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Momento politico € propicio para a adocdo do semipresidencialismo?

E preciso questionar se este ano de 2022 é realmente oportuno para a instauragio de um grupo de
trabalho na Camara dos Deputados destinado a elaborar um projeto de reforma constitucional paraa
adocgdo do sistema semipresidencialistano Brasil2. O fato de ser um ano de eleigBes gerais no pais ja
ensgja motivo razoavel para se colocar em divida a capacidade de desenvolvimento proficuo de um
debate que tem por objeto novos desenhos constitucionais com o fim de alterar o préprio funcionamento
do sistema politico brasileiro. Nao obstante, o problema maior vem da constatacéo de que, ante o
persistente quadro de fragmentacdo partidaria, aimplementacdo de qualquer outro sistema de governo
— parlamentarista, semipresidencialista ou suas possiveis variacfes institucionais — estara fadada ao

E certo que o presidencialismo brasileiro é disfuncional e precisa ser

reformado. E esse diagnostico, além de ndo ser novidade, ha muito € aplicavel paraamaioria dos
presidencialismos latino-americanos, que padecem de problemas muito semelhantes ao brasileiro, em
varios casos também decorrentes de um sistema partidario desorganizado e caracterizado historicamente
pelo elevado grau de fragmentacéo.

Mas aimportéancia da reforma constitucional de um sistema de governo traz consigo a necessidade de
gue o debate publico sobre os melhores contornos do novo desenho das institui¢des politicas aconteca
em momento politico propicio para a suaimplementacdo, o que tende a ndo ocorrer quando os sistemas
eleitoral e partidario sdo também disfuncionais.

A ciéncia politica ha muito constatou que sistemas partidarios caracterizados historicamente pela ata
fragmentagdo (como é o caso brasileiro) tendem a tornar muito dificil e complexo o funcionamento de
gualquer sistema de governo, seja presidencialista ou parlamentarista, em razéo do elevado custo que
impdem aos governos para a formagdo de coaliz8es necessarias para a governabilidade.

No Brasil de hoje, como se sabe, persiste o antigo quadro de hiperfragmentacéo partidaria, com mais de
vinte partidos com representacdo parlamentar no Congresso Nacional, um problema que possui raizes na
histéria da politica partidaria brasileira e para o qual, portanto, ndo existem solucfes de curto ou medio
prazo, cabendo atual mente apenas esperar o resultado pratico daimplementacéo de importantes e
recentes reformas no sistema eleitoral, como a que instituiu a denominada clausula de barreira.

Como ainda néo é possivel vislumbrar o impacto no sistema partidério das mudancas no sistemaeleitoral
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(que so serdo implementadas nas el ei¢cdes deste ano de 2022), € bastante sensato perceber que neste ano
eleitoral ndo existem condic¢des propicias para um debate mais aprofundado sobre areforma do sistema
de governo. Com um quadro de elevada fragmentacdo partidaria, qualquer sistema de governo padecera
dos mesmos problemas de instabilidade governamental decorrentes da dificuldade para formagéo de
coalizes.

Como bem diagnosticou Sérgio Abranches em uma de suas Ultimas obras sobre o assunto, “ houvesse
ganhado o parlamentarismo, teriamos um parlamentarismo de coaliz&o” 3. Portanto, ndo seria demais
afirmar neste momento que, tomada a deciséo |egislativa pela adocdo do semipresidencialismo e
mantidos os atuais sistemas eleitoral e partidario, tudo indica que apenateriamos no Brasil um
“semipresidencialismo de coaliz&o”, com todos os conhecidos problemas de governabilidade, que
provavel mente seriam agravados pela instabilidade politica que um sistema com esse tipo de desenho
pode gerar na prética.

Na verdade, a combinacdo de um sistema de governo semipresidencialista com um sistema eleitora
proporcional e um sistema partidario fragmentado pode ser explosiva paratodo o sistema politico. Essa é
uma licdo dada pela histéria constitucional de outros sistemas politicos, cujo melhor exemplo esta na
Republica de Weimar, onde um sistema politico com essas mesmas caracteristicas —
semipresidencialismo com sistema eleitoral proporcional e fragmentacéo partidaria— na préticalevou a
paralisiado parlamento, a ascensdo de um governo autoritério e ao colapso do proprio regime
democratico.

