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RESUMO

BOGEA, Daniel. Simbiose institucional: a interagio entre partidos politicos e o Supremo Tribunal
Federal no presidencialismo brasileiro. 173f. Dissertacdo (mestrado) — Instituto de Ciéncia
Politica, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018.

A dissertagcdo desenvolve hipdtese segundo a qual a relagdo partidos-STF ¢ resultado contingente
de um encadeamento de decisdes estratégicas desses atores em um contexto mais amplo de
disputas cujo resultado ndo intencional foi a criagdo de suportes politicos convergentes a uma
posicao mais destacada da Corte. A natureza imbricada dessa interlocucdo confere a hipdtese o
nome de simbiose institucional. Focalizo os processos decisorios dentro de partidos para
acionamento judicial, o que chamo de gestag¢do da ag¢do. O propdsito € desvelar as motivagdes por
trads das agdes de partidos na arena judicial. O desenho de pesquisa engloba um levantamento
quantitativo sintético das agdes durante os Governos FHC, Lula e Dilma, mas seu foco principal ¢
o estudo de casos que foram escolhidos a partir da realizagdo de entrevistas semiestruturadas com
atores-chave. Os resultados sugerem que a gestacdo de agdes pode ocorrer fora dos partidos,
servindo a agremiag¢do como plataforma para a vocalizagdo do questionamento em sede judicial.
Essa circunstancia, ndo prevista pela literatura, acresce uma nova motivagao possivel de partidos
que vao ao Supremo. Com isso, ¢ refor¢ada a hipdtese de que os apoios conferidos ao Supremo
através de acdes sdo consequéncias ndo antecipadas e ndo intencionais da atuacdo de partidos em
um contexto mais amplo de disputas e interesses.

Palavras-chave: Simbiose Institucional; Partidos Politicos; Supremo Tribunal Federal;
Presidencialismo de Coalizdo; Controle de Constitucionalidade.



ABSTRACT

BOGEA, Daniel. Institutional symbiosis: the interaction between political parties and the Supreme
Federal Tribunal in Brazilian presidentialism. 173 pages. Dissertation (masters) — Political Science
Institute, University of Brasilia, Brasilia, 2018.

The dissertation develops the hipothesys that stands that the relationship between political parties
and the STF is the contingent result of a web of strategic decisions made by these actors in a
broader context of disputes which resulted in the unintended generation of convergent political
supports to a more prominent role of the Court. The complex nature of this relationship is depict
as an institutional symbiosis. I focus the decision-making processes inside political parties to
activate the Court, what I call the gestation of an action. My goal is to uncover the motivations
behind the actions filed by political parties. The research design encompasses a brief quantitative
data on the actions files during the governments of former presidents FHC, Lula, and Dilma, but
my main focus is the case-study of episodes that were chosen as a result of semi-structured
interviews conducted with key-actors. The results indicate that the gestation of actions can happen
outside the parties themselves, which serve as a plataform for third parties to activate the Court.
This circumstance, which is not accounted for in previous scholarship, adds a new possible
motivation for political parties that go to the STF. Thus, I reinforce the hypothesis that the political
supports to the STF through constitutional review actions are unanticipated and unintentional
consequences of the parties tactics in a broader context of political disputes and interests.

Key-words: Institutional Symbiosis; Political Parties; Supreme Federal Tribunal; Coalitional
Presidentialism; Constitutional Review.
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INTRODUCAO

“Although some people hate to admit it, the

judiciary is part of government and is

991

simultaneously independent and interdependent

Em 26 de setembro de 1995, o Partido Comunista do Brasil (PCdoB), o Partido Democratico
Trabalhista (PDT), o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Socialista Brasileiro (PSB), o
Partido Verde (PV), o Partido Liberal (PL), o Partido Social Democratico (PSB) e o Partido
Popular Socialista (PPS) propuseram, conjuntamente, uma agdo direta de inconstitucionalidade
contra dispositivos da Lei n® 9.096, promulgada poucos dias antes, em 19 de setembro de 1995
(Adin 1351). Logo depois, o Partido Social Cristao (PSC) propds uma segunda agdo direta com o
mesmo objeto (Adin 1354). A lei questionada regulamentava os artigos 17 e 14, § 3°, inciso V, da

Constitui¢ao Federal, dispondo sobre o funcionamento dos partidos politicos.

Os partidos insurgiam-se contra dispositivo legal que estabelecia um critério quantitativo e
geografico para atribuir “cardter nacional” a agremiagdes e suas consequéncias sobre o
funcionamento das estruturas partidarias dentro e fora do Congresso Nacional. Segundo dispunha

o artigo 13 da lei contestada:

Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para as
quais tenha elegido representante, o partido que, em cada elei¢do para a Camara
dos Deputados obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos
apurados, ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos,
um ter¢co dos Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um
deles.

Conhecida como “clausula de barreira”, a medida impactava, portanto, os poderes de atuagdo de
representantes eleitos por agremiagdes que ndo atingissem esse patamar, sendo que esses

parlamentares poderiam falar e votar em plendrio, porém ndo teriam qualquer estrutura de

lideranca. Além disso, o ndo atingimento dos patamares legais teria reflexos significativos sobre o

! Devins & Fisher, 2015, p. 300.
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espago de publicidade gratuita conferida a esses partidos e, em especial, sobre os montantes de
recursos disponibilizados pelo fundo partidario. Isso porque o artigo 41 da lei impugnada dizia que
os partidos aquém da clusula de barreira dividiriam entre si apenas “um por cento do total do
Fundo Partidario” e o artigo 49 dispunha que apenas os partidos que atendessem ao disposto teriam

tempo de televisdo consideravel.

O ponto em disputa dizia respeito a uma verdadeira questdo de vida ou morte para legendas
menores, que ndo hesitaram em ir ao Supremo poucos dias apds a promulgacao da lei. Mais do
que isso, em jogo estava a propria conformagdo do sistema partidario brasileiro. Caberia ao
Supremo decidir se uma mudanga radical das regras de disputa politica promovida pelo Congresso
Nacional, com o proposito evidente de reduzir o nimero de partidos, seria compativel com a
Constituicdo. Isso tudo a partir de uma lente juridica, visto que o tema ja estava decidido na arena

congressual.

