleitores serfio chamados a resolver o conflito.
A arbitragem do povo, pela via das eleigdes

gerais, ¢ assim a pedra angular do regime
parlamentar.

Em razdo dessa engrenagem constitucional
de vinculagdo entre Legislativo e Executivo, pode-se
considerar o parlamentarismo um sistema de
cooperagao de Poderes e ndo de independéncia entre
eles. Como destaca Manoel Gongalves Ferreira
Filho®, citando o proprio Duverger,

[..] a colaboragio de poderes se caracteriza por
trés ideias: 1 —a distingdo das fngdes do Estado
confiadas a érgos diferentes; 2 — a existéncia de
campos de agio comuns a esses Orgios e 3 —a
existéncia de meios de acfo reciproca entre os
Mesmos.

Mais um aspecto  definidor do
parlamentarismo, qual seja, a estrutura dualista do
Poder Executivo, revela-se marcante. Este Poder
encontra-se segmentado, no sentido de que suas
atribuigdes sao divididas entre o Chefe de Estado,
monarca ou presidente, ¢ Chefe de Govemo,
comumente conhecido como Primeiro-Ministro, o
qual, com os demais Ministros por ele indicados,
compoem o Gabinete.

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Democracia,
organizagdo politica e regime de governo. In “Revista da
Universidade Catdlica de Sfo Paulo”. Sio Paulo:
Universidade Catolica, 1964, vol. 28 (separata).

No parlamentarismo puro, o papel do Chefe
de Estado ¢ essencialmente o de representacdo
oficial do Estado, intema e externamente,
constituindo o simbolo vivo do Estado, e o grau de
sua influéncia na tomada das decisdes politicas
depende de cada regime® parlamentarista.

Em certos regimes, confere-se ao Chefe de
Estado atribuigdes como a promulgagdo das leis,
assinatura de decretos, ratificagio de tratados e,
conforme o caso, o ato de dissolugao do Parlamento,
apedido do Primeiro-Ministro.

A titulo ilustrativo, o parlamentarismo
espanhol confere ao Chefe de Estado (Rei)
importante papel politico, expresso em terminologia
nitidamente inspirada na Constituicdo Imperial do
Brasil de 1824 que, a partir da teoria constitucional
sobre a divisdo dos poderes de Benjamim Constant,
previu o Poder Moderador de titularidade do
Monarca. Assim prescreve o art. 56, 1, da
Constituigao espanhola de 1978: “O Rei ¢ o Chefe
de Estado, o simbolo da sua unidade e permanéncia,
arbitra ¢ modera o funcionamento regular das
instituicdes, assume a mais alta representacdo do
Estado espanhol nas relagdes internacionais,

especialmente com as nagdes da sua comunidade

¢ Manoel Gongalves Ferreira Filho emprega o termo
“regime”” para designar um arranjo institucional aplicado na
prética, ou seja, no sentido de regras concretamente postas
em pratica em cada um dos Estados (cf O
Parlamentarismo...cit., p. 135).
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historica, e exerce as fungdes expressamente
conferidas a ele pela Constituicdo e leis”.

Muitas vezes, no sistema parlamentarista, o
Chefe de Estado encama papel praticamente
honorifico, emitindo atos meramente simbolicos, 0
que provocou a espirituosa afirmacdo de Duverger’
que “de certo modo, ele ndo passa de uma maquina
de assinar, que ndo pode recusar a sua assinatura’.
Nao se olvide, no entanto, da forca que os simbolos
possuem, especialmente simbolos vivos, dotados do
prestigio da  histéria e da tradicdo, cujos
pronunciamentos valem, frequentemente, bem mais
que mil decretos (ou medidas provisorias).

Em geral, o efetivo exercicio do governo, a
organizacdo e gestdo da administracdo publica, cabe,
precipuamente, ao Ministério, Orgdo colegiado
composto pelo conjunto dos Ministros comandados
pelo Chefe de Govermo, cujo nome € designado pela
maioria parlamentar (com a chancela meramente
formal do Chefe de Estado, conforme o regime).

A sistematica do parlamentarismo apresenta
interessantes ~ vantagens em  relagdo  ao
presidencialismo. A primeira a merecer contundente
destaque ¢ o fato de que o sistema parlamentar
rompe com a onipoténcia do Poder Executivo
presidencialista. Nasceu o presidencialismo da
edificacdo de um Executivo forte, com estrutura
monocratica, afinal o Presidente da Republica (e so

7 DUVERGER, Maurice. Os Grandes sistemas...cit., p. 135.

h4 presidencialismo em Republicas) aglutina a
Chefia de Estado e a Chefia de Governo.