A Constituicdo de Weimar estruturou e organizou os poderes da Republica em um arranjo constitucional
gue tinha o objetivo de estabel ecer o equilibrio entre o executivo e 0 parlamento, com um desenho que
mesclava dois model os republicanos conhecidos: o norte-americano, em gque o Presidente chefiao
governo com o auxilio de ministros que respondem apenas a ele; e o francés (daterceirarepublica), em
gue o Presidente representa uma figura simbalica e o governo depende do parlamento. A Republicade
Weimar apresentou uma férmula constitucional de compromisso entre essas duas opgdes4, de modo que,
por um lado, criou um sistema de governo em que o poder executivo dependia da confianga do
parlamento (Reichstag); e, por outro lado, fortaleceu afigura do Presidente da Republica, dotado de
legitimidade democrética eleitoral (eleito por sufrégio) e detentor do poder de nomear o chefe de
governo e demais membros do executivo, além de poderes extraordinarios para assegurar aordem e a
seguranca publicas (previstos no famoso artigo 48 da Constituicdo de Weimar). Na verdade, ainda que
com caracteristicas dos sistemas parlamentaristas, o que aquela Constitui¢do desenhou foi um sistemade
carater semipresidencialista.

No entanto, ab mesmo tempo em gue confeccionou uma estrutura de pretenso equilibrio entre os
poderes, a Constituicdo de Weimar model ou um tipico sistema proporcional para as eleicdes dos
membros do parlamento, com a intencéo de incentivar aformacéo de composi¢oes parlamentares
plurais, representativas das mais diversas ideol ogias e correntes politicas. Mas o resultado da aplicacéo
desse sistema eleitoral proporcional foi aproliferacdo de partidos com representacéo parlamentar e,
como consequéncia da excessiva fragmentacdo partidaria, aformagdo de um parlamento atomizado5,
incapaz de formar maiorias estéveis suficientes para alegislacdo e o governo duradouros.

A Republica de Weimar conviveu com uma sucessao de parlamentos e governos. Nenhum parlamento
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chegou afinalizar um periodo legislativo completo. A legislatura deveria ser de quatro anos, mas no
periodo entre 1920 e 1933, o Reichstag foi eleito oito vezes. Apenas o primeiro e o terceiro Reichstag
conseguiram manter-se quase 0s quatro anos. O quarto, eleito em 1928, permaneceu algo mais de dois
anos, e o eleito em 1930 n&o alcangou dois anos de funcionamento. E os demais foram aindamais
efémeros: 0 de 1924 manteve-se apenas por alguns meses, assim como 0 sexto e 0 sétimo, eleitosem 31
de julho e em 6 de novembro de 1932, respectivamente. E instabilidade dos parlamentos também
repercutiu naformagao parlamentar (por coaliz&o) dos governos. Entre 1919 e 1933, foram criados ao
menos vinte governos diferentess.

Essa constante instabilidade conformou um parlamento impotente, que aos poucos foi perdendo poder
politico para o executivo/. Assim, ao invés do equilibrio entre executivo e parlamento desejado pela
estruturaformal da Constituicdo, o que se assistiu ao longo da década de 1920 foi a uma gradual
transferéncia de poder politico para o executivo e a ascensao do Presidente como figura central do
sistema politico de governo da Republica de Weimar. Como constatou Horst Mdller, “a Republicade
Weimar adoeceu da silenciosa mudanca constitucional de um sistema semiparlamentarista a um sistema
presidenciaista’8. A combinag&o constitucional dos artigos 25 (poder presidencial de dissolugdo do
parlamento) e 48 (poderes presidenciais extraordinarios para situagdes de crise) com o artigo 53 (poder
de nomeagédo e exoneracao do chefe de governo e ministros), moldou uma figura presidencial com
plenos poderes sobre o parlamento e o governo, que passaram a depender constantemente de sua
autoridade politica.

No inicio dos anos 1930, as principais decisdes politicas ja se tomavam mediante edi¢do de decretos por
parte do Presidente (em 1930 foram promulgados 5 decretos, em 1931 foram 44; e em 1932, 60),
retirando o poder legidativo das maos do parlamento e instaurando um modelo governamental que ficou
conhecido como o Diktaturgewalt (poder ditatorial), que foi apoiado pela grande maioria dos politicos e
da sociedade, por aglutinar qualidades como alideranca, a autoridade e a estabilidade, naguele momento
necessarias ante os problemas vivenciados no parlamento. O crescimento dos poderes presidenciais
atingiu seu ponto culminante em 30 de janeiro de 1933, quando o Presidente Paul von Hindenburg
nomeou aguele que seria o Ultimo chefe de governo da Republica de Weimar: Adolf Hitler.

A histéria constitucional da Republica de Weimar assim nos ensina que aimplementacdo de um sistema
semipresidencialista com um sistema eleitoral proporcional e um sistema partidério fragmentado pode
ser desastrosa para a democracia. E claro que Brasilia ndo é Weimar e que o atual contexto histérico,
politico e institucional é completamente diferente daguele europeu da década de 1920. Mas as li¢cBes da
histéria sGo sempre sbias e precisam ser observadas, pelo menos como um sinal de alerta.