Ante esse consideravel desafio, o plenario do Supremo prolatou uma primeira decisdo em 7 de
fevereiro de 1996, apreciando um pedido de medida cautelar constante na agao direta do PSC. O
relator da matéria, ministro Mauricio Corréa, desenvolveu seu voto a partir da tese de que a lei
impugnada estaria situada no espaco concedido pelo préprio artigo 17 da Constitui¢do para “um
juizo de avaliagdo do legislador ordinério” na delimitacdo do conceito de “carater nacional” de um
partido politico. Nesse sentido, considerou que “a restrigdo a pequenos partidos, assim
considerados porque ndo dotados de carater nacional, ndo estd no art. 13 da Lei [...], porém na

esséncia do proprio art. 17 [...] da Carta Politica Federal”.

Ou seja, no entender do relator, a norma impugnada estava apenas regulamentando o direito de
funcionamento parlamentar, estipulando regras situadas “dentro dos limites da razoabilidade”. O
ministro, que foi deputado antes de assumir o posto de juiz constitucional, registrou critica

explicita aos nefastos efeitos que o multipartidarismo gerava ao modelo institucional brasileiro:

Segundo apurei de minha experiéncia parlamentar, hoje confesso a mea culpa,
parece-me ndo ter sido feliz o Constituinte, ao realizar com excessivo liberalismo
o assentamento do multipartidarismo, exatamente no perfil que a norma
constitucional o consagrou. Dai a degenerescéncia da democratizagio
desenfreada, praticamente sem fronteiras, para a formagdo de partidos politicos,
descaracterizando teleologicamente as verdadeiras bases para a pratica e a cultura
do auténtico pluripartidarismo.
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[...] aqui no nosso pais ndo perdurou qualquer tradi¢ao partidaria, sendo que as
agremiagOes partidarias sdo meras e virtuais conseqiiéncias das véarias mutagdes
de nossa vida politica e institucional.

Ora, para que os partidos politicos ganhem substéncia programatica e ideologica,

¢ preciso que haja um minimo de critério, de disciplina e de tradicao.
O plendrio do Tribunal seguiu a unanimidade o voto de Corréa e seus fundamentos, com o
importante acréscimo no voto do ministro Sepulveda Pertence no sentido que a lei impugnada
tomou o cuidado de fixar “um longo periodo de transi¢do, no art. 57, para as duas proximas
legislaturas”. Em que pese ter se tratado daquilo que juristas chamam de uma “apreciacdo liminar”,
ou seja, de um juizo ainda nao derradeiro sobre a Adin, ¢ notavel que aquela composi¢cao do STF
foi muito além de analisar aspectos urgentes da ag@o e firmou um posicionamento claro a respeito

da constitucionalidade da lei contestada.

Mais de dez anos depois, em 7 de dezembro de 2006, as vésperas da efetiva aplicacdo da chamada
clausula de barreira, o plenario do Supremo reuniu-se novamente, agora para uma decisdo final
sobre ambas as agdes diretas dos partidos. Apenas trés ministros que compunham o colegiado
quando da primeira decisdo permaneciam: Septlveda Pertence, Celso de Mello e Marco Aurélio,
sendo este Ultimo sorteado para relatar a matéria. De todo modo, o resultado contrastou de forma
absoluta com o julgado anterior: o plendrio decidiu novamente a unanimidade, mas agora para

declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que instituiram a cldusula de barreira.

Marco Aurélio, mudando radicalmente de posicionamento, iniciou sua argumentagdo a partir da
constatagdo fatica de que, se aplicada a regra posta desde 1995 para a legislatura que se iniciaria
em 2007, conforme previsto pela legislagdo, das vinte e nove siglas registradas, apenas sete
partidos superariam os parametros colocados pelo artigo 13. Assim, para ele, a regra legal seria
atentatoria ao que entendia como um principio constitucional da Carta de 1988, qual seja o
pluripartidarismo. Por isso, a ideia de mera regulamentacao do art. 17 da Constitui¢do deveria ser
superada, pois “a previsdo quanto a competéncia do legislador ordindrio para tratar do
funcionamento parlamentar ha de ser tomada sem esvaziar-se os principios constitucionais”. Além
disso, indicou que os critérios legais ndo seriam razodveis, punindo em excesso partidos que teriam

alcancado representantes a partir do voto popular.
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A declaracdo de inconstitucionalidade, por conseguinte, veio acompanhada de criticas duras a
reforma politica aprovada pelo Congresso. O relator declarou que a cldusula causaria o “massacre
das minorias, o que ndo ¢ bom em termos democraticos”, enquanto Ayres Britto chamou o
dispositivo declarado inconstitucional de ‘“clausula de caveira”. O ministro Lewandowski
adicionou que a regra impugnada faria com que privilegidassemos sempre “os partidos maiores,
melhor estruturados materialmente, em detrimento dos partidos menores e ideoldgicos”. Carmen
Lucia, na mesma linha, registrou que “a minoria de hoje tem de ter espago para ser a maioria de
amanha. Se ndo fosse assim, a cidadania se perde”. Também surpreende a mudanca de posicao de
Sepulveda Pertence, que agora diz que “o que essa lei fez foi garantir um outro direito: o direito

299

de acesso ao que o professor Marcelo Cerqueira chama de ‘corredor da morte’”, em referéncia a

jurista que também foi mencionado em votos de outros ministros.

Nao se trata de mero exemplo anedético. O fato € que a decisao tomada pelo Supremo mudou os
rumos da politica brasileira. Uma das principais — e mais criticadas — marcas do presidencialismo
de coalizdo, qual seja o elevado nimero de legendas com representacdo no Congresso Nacional,
teria assumido outros contornos desde 2007 ndo fosse a intervencdo judicial. Nao ¢ de se
surpreender, por conseguinte, analises recentes que caracterizam a decisdo como um erro, ainda
que seja admiravel que tais criticas venham até mesmo de juizes do proprio Tribunal. Em seminario
promovido pela Camara dos Deputados em mar¢co de 2017, o ministro Gilmar Mendes, que
também presidia o Tribunal Superior Eleitoral a época, declarou que “hoje muitos de nés fazemos
um mea culpa, reconhecendo que esta foi uma interven¢ao indevida, inclusive pela multiplicagdo
dos partidos™. Durante a sabatina senatorial para apreciar sua indicagdo a Suprema Corte, 0
ministro Alexandre de Moraes afirmou que a declaragdo de inconstitucionalidade da clausula de
barreira foi equivocada, afigurando-se como “um dos grandes exemplos onde o Poder Judiciario

substituiu uma opgao legitima do legislador’™.