A Constituicdo dos Estados Unidos da
América de 1787 criou o sistema presidencialista a
partir de um Poder Executivo todo-poderoso. Essa
foi a real intengdo dos integrantes da Convengao de
Filadélfia, instaurada em 1786 para a revisdo dos
Artigos de Confederagdo e que acabou por decidir
pela formagdo de um s6 Estado soberano. Alexander
Hamilton®, integrante da Convengdo, testemunhou
esse intento de erigir um solido e vigoroso Poder
Executivo, ao expor as discussdes sobre o tema
realizadas pelos autores da Constituicao dos Estados
Unidos:

Ao definir um bom governo, um dos elementos
salientes deve ser a energia por parte do
Executivo. E essencial para proteger a
comunidade contra os ataques do exterior; é ndo
menos essencial para a firme administragiio das
leis; para a protegdo da propriedade contra essas
combinagdes irregulares e arbitrérias que por
vezes interrompem o curso normal da justica;
para a seguranca da liberdade contra as
empreitadas e ataques da ambigdo, do espirito
faccioso e da anarquia. O homem mais
ignorante da historia de Roma sabe quando
desde logo se viu obrigada essa republica a
buscar refiigio no poder absoluto de um s6
homem, amparado pelo titulo formidavel de
Ditador, 0 mesmo contra as intrigas de
individuos ambiciosos que aspiravam a tirania e
os movimentos sediciosos de classes inteiras da
comunidade cuja conduta punha em perigo a
existéncia de todo govemo, como contra as
invasdes de inimigos de fora que ameacavam
conquistar e destruir Roma.

8§ HAMILTON, A., MADISON, J. e JAY, J. El Federalista.
México: Fondo de Cultura Econdmica, 1994, pp. 297 ¢ 298

(tradugdo para o portugués, minha).
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(...) Um Executivo débil significa uma execucio
débil do governo. Uma execugdo débil ndo é
sendo outra maneira de designar uma ma
execugdo; e um govemo que executa mal, seja o
que for em teoria, na pratica tem que resultar um
mau governo.

Supondo, consequentemente, que todos os
homens sensatos convirjam no sentido de que é
necessario um Executivo enérgico, unicamente
falta verificar quais os ingredientes que
constituem essa energia (...).

Os ingredientes que resultam na energia do
Executivo sdo: primeiro, a unidade; segundo, a

permanéncia; terceiro, prover-se
adequadamente sua conservagdo; quarto,
poderes suficientes.

()

Os politicos e homens de Estado que gozaram
de reputago devido a solidez de seus principios
e exatiddo de suas opinides se pronunciaram a
favor de um Executivo {mico ¢ de uma
legislatura  numerosa. Com muita razio
estimaram que a energia constitui a qualidade
mais necessdria ao primeiro e acreditaram que
existira sobretudo se o poder encontrar-se em
apenas uma mao.

Naquele momento historico, edificou-se o
sistema presidencialista a partir da intengdo de obter-
se, nas palavras de Hamilton, um Executivo
enérgico, tinico, como antidoto contra um govemo
debil, pois a “unidade tem a energia”g. Esse o
sistema que teve €xito somente nos Estados Unidos
da América.

O Poder Executivo enérgico, transportado
para a América Latina, gerou governos unipessoais
e, ndo raras vezes, ditatoriais. Borges de Medeiros'?,

com precisilo  poftica, asseverou que O

9 Palavras de Hamilton, in E! Federalista...cit., p. 298.

10 MEDEIROS, Ant6nio Augusto Borges de. O poder
moderador na Republica presidencial. Pernambuco: Diario
de Pernambuco, 1933, pp. 55-57.

presidencialismo, “‘transportado para o solo ardente
da América Latina”, principalmente para o Brasil,
“um pais de temperamento politico ardente”
favoreceu o aflorar do “poder pessoal do
presidente”. Este o resultado invariavel do
presidencialismo fora dos Estados Unidos,
especialmente nos paises latinos.

Nao menos enfatico, Raul Pilla, rebatendo
argumentos de Afonso Arinos em debate sobre

sistemas de governo' !, afirmou que

[...] nfio se pode ignorar o Sr. Afonso Arinos ser
a adjudicacdo, a uma s6 pessoa, do
incomparavel —poder representado  pela
Presidéncia da Repuiblica no atual regime, o que
condiciona e degrada toda nossa vida politica, e
gera periodicamente uma crise que, limitada
antes a poucos meses, cada vez mais se foi
dilatando, até chegar a preencher todo o periodo
presidencial.

Além disso, o advento do Estado social,
consolidado no inicio do século XX, agigantou a
Administracdo Publica e posicionou o Poder
encarregado de govemar, o Executivo, em uma
condicdo de hegemonia em relagio aos demais,
hegemonia esta mitigada no sistema parlamentarista
e amplificada a niveis estratosféricos no
presidencialismo.