No Brasil, o sistema eleitoral proporcional, muito semelhante ao adotado na Constituicéo de Weimar,
continua sendo adotado com o objetivo de incentivar o pluralismo politico, mas permanece gerando um
sistema partidario hiperfragmentado, que torna extremamente complexa e dificil atarefaimposta ao
presidente de construcéo de amplas coalizdes parlamentares necessérias para o governo. E agqui cabe
lembrar a adverténcia que o conhecido cientista politico Giovanni Sartori fez ao afirmar que “em
comparacao com os partidos brasileiros, os aleméaes durante a Republica de Weimar foram partidos
modelo” 9.

O cerne do problema do sistema politico no Brasil esta no sistema de partidos e ndo no sistema de
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governo. No peculiar presidencialismo de coaliz&o brasileiro, o problema reside na coaliz&o e ndo no
presidencialismo. Portanto, os esfor¢os institucionais para a reforma constitucional do sistema politico
deveriam primeiro se concentrar nos partidos politicos e apenas em momento posterior focar o
presidencialismo.

As eleigdes gerais de 2022 prometem impactar profundamente o sistema partidario brasileiro, ndo
apenas pelaimplementacdo da cldusula de barreira, mas também pela formag&o das novas (e ainda
desconhecidas) federacfes partidarias. E ainda € dificil estabelecer qualquer progndstico mais seguro
sobre o efetivo impacto dessas mudancas no quadro partidario brasileiro.

Nessa conjuntura politica prépria de um ano eleitoral conturbado e imprevisivel, € prematuro qual quer
esforco de elaboracéo de um projeto de reforma constitucional do sistema de governo no Brasil.

Estudos e pesquisas sobre 0s sistemas politicos sempre séo importantes para o aprimoramento de uma
democracia. E € com esse objetivo que o grupo de trabalho formado na Camara dos Deputados pode dar
uma valiosa contribui¢do para o aperfeicoamento do regime democrético.

Em vez de se enggjar na elaboracéo de um projeto de reforma constitucional do sistema de governo, o
grupo de parlamentares e juristas podera estudar as li¢cdes da historia dos sistemas politicos e tentar
vislumbrar as possiveis consegquéncias politico-institucionais de arranjos constitucionais que combinam
o sistemaeleitoral proporcional com um sistema de governo com as caracteristicas do
semipresidencialismo. E, apos as eleigdes gerais de 2022, talvez sgja possivel avistar um horizonte mais
claro e definido do quadro partidario que possa viabilizar um momento politico mais propicio para se
trabalhar em possiveis reformas do presidencialismo no Brasil.

2 Ato do Presidente da Camara dos Deputados, de 16 de margo de 2022, que institui grupo de trabalho
destinado a analisar e debater temas rel acionados ao sistema de governo semipresidencialista.

3 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizio: raizes e evolucéo do modelo politico brasileiro.
S80 Paulo: Companhia das Letras; 2018, p. 14.

4 VAN CAENEGEM, R. C. Umaintrodug&o historica ao Direito Constitucional ocidental. Trad.
Alexandre Vaz Pereira. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian; 2009, p. 326.

5 ABRAHAM, David. The collapse of the Weimar Republic: political economy and crisis. Princeton:
Princeton University Press; 1981, p. 301-312.

6M OLLER, Horst. La Republica de Weimar: una democracia inacabada. Trad. Paula Sanchez. Madrid:
Antonio Machado Libros; 2006, posi¢éo 3389 (livro el etronico).

7 Como observou Horst Mdéller, “si se compara la duracion de los cargos de |os presidentes, de los
gobiernosy de los periodos de legislatura del Reichstag, parece evidente que |os presidentes
representaban el Unico factor estable dentro de ese triangulo de poder. La plenitud de poderes
constitucionales del jefe de estado, que conllevaba el fortalecimiento factico de su posicion, se conseguia
acosta de la debilidad de |os otros dos altos 6rganos constitucionales’. MOLLER, Horst. La Reptblica
de Weimar: una democracia inacabada
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. Trad. Paula Sanchez. Madrid: Antonio Machado Libros; 2006, posicdo 3410 (livro eletrdnico).

8 MOLLER, Horst. La Republica de Weimar: una democracia inacabada. Trad. Paula Sanchez. Madrid:
Antonio Machado Libros; 2006, posicéo 3421 (livro el etronico).

9 SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada: una investigacion de estructuras,
incentivosy resultados. México: Fondo de Cultura Econdmica; 2005, p. 112.
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