A imagem que vem a mente ¢ de um conflito intenso entre o Supremo e o Congresso Nacional.

Mas essa talvez ndo seja a melhor descri¢do do processo. Em esséncia, o caso aponta para uma

2 Trecho disponivel em  http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/526598-GILMAR-
MENDES-DIZ-QUE-STF-ERROU-EM-DECISAO-SOBRE-CLAUSULA-DE-BARREIRA html

3 Esse trecho da sabatina foi objeto de artigo especifico produzido pela assessoria de comunica¢do do Senado e
disponibilizado em https:/www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/02/21/moraes-stf-substituiu-legislador2019-
ao-derrubar-clausula-de-barreira-para-partidos
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Judicializagdo da reforma politica promovida por atores eleitos que se viram em uma posi¢ao
minoritaria na esfera congressual. Os perdedores na arena legislativa recorrem a arena judicial
como uma espécie de cartada para um round adicional. Também fica clara a imprecisdo de
lidarmos com esse tipo de episodio a partir de uma confrontacdo entre Tribunal e Congresso
Nacional, como se este Ultimo representasse a melhor unidade de andlise disponivel. Afinal, o
grande incentivador de uma postura interventiva por parte do STF foi justamente um grupo
heterogéneo de agremiagdes partidarias que participavam ativamente da vida congressual, sendo
impossivel se tratar do Congresso como um ente unico dotado de uma posi¢do institucional

decifravel.

De toda maneira, o acionamento da Suprema Corte pelos partidos ilustra uma dindmica comum no
sistema politico brasileiro. Com sustentacio no texto constitucional, partidos politicos
rotineiramente vao ao Supremo Tribunal Federal buscando modificar aspectos relevantes para o
funcionamento de nosso modelo presidencialista. Olhar para a dindmica de cada partido que decide
levar questionamentos ao STF, portanto, talvez seja um caminho mais frutifero para se
compreender a complexa relagdo entre atores eleitos e judiciais que desaguou em um contexto de

proeminéncia do Judicidrio no jogo politico nacional.

Como deixa claro o caso da “clausula de barreira”, o STF ¢ um ator com posicao de centralidade
em nosso sistema politico. Segundo narra um certo enredo dominante, a grande hipotese
explicativa para essa ascensdo do STF estaria atrelada a um movimento de defesa da supremacia
da Constitui¢do, especialmente apos 1988, quando a expansdo da Corte teria ocorrido em direta
oposicdo aos demais Poderes. Haveria uma disputa por espaco decisério em que o Supremo

avangou sobre vacuo criado pela disfuncionalidade do Congresso Nacional.

Ou seja, a relagdo entre Supremo e atores eleitos assumiria uma conotagdo adversarial, em que
esses agentes se engajariam em um constante embate pelos mesmos territérios em disputa,
pleiteando a ultima palavra sobre o significado da Constituicdo. Teriamos um encadeamento de
jogos em que se contrapdem Corte e legislador, com interesses e preferéncias conflitantes. Como
descreve Howard Gillman, essas “explanations assume that judicial power is best seen as arising

in opposition to conventional political power in a zero-sum battle of control over policymaking;
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in other words, an expansion of judicial power is treated as inconsistent with the preferences of

legislators” (Gillman, 2002, p. 512).

Meu proposito ¢ colocar em escrutinio alguns dos pressupostos tedricos e empiricos que
fundamentam essa hipotese dominante, jogando luz sobre um aspecto diferente da relagdo que se

estabelece entre partidos politicos e o Supremo Tribunal Federal na pratica institucional brasileira.

Em principio, vislumbro ao menos quatro pressupostos tedricos que usualmente estdo embutidos
na hipdtese da expansao judicial como avango conflituoso sobre o espago decisorio do Parlamento:
(i) a ideia de que o Supremo, na condi¢do de instituicdo judicial dotada da tarefa de guarda do
texto constitucional, seria movido apenas por constrangimentos juridicos; (ii) a ideia de que o
formato institucional de nosso modelo presidencialista multipartidario seria intrinsecamente
disfuncional; (iii) a atribuicdo ao STF de um papel de higieniza¢do do sistema politico e de
correcdo de suas disfuncionalidades; e (iv) a crenga de que as Unicas variaveis a explicar o processo
de expansdo do poder judicial seriam o alcance do texto constitucional, a amplitude de acesso ao
Tribunal (i.e., o seu desenho institucional) e um impeto mais ou menos interventivo de juizes
constitucionais. Subjacente a todas essas premissas estd a crenca em um insulamento quase

completo do Tribunal em relagdo ao campo politico-eleitoral.

Em contraposi¢do, busco desenvolver uma hipotese que coloca em xeque essas premissas €
apresenta um cenario menos binario e mais complexo para descrever a relagdo entre o Supremo e
os partidos. Segundo essa hipotese, o notdrio processo de expansao de poder do STF nio teria se
desenrolado propriamente a partir de uma disputa crua e direta entre instituigdes por poder
decisorio, mas antes como resultado contingente de um encadeamento de decisdes estratégicas
desses diferentes atores em um contexto mais amplo de disputas cujo resultado ndo intencional foi
a criacdo de suportes politicos convergentes a uma posi¢ao mais destacada da Corte. Isso porque
os interesses imediatos de curto prazo dos proponentes das agdes gerou, cumulativamente, em
médio e longo prazo, suportes convergentes a uma posi¢ao mais destacada do STF. Com o passar
do tempo, partidos de diferentes caracteristicas e posi¢cdes no espectro politico passaram a utilizar
o Tribunal para defender os seus interesses e, em consequéncia, passaram a ver como aceitavel e