0] parlamentarismo garante,

simultaneamente, o equilibrio dos Poderes,

' FRANCO, Afonso Arinos de Melo e PILLA, Raul.
Presidencialismo ou parlamentarismo? Rio de Janeiro: Ed.
José Olympio, 1958, p. 383. Esta obra reproduz o célebre
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reduzindo a sindrome de exibicionismo do
Executivo, propiciando o necessario entendimento e
coordenacdo entre Governo e Legislativo, o que
imprime agilidade e eficiéncia na gestdo dos
negdcios publicos.

O protagonismo do Legislativo em relacao
ao Executivo, gerado pelo sistema parlamentar, ¢ até
desejavel, pois, como analisa Rodrigues Alves

Filho!?, ardoroso partidario deste sistema,

é 0 govemo do povo. E o govemo através do
Parlamento, que, no fim das contas, € a Casa em
que se retinem os representantes do povo (...) a
predominincia do Parlamento ¢ a garantia de
que a soberania da nagdo continua intacta, uma
vez que o Parlamento é o povo representado.
Parlamentarismo, entdo, serd o sistema de
govemo onde a democracia mais se acentua,
porque o povo controla e fiscaliza 0 Governo.
Quando este ndo satisfaz aos interesses da
nacao, cai pelo voto do Parlamento, nfio pelas
armas de uma quartelada ou um golpe de
Estado, onde quase sempre ndo ¢ a vontade
nacional que se manifesta, mas a vontade de
grupos  contrariados em  seus  interesses €
ambigdes.

A técnica do voto de desconfianga, pelo
qual o Parlamento provoca a queda do Govemo,
permite, a qualquer tempo, a substituigdo de
govemnos ineptos sem que se tenha que aguardar,
aflitivamente, o término de um mandato. A

acentuada democraticidade do parlamentarismo €

evidenciada pela  responsabilidade  politica

debate entre Afonso Arinos e Raul Pilla por ocasido da
discussao da emenda parlamentarista n® 4, de 29.03.1949.

12 FILHO, Rodrigues Alves. O que é parlamentarismo?
S@o Paulo, 1961, p. 17.

ministerial, que garante a existéncia de Gabinetes
que reflitam os anseios populares, vez que sempre
terdo suporte na maioria parlamentar. Como antidoto
contra sucessivas deposicoes de Ministérios, o
sistema parlamentar contempla o mecanismo da
dissolugdo da Camara seguida de novas eleigdes,
submetendo-se ao titular do poder a solugdo da
controvérsia entre Governo e Legislativo.

Percebe-se que o parlamentarismo faz com
que o exercicio do poder seja constantemente
confiado ao consentimento dos cidaddos. Nas
palavras de Jodo Camillo de Oliveira Torres'3,

no sistema presidencial, o Presidente e o
Congresso, uma vez eleitos, acham-se livres de
qualquer controle por parte do povo. Possuindo
mandatos fixos, seguem govemando até que
esses se encerrem, sem maiores dificuldades.
Ora, no sistema parlamentar, a qualquer
momento pode cair o Governo, se a maioria da
Camara, sensivel as manifestagdes da opinido
publica, o derrubar. Por outro lado pode o Chefe
de Estado dissolver o Parlamento e convocar
novas eleigoes.

Conforme ressaltado anteriormente, o
presidencialismo estadunidense nao funcionou na
América Latina, inclusive no Brasil. Ao contrario,
desvirtuou-se. Prado Kelly'* lembra que o

presidencialismo implantado no pais visou ao

3 TORRES, Jodo Camillo de Oliveira. Cartilha do
parlamentarismo. Belo Horizonte: Itatiaia, 1962, pp. 34 e
35.

14 KELLY, Prado. As transformagdes do presidencialismo
brasileiro. In ‘“Revista Brasileira de Estudos Politicos”, Belo
Horizonte: Universidade Federal de Minas Gerais, n°
especial, nov/1959, p. 98.
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rompimento dos lagcos que atavam as “mdos” das

provincias, mas

desatou-os incompleta e ciosamente, guardando
para si 0 maior quinhdo na partilha de
competéncia. E quanto mais conservou
privilégios  centralizadores, tanto  mais
acrescentou a autoridade, o prestigio, o
comando do Chefe de Estado (..) Estava
lancada a semente para a fungdo despética, de

que nos livraram alguns governos pela educagdo
democratica dos seus titulares, mas vicgjou, de

espago a espago, nas graves crises do regime e
sobretudo nos torvos periodos do seu eclipse.