legitimo que ele se pronunciasse sobre um conjunto cada vez maior de temas.
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O desenvolvimento dessa hipotese depende de um marco teorico fundado em trés pontos basilares:
(i) em primeiro lugar, uma compreensdo mais ampliada do presidencialismo multipartidario
brasileiro, que leve a sério o papel do Supremo na dinamica de funcionamento do sistema, nao se
limitando a uma andlise isolada da relagdo Executivo-Legislativo; (ii) o reconhecimento das
dimensdes politica e juridica da atuacdo do STF e de seus ministros, o que envolve, de um lado, a
constatacdo de que o direito importa e que os constrangimentos juridicos conferem uma feigao
institucional singular & Corte e, de outro, a incorporagdo analitica dos constrangimentos que
incentivam comportamentos estratégicos por parte de juizes; e (iii) a compreensdo da interagdo
entre Corte e partidos como um processo politico complexo que ndo comporta uma simplificacao
adversarial e que demanda um aprofundamento dos diferentes fatores que motivam as estratégias
desses atores, como o acimulo de capital politico, a percep¢ao de um apoio difuso e outras razdes
de natureza reputacional, além de eventuais contextos de instabilidade institucional e risco de

ruptura.
A. Qual é o problema?

Meu objetivo mais geral, por conseguinte, € jogar luz sobre o processo de expansdo de poder do
STF, porém minha estratégia de pesquisa difere do lugar-comum académico. Compreendo que
esse ndo constitui um fendémeno isolado ou independente, guiado por um voluntarismo de juizes
que avocam novos poderes para si*, mas antes um movimento mais amplo de nosso ecossistema
politico, em que as proprias dindmicas de funcionalidade e disfuncionalidade do modelo
institucional sdo influenciadas pela relacdo entre os atores politicos “tradicionais” e os atores
politicos judiciais. Assim, ndo olho para dentro do Tribunal, mas antes para seu entorno, na crenca
de que esse processo ¢ movido também por fatores e atores externos a Corte. Alinho-me a uma
vertente de investigacdo que busca compreender “how courts fit into regime politics and the

dynamics of national governing coalitions” (Gillman, 2008, p. 645).

4 Esse enfoque ndo ignora, no entanto, que os proprios juizes do STF sdo atores importantes na condugdo desse
processo, podendo acelera-lo ou diminuir seu ritmo (cf. Arguelhes, 2014b). Nada obstante, minha ateng@o dedica-se
a um espaco no qual percebo maiores lacunas explicativas.
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A partir dessas premissas tedricas, busco investigar, de forma particular, qual é o papel dos
partidos politicos no processo de expansdo de poder do STF. Para dar conta desse problema, me

proponho a mapear a complexa interacao entre partidos e Supremo durante o periodo p6s-88.

A evidéncia de que os partidos constituem a unidade de andlise correta para essa investigagao
reside na propria natureza dos mecanismos de interagcdo promovidos pela Constituicao Federal, em
particular na possibilidade de agremia¢des com representagdo no Congresso levarem diretamente
ao STF uma ampla gama de assuntos a serem apreciados em face do texto constitucional a partir
das chamadas acdes de controle abstrato de constitucionalidade. Meu foco, portanto, sera

direcionado de forma mais detida sobre essas a¢des de partidos.

Ainda que as institui¢cdes formais nos ajudem a perceber como partidos vao a Corte, ndo nos dizem
muito sobre quando e em que medida o fazem. Nesse sentido, os esforcos da literatura até aqui
concentraram-se sobre o mapeamento dos dados que permitem a identificacdo de quais partidos
vao a Corte, quais sao as matérias discutidas e em que momento apresentam seus pleitos. Muito se
avancou nesse sentido, tendo se formado uma série de estudos que demonstram como os partidos
sdo um dos principais agentes de propulsido dos poderes judiciais (cf. Castro, 1993; 1997a; 1997b;
Vianna el al, 1999; 2007; Taylor, 2004; 2008; Taylor & Da Ros, 2008; Da Ros, 2007), a partir da
proliferacdo de ag¢des, independentemente da orientagdo ideologica daqueles que ocupam
conjunturalmente a coalizdo governante. O avango académico também colocou a disposicao de
pesquisadores bancos de dados sistematizados que nos permitem uma aferi¢do confidvel dessas

informagdes (cf. Silva, 2017; Canello, 2016).

Ou seja, se avancou muito na quantificacdo da ida de partidos ao Supremo. Nada obstante, deve-
se observar que alguns aspectos dessa agenda de pesquisa ainda merecem aprofundamento. Poucos
estudiosos, por exemplo, se voltaram ao processo de tomada de decisdo no interior dos partidos
como método de compreender esse processo, tendo se dedicado primordialmente a investigar o
comportamento decisorio do STF quando confrontado por essas a¢des. Por isso mesmo, pouco se

sabe sobre as motivagoes desses partidos litigantes.

Outra implicacdo dessa lacuna diz respeito ao tratamento uniforme conferido pela literatura a

agremiacdes que possuem natureza bastante diversa. Ou seja, bebendo na fonte da literatura de
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partidos politicos, buscarei demonstrar como diferentes legendas possuem uma dindmica de
funcionamento e um processo de tomada de decisdo que pode variar sensivelmente. Por isso
mesmo, analisar, por exemplo, a ida do Partido dos Trabalhadores ao STF durante o Governo FHC
(cf. Taylor, 2004) ¢ um exercicio que certamente resultard em percepgdes diferentes de estudos
centrados nos partidos que fizeram oposi¢ao aos governos do PT nos 13 anos subsequentes. Em
especial, percebo a elevada quantidade de agdes de partidos pequenos, sejam eles de perfil mais
ideologico ou aqueles caracterizados popularmente como “nanicos” ou “partidos de aluguel”,

como um fator mal compreendido na literatura.

Diante disso, volto meu olhar sobre o que chamo de “gestagdo” de agdes de partidos. A partir de
insights obtidos em esfor¢o de pesquisa qualitativa que envolveu entrevistas com atores-chave,
apresento estudos de caso aptos a extrair algumas dessas diferentes nuances nas motivagoes de
partidos que judicializam suas controvérsias e, por isso, abastecem o STF de capital politico. Em
esséncia, busco acrescentar ao arsenal ja identificado pela literatura algumas novas hipoteses de
estratégias juridicas de partidos, relacionadas com situagdes nas quais os proprios partidos nao sao
os reais genitores das teses para as quais emprestam sua legitimidade para ativar o STF a outros

interessados.

De um lado, alinho-me com a literatura que atribui a 16gica das a¢des de partidos ndo apenas ao
desenho constitucional de 88, mas como parte de estratégias politicas mais amplas desses atores,
os quais se apropriam do Judicidrio como uma nova arena de disputa (Taylor, 2008; Taylor & Da
Ros, 2008). De outro, o estudo traz elementos que sustentam a tese de que esse movimento de
corrida dos partidos a Corte ¢ melhor descrito como um ponto de convergéncia de taticas pouco
custosas de agremiacdes cuja consequéncia ndo intencional € ndo antecipada foi o robustecimento
do capital politico do STF. Assim, divirjo de hipoteses que atribuem a atores eleitos um movimento
consciente e elitista de transferéncia e retirada de temas da arena majoritaria para o Judiciario (cf.

Hirschl, 2004).

Apesar de o terreno pantanoso das motivagoes tornar mais dificil a obtencdo de resultados
contundentes e quantificaveis, creio que o caminho peculiar que adotei para estudar as ac¢des de

partidos fornece elementos novos para aumentar nossa compreensao sobre se e em que medida a
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ida de partidos ao STF ¢ um fator explicativo relevante para o atual estado de coisas de nosso

presidencialismo de coalizao.

B. Roteiro do trabalho

De modo a organizar minhas respostas ao desafio posto, esta dissertacdo divide-se em trés
capitulos. No primeiro, delineio de forma sumaria as principais caracteristicas de duas tradigdes
da ciéncia politica brasileira que parecem caminhar de forma independente: os estudos legislativos
focados no desenvolvimento do presidencialismo de coalizdo, por um lado, e os estudos judiciais
que buscam explicar o protagonismo politico do Supremo Tribunal Federal, por outro. Elegi esse
ponto de partida com base na compreensdo de que apenas um esforgo teodrico inicial de religar
essas duas arenas ¢ capaz de conferir uma caracterizagdo mais clara sobre o lugar ocupado pelo

Supremo na politica e seu papel na governanga de nosso sistema politico (Peres & Carvalho, 2012).

O segundo capitulo desenvolve a perspectiva tedrica que considero apta a realizar a tarefa posta
pelo capitulo anterior. Importo da ecologia evolutiva a ideia de simbiose para dar sentido a
dindmica institucional do presidencialismo brasileiro. Creio que a simbiose institucional constitui
um termo neutro do ponto de vista normativo e que traz ganhos tedricos importantes para se pensar
a relacdo entre partidos e STF. Nessa linha, o capitulo busca delinear os principais pontos de
contato entre partidos e STF que fazem dessa relacdo uma associagdo de longo prazo da qual ambas

as partes extraem dividendos politicos.

Por fim, o tltimo capitulo dedica-se ao processo de ativagdo do STF por partidos através de agdes
de controle abstrato de constitucionalidade, caracterizando essa relagdo especifica como um tipo
de mutualismo institucional. Pretendo evidenciar os beneficios que tanto a Corte como as legendas
recolhem dessa interacdo. Ap6s uma breve comparagdo numérica entre as acdes de partidos nos
Governos FHC, Lula e Dilma, avanco para o estudo de casos que pretendem jogar luz sobre
diferentes tipos de motivagdo que podem guiar a decisdo de levar temas relevantes a arena judicial.
Com isso, pretendo incorporar de forma mais qualificada a relagdo entre partidos e STF como uma

associagdo fundamental para as dindmicas mais amplas do presidencialismo brasileiro.
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L.

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO
E O GOVERNO COM JUIZES

“Todas as teorias estdo suspensas™

“So many people today - and even professional

scientists - seem to me like somebody who has seen

thousands of trees but has never seen a forest™®

Em seminario internacional promovido pela Camara dos Deputados no auge da maior crise politica
brasileira no periodo pds-autoritario, um painel formado por cientistas politicos foi confrontado
com uma pergunta direta e de natureza um tanto complexa: qual seria sua reforma politica ideal?
Um dos professores que compunham a mesa respondeu em tom jocoso: “é proibido juiz falar sobre
institui¢do” e concluiu “seu juiz, para com isso!”. Se, de um lado, a resposta reflete uma sensacao
disseminada de intervengdo excessiva de juizes e tribunais no sistema politico brasileiro, também
explicita um desconforto académico — ou mesmo uma lacuna explicativa — com relag@o ao impacto

proeminente de institui¢cdes judiciais sobre o funcionamento de nosso modelo presidencialista.

Nao restam mais duvidas sobre a centralidade do sistema de justica em nossa democracia. O
Supremo Tribunal Federal, na qualidade de seu representante maximo, passou de “outro
desconhecido” (Baleeiro, 1968) a protagonista da politica nacional nas tltimas décadas (Falcao &
Oliveira, 2013). Seus onze ministros foram al¢ados ao posto de celebridades, estampando capas
de jornais e revistas ao falar — dentro e fora dos autos — sobre os temas mais candentes da republica.
A imagem vetusta do juiz como figura discreta que se projeta como mero aplicador neutro e
imparcial da letra da lei ndo poderia ser mais enganosa para dar conta de nossa realidade. E todo

esse contexto de proeminéncia do STF parece ter alcangado seu apice no nucleo da maior crise

> Esta citagio e as referéncias do primeiro paragrafo sdo atribuidas ao professor Fabiano Santos, em sua participacdo
durante painel do Seminario Internacional “30 Anos de Presidencialismo de Coalizdo: Balango e Perspectivas de
Reforma”, realizado pelo CEFOR/Camara dos Deputados e pela Universidade de Brasilia em 16 e 17 de junho de
2016. O acesso ao video do evento pode ser realizado pelo seguinte link: https://www.youtube.com/watch?v=xyAiY g-
kGUc&t=5298s

¢ Correspondéncia de Albert Einstein a Robert Thorton em 1944,
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p6s-88, com juizes liderando os dois fatos politicos mais relevantes dos tltimos anos: a condugao
da chamada Operacdo Lava Jato e a regulagdo do processo de afastamento da Presidente Dilma

Rousseft.