O debacle do presidencialismo brasileiro,
como ja vislumbrava Prado Kelly no final da década
de sessenta do século XX, afigura-se hoje ainda mais
intenso. Um regime presidencialista durante o qual,
nos ultimos 90 anos, apenas cinco presidentes eleitos
diretamente ~ completaram  seus  mandatos,
decididamente n3o prosperou. Ao contrario,
socobrou. Podera falhar também eventual sistema
parlamentar? Tudo € possivel, mas partimos de uma
certeza: o presidencialismo em nossa patria ndo deu
certo. E o0 momento de se debater a possibilidade da
futura adocdo do parlamentarismo, um sistema que,
independentemente da curtissima experiéncia do
inicio dos anos sessenta, ja frutificou no Brasil do

século XIX'°, durante o reinado de D. Pedro IL

15 Revelou-se interessante a controvérsia entre Afonso
Arinos de Melo Franco e Raul Pilla, exposta na obra
anteriormente citada (Presidencialismo ou
parlamentarismo?), se teria havido ou no verdadeiro
parlamentarismo no tempo do Império. Afonso Arinos
defendeu que jamais existiu parlamentarismo no Império,
haja vista que, pela ConstituicBo, o Poder Moderador
possuia a faculdade de demitr os Ministros

Tivemos a ¢época o “parlamentarismo a

916

brasileira”®, que nos rendeu estabilidade politica e

alternéancia saudavel de govermnos sob os olhares
zelosos do Chefe de Estado, ao longo de
praticamente 50 anos.

Ives Gandra da Silva Martins'’ ensina, com

a costumeira maestria, que,

Mais estavel no periodo monarquico que no
republicano, época em que usufiuiu o pais de
paz intema e impds a externa, viu sua
estabilidade desaparecer, menos por deméritos
da Monarquia ¢ mais pelo intelectualismo
reprodutor de teorias alienigenas, que
desembocou no movimento de 15 de novembro
de 1889.

Gragas ao golpe que derrubou Dom Pedro 11, o
Brasil substituiu a estabilidade dinamica do
parlamentarismo pela instabilidade estatica do
presidencialismo, a estrutura evolutiva da
monarquia constitucional, no sentido daquelas
que ainda hoje representam as mais
desenvolvidas democracias da  atualidade

independentemente da manifestagio de desconfianga do
Parlamento (p. 17). Do outro lado da arena, Raul Pilla
visualizou verdadeiro parlamentarismo naquele periodo, pois
0s Ministros jamais foram nomeados sem prévia consulta as
varias correntes de opinido representadas no Parlamento,
sendo que apenas um Ministério fora destituido sem haver
pedido demissdo (pp. 158 e seguintes). O fato € que a pratica
da vida politica no Segundo Reinado, com o estimulo e
contribuicdo de D. Pedro II, permitiu o desenvolvimento de
auténtico regime parlamentarista, mesmo sem previsdo
expressa na Constituigio de 1824, mas sem que com ela tal
prética colidisse.

16 Expressio inspirada no titulo da obra de Armando
Alexandre dos Santos, Parlamentarismo, sim! Mas a
brasileira: com monarca e poder moderador eficaz e
paternal.  Sdo  Paulo:  Artpress, 1992. Sobre o
parlamentarismo brasileiro no periodo imperial, v. também
Torres, Joao Camillo de Oliveira. A democracia coroada.
Rio de Janeiro: José Olympio, 1957.

17 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Uma breve teoria
sobre o constitucionalismo. Porto Alegre: Lex Magister,
2015, pp. 105 € 106.
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(Inglaterra, Espanha, Suécia, Noruega, Holanda
¢ Bélgica) pela falta de estrutura representada
pela repiblica, tendo conhecido, desde sua
adogdo, periodos de ampla ditadura, de
autoritarismo ~ pouco  democratico,  de
manipulagdes eleitorais ¢ de algum hiato de
plena democracia. Por fim, substituiu o
unitarismo herdado dos romanos e portugueses
pela Federagdo copiada dos Estados Unidos,
cujo mérito maior foi nunca ter existido a ndo ser
nas paginas dos textos que foram sendo
alteradas apos 1891.

A tentativa de novo sistema de govemo
apresenta-se como ingrediente importante para o
saneamento da vida politica nacional, mas ndo pode
ser compreendida como a panaceia para todos os
nossos males. A grande causa dos males dos setores
publico e privado contemporaneamente € a crise de
valores que pesa sobre a sociedade egoista e
materialista da “Era Tecnologica”.

Urge uma transformagdo no modo de
pensar e de agir, no resgate da ideia de valores, de
respeito, de bem comum. Sem isso, pouco se pode
esperar de qualquer sistema politico. Contudo, ndo
podemos aguardar transformagdes desse porte
aprisionados pela estatica do desanimo. Que se dé
um passo adiante. Comecar pela discussao das
vantagens e desvantagens de cada sistema de
govemo ¢ um bom sinal de mudanga e, sobretudo,

c€Speranca.
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