Naturalmente, esse crescente impacto politico do Supremo foi acompanhado pela academia. Ha
poucos anos atras, os estudos sobre tribunais na ciéncia politica constituiam, de forma geral, uma
agenda de pesquisa menos relevante, pouco coesa e repleta de lacunas (Castro, 1998). Mais
recentemente, contudo, esse campo percebeu um crescimento exponencial, tanto sob o ponto de
vista quantitativo como qualitativo (Da Ros, 2017). Uma massa consideravel de trabalhos avangou
nossa compreensio sobre tribunais na politica, com especial destaque para o STF’. Essa mudanga
refletiu-se, inclusive, nos principais foros de debate nas ciéncias sociais, como os encontros da
Associagao Brasileira de Ciéncia Politica — ABCP e da Associa¢ao Nacional de Pos-Graduagao

em Ciéncias Sociais — ANPOCS.

Como registra Fabiano Engelmann em obra coletiva que busca apresentar o estado da arte do tema,
foi criada em 2009, no ambito da ABCP, a Area Tematica “Politica, Direito e Judiciario”, enquanto
sucessivos Grupos de Trabalho vém sendo formados na ANPOCS, ao menos desde 2010,
nomeadamente os GTs “Judiciario, Ativismo e Politica” (2010), “Judiciario e politica: teoria e
debates contemporaneos” (2011 e 2012), “Institui¢des judiciais, politica e moralidades na
democracia” (2013), “Institui¢cdes Judiciais, agentes e repercussdo publica” (2014 e 2015) e “Os
juristas na sociedade: conflitos politicos e sentidos do direito” (2016), além de iniciativas no
ambito de outras associagdes cientificas (Engelmann, 2017, pp. 12-13). Tempos antes, o trabalho
de Sadek e Oliveira (2012) j& atestava o aumento da produg@o sobre sistema de justica nos
encontros da ANPOCS realizados entre 1998 e 2010, além de fazer o0 mesmo exercicio sobre a

base de dados de artigos na plataforma Scielo, conforme graficos abaixo:

7 Os estudos empiricos realizados logo ap6s a promulgagio da Constituigdo de 1988 dividiram-se em duas grandes
linhas: “(1) estudos que focam o papel politico das institui¢des da Justica, e [...] (2) estudos que focam o aspecto da
prestacdo do servigo” (Sadek & Oliveira, 2012, p. 29).

25



Grafico 1 - Artigos por encontro da ANPOCS
Fonte: Sadek & Oliveira, 2012

20 15
9
g 8
2 2 3 ) 1 7 8 11
0
1998 1999 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
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Por mais que ainda se aponte “lacunas teodricas” relevantes e uma “énfase demasiadamente
descritiva” da maior parte dos trabalhos sobre o Judicidrio e o Supremo (Da Ros, 2017, p. 58), ¢
de se reconhecer um avango consideravel. Os estudos inaugurais de Faro de Castro (1997) e
Werneck Vianna et al (1999) foram especialmente influentes, juntamente com o volume editado
por Tate e Vallinder (1995), direcionando uma primeira leva de trabalhos a um debate em torno
(ou a partir) do conceito de judicializa¢do da politica. Mais recentemente, também se formou um
corpo mais robusto de pesquisas sob a perspectiva institucionalista (e.g. Taylor, 2007;
Pogrebinschi, 2011; entre outros), ainda que a agenda de comparative judicial politics de matriz
estadunidense ndo tenha sido incorporada de forma completa entre nds (cf. Da Ros, 2017). Esse

viés inicial em torno da judicializa¢do também ¢ atestado pelos dados de Sadek e Oliveira:

Grafico 3 - Tematica da artigos na ANPOCS
Fonte: Sadek & Oliveira, 2012
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Grafico 4 - Tematica da artigos no sistema Scielo
Fonte: Sadek & Oliveira, 2012
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De todo modo, especificar com maior precisao o lugar do Supremo no presidencialismo brasileiro
¢ uma tarefa importante ndo apenas para a literatura que busca compreender o papel politico de
tribunais. Fundamentalmente, o argumento deste trabalho ¢ de que as explicacdes correntes sobre
as dindmicas mais amplas do sistema politico brasileiro perdem significativo poder analitico ao
desconsiderarem a complexidade das relagdes travadas entre o STF e outros atores. Em um cenario
de relagdo simbiotica entre o Supremo e atores eleitos, um olhar exclusivo sobre a relagdo
Executivo-Legislativo ndo ¢ apenas incompleto, mas potencialmente gerador de explicagdes

equivocadas sobre as dinamicas da democracia brasileira.

Nesse sentido, busco contribuir com a consolidagdo de uma agenda de pesquisa que investiga o
papel do Judiciario de forma integrada ao estudo do sistema politico como um todo. Isso demanda
uma aproximagdo entre duas tradi¢des de estudos que tem assumido trajetdrias essencialmente
independentes entre si. De um lado, tratar de tribunais sem olhar para sua relagdo com outros atores
politicos ¢ perder de vista um aspecto fundamental para se compreender o que, como e por que
juizes e tribunais decidem. De outro, tratar de nossas institui¢des politicas tradicionais,
notadamente Legislativo e Executivo, sem olhar para os efeitos de institui¢cdes judiciais sobre o
seu funcionamento e sobre a governabilidade do modelo presidencialista ndo ¢ um caminho

promissor, como se percebe nas palavras de inconformismo do cientista politico citado acima.

Neste trabalho, minha preocupagdo ndo se dirige de forma direta ao comportamento de cortes e
seus juizes. De toda maneira, a perspectiva assumida reconhece que constrangimentos politicos

mutuos se operam na relagdo entre STF e outros atores, servindo como varidveis relevantes a
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estudos que pretendem explicar o comportamento judicial. Minha atengdo verte-se, contudo, ao
sentido oposto dessa relagdo, i.e., tento compreender como a existéncia da arena judicial,
particularmente do Supremo, e a mudanca de seu papel ao longo dos anos repercute em uma
reconfiguragdo do sistema politico como um todo e dos partidos politicos em particular,
realinhando estratégias e taticas que vao muito além do sentido estritamente juridico. Ou seja,
nosso Supremo Tribunal desempenha um papel de natureza complexa, que extrapola a imagem de
mero aplicador de leis e da Constituicdo Federal, e seus efeitos sobre o ambiente politico ainda sao

pouco conhecidos.

Antes, porém, de se abordar a relacdo especifica entre partidos e o STF, este capitulo apresenta
uma breve revisao tedrica dessas duas literaturas que ainda caminham isoladas, buscando, ao final,
apontar para um ponto de convergéncia possivel para “religarmos” essas duas arenas (Peres &
Carvalho, 2012) a partir da ideia de simbiose institucional. Sendo assim, meu propdsito nao ¢é
esgotar o tema, mas antes prover elementos que auxiliem na constru¢ao de uma agenda de pesquisa
mais integrada entre o que se apresenta de forma bastante estanque nos campos de estudos
legislativos e estudos judiciais. Com isso, espero trazer novos subsidios para o que a literatura
percebe como a necessidade de “uma integragdo mais coerente e consciente dos estudos sobre
judicializagdo com a literatura sobre as relagcdes Executivo-Legislativo no Brasil” (Taylor & Da

Ros, 2008, p. 848).

I.1. O presidencialismo de coalizio sem tribunais: governabilidade e a agenda pos-

autoritaria

A literatura sobre presidencialismo no Brasil durante o periodo p6s-88 gravitou ao redor do signo
presidencialismo de coalizdo, enfocando precipuamente a questdo da governabilidade. Ou seja,
desde o periodo de redemocratizacdo, o foco da academia verteu-se sobre o processo de
institucionaliza¢do do modelo para compreender se e como ele poderia ser funcional e sustentavel

ao longo do tempo, amparando a manutenc¢ao dos anseios democraticos e evitando um retorno de
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regimes autoritarios. Subjaz a essa perspectiva uma preocupagdo premente com a estabilidade

institucional dos novos arranjos democraticos que se alastraram pela América Latina®.

O termo presidencialismo de coalizdao surgiu em artigo de Sérgio Abranches produzido no
contexto de debates da Assembleia Nacional Constituinte. O autor partia da necessidade de se
definir qual modelo de democracia melhor se amoldaria ao que chamava de heterogeneidade
estrutural da sociedade brasileira. Ou seja, o grande desafio da redemocratizacdo seria a
demarcacdo de um “ordenamento institucional suficientemente eficiente para agregar e processar
as pressoes derivadas desse quadro heterogéneo, adquirindo, assim, bases mais solidas para sua
legitimidade” (Abranches, 1988, p. 7). Nesse contexto, o modelo presidencialista adotado pela
nova Constitui¢do seria marcado pela singular unido entre representacdo proporcional,
multipartidarismo, federalismo, bicameralismo e presidencialismo, somada a organizagdo do

“Executivo com base em grandes coalizdes” (Abranches, 1988, p. 21).

Em contraste ao presidencialismo de gabinete, que mitigaria os poderes do Executivo com um
controle parlamentar sobre seu gabinete, o modelo brasileiro combinaria hegemonia do Executivo
com a organiza¢do de seu ministério a partir de amplas coalizdes. Nesse sentido, 0 n6 gordio do
sistema consistiria no fato de ser “caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentacdo
baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua disposi¢do de
respeitar estritamente os pontos ideologicos ou programaticos considerados inegocidveis”
(Abranches, 1988, p. 27). Em face da heterogeneidade dessas grandes coalizdes®, estariam
presentes “forcas centrifugas persistentes e vigorosas, que estimulam a fragmentacdo e a
polarizagdo” (Abranches, 1988, p. 27). Assim — e de especial relevancia para este trabalho —,
Abranches ja apontava para a necessidade de mecanismos e procedimentos institucionais

complementares que fossem aptos a resolver eventuais conflitos e fomentar consensos parciais.

8 O trecho final do seminal artigo de Abranches ¢ representativo ao enfatizar necessidade de “criar as instituigdes
necessarias” a partir das quais “poderdo advir a normalidade democratica e a possibilidade de justi¢a social. Se sermos
diversos e contrarios ¢ inevitavel, a desordem e o autoritarismo ndo devem constituir nosso fado e nossa tragédia”
(Abranches, 1988, p. 32).

® Cheibub, Przeworski e Saiegh esclarecem que o termo coalizio comporta dois sentidos que s3o enfrentados pela
literatura: “a government (portfolio) coalition is a set of legislators belonging to parties that hold cabinet posts, while
a legislative coalition is a set of legislators from different parties who vote together” (Cheibub, Przeworski & Saiegh,
2004, pp. 569-570).
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Em um viés nitidamente pessimista, o presidencialismo de coalizdo era qualificado como refém
de um potencial latente de conflito decorrente da necessidade incontornavel de fixacdo de pactos
minimos para constitui¢do de governos, o que sobrecarregaria “a pauta de decisdes, na etapa de
governo, propriamente dito, com temas conflitivos e ndo negociados” (Abranches, 1988, p. 29).
Ademais, o autor percebia a “insuficiéncia e inadequacgao do quadro institucional do Estado” para
lidar com esses conflitos e gerar equilibrio constitucional (Abranches, 1988, p. 32). Salta aos olhos
a auséncia de mencao daquele trabalho original ao Poder Judicidrio, ao passo que se alude, no caso
estadunidense, ao papel exercido pela Suprema Corte como mediador da relagdo Executivo-
Legislativo'®. De todo modo, a conclusio do autor era de que nosso peculiar modelo
presidencialista ndo contava com as ferramentas necessarias para se lidar com esse dilema

institucional.

Abranches vale-se do termo presidencialismo de coalizdo para atribuir ao modelo consagrado na
Constitui¢ao de 1988 a imagem de uma verdadeira “jabuticaba”, um produto singular do ambiente
politico brasileiro. Ainda que essa nog¢ao possa ter se perdido, tendo em vista a ampla adogdo de
modelos presidencialistas multipartidarios ancorados em coalizoes ao redor do mundo (cf.
Cheibub, Przeworski & Saiegh, 2004; Chaisty, Cheeseman & Power, 2018), a expressao continua
fazendo sentido sob o ponto de vista descritivo, posto que “a forma de governo adotada ¢ o
presidencialismo e governos recorrem a formacdo de coalizOes para obter apoio para suas
iniciativas” (Limongi, 2006, p. 20). Sua utilidade se d4 pelo fato de que “presidencialismo de
coalizdo is somewhat of a ‘grand unification’ of earlier models, in the sense that it can
accommodate insights from the both the ‘pessimists’ and the ‘optimists’ at the same time” (Power,

2010, p. 19).

A literatura sobre o presidencialismo multipartidario'! suscitou, em suas primeiras duas décadas,
o desenvolvimento de duas vertentes influentes de estudos que divergiam frontalmente entre si: (i)
a primeira, associada a autores como Juan Linz, Scott Mainwaring e Barry Ames, atribuia uma
disfuncionalidade intrinseca ao modelo em razao dos incentivos gerados por suas engrenagens

institucionais; e (ii) a segunda, reivindicada especialmente por Argelina Figueiredo e Fernando

10 Em textos recentes, ja no periodo pos-crise, Abranches passou a incorporar o papel do STF em sua analise (cf.
Abranches, 2018).

'l Por isso, para os fins deste trabalho, assumo o termo como sin6nimo intercambidvel com a expressdo
presidencialismo multipartidario.
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Limongi avancava de forma mais profunda sobre dados empiricos para aferir, na pratica, quais
mecanismos institucionais, ou “caixa de ferramentas”, na influente expressao de Raile, Pereira e
Power (2011), o Executivo utilizaria para tornar o modelo funcional. Um trago marcante de ambas
tradi¢des, contudo, ¢ o siléncio quase absoluto quanto ao papel do Poder Judicidrio como fator

relevante para dar conta da (dis)funcionalidade do sistema.

Representante maximo da primeira corrente, Linz argumentava que o regime parlamentarista seria
mais propicio para gerar democracias estaveis do que o presidencialismo, especialmente em
contextos de elevadas clivagens politicas e com alto nimero de partidos politicos (Linz, 1990, p.
52). A rigidez institucional do presidencialismo seria particularmente perniciosa em periodos de
transi¢do e consolidagdo democratica, quando a adaptabilidade do parlamentarismo se tornaria um
trunfo ainda mais relevante. Ao delimitar de forma estatica a formacao de governos no momento
eleitoral, regimes presidencialistas conformariam jogos de soma zero, do tipo em que o vencedor
leva tudo e aos derrotados restaria aguardar mais quatro anos, o que, segundo Linz, tende a

assoberbar sua tendéncia a polarizagao politica.

O cerne da disfuncionalidade do presidencialismo, para o autor, seria a distribuicdo descentralizada
de legitimidade conferida pelo voto direto, de um lado ao chefe do Executivo e, de outro, aos
membros do Poder Legislativo, o que ele chama de legitimidade democrdtica dual. Ausente um
centro gravitacional do sistema, haveria uma tendéncia incontornavel a conflitos institucionais,
que ndo poderiam sequer ser contrabalanceados por mecanismos constitucionais. Isso porque
qualquer ferramenta institucionalizada para resolver conflitos entre os Poderes seria “muito
complicada e aridamente legalista para ter muita for¢a aos olhos do eleitorado” (Linz, 1990, p. 53).
A demonstracdo fatica disso seria o recurso ordindrio a forgas armadas como uma espécie de

“poder moderador” de choques.

Linz ¢ o nome mais proeminente dessa tradi¢do que atribui ao modelo presidencialista uma
disfuncionalidade intrinseca, que faria do regime um modelo de governancga direcionado a ruptura
institucional a partir da criacdo de choques explosivos do ponto de vista social e politico (Linz,
1990, p. 64). E de se reconhecer que esse ceticismo inicial representava um certo consenso entre
académicos brasileiros, brasilianistas e setores representativos da midia (Power, 2010, p. 19) que

prevaleceu até¢ meados dos anos 1990. Outros estudiosos (e.g., Ames, 2002; Mainwaring, 1993)
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enfatizaram aspectos como a elevada fragmentacao partidaria, o excessivo numero de veto players,
a fraqueza interna de partidos, o federalismo e o sistema eleitoral, os quais confluiriam para a
constatacdo de que “presidents simply could not be expected to govern effectively in such a chaotic
institutional matrix” (Power, 2010, p. 21). Como decreta Mainwaring, “the combination of a
multiparty system and presidentialism is especially inimical to stable democracy” (Mainwaring,

1993, p. 198).

Em reagdo a essa perspectival?, desenvolveu-se uma corrente de “revisionistas™ que buscaram, a
partir de outra abordagem metodologica, explicar as razdes pelas quais, na pratica, o
presidencialismo multipartidario brasileiro funcionava. Em sintese, essa segunda leva de
estudiosos partia de uma constatacdo fatica — a relativa estabilidade do regime desde 1988 e a
aprovagao em niveis elevados da pauta governista no parlamento — e se valeu de um instrumental
da ciéncia politica institucionalista mais préximo a teoria da escolha racional para buscar nos
poderes de agenda do Executivo e no funcionamento interno do Congresso Nacional as varidveis

explicativas que desarmariam os prognosticos desastrosos de Linz e seus adeptos.

Os estudos de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi inauguraram essa perspectiva a partir de
uma analise empirica de como o Legislativo federal funcionava sob o ponto de vista interno,
buscando elementos institucionais aptos a contrabalancear o problema de excesso de veto players,
0 que ensejou uma resposta alternativa ao diagndstico anterior de auséncia de poder dos partidos
politicos e personalismo absoluto de atores eleitos. Como observa Timothy Power, esses autores
deslocaram a abordagem sobre partidos de um modelo “extramuros”, focada exclusivamente nas
caracteristicas do sistema eleitoral, para um modelo “intramuros”, que buscava compreender as

regras internas de funcionamento das casas legislativas (Power, 2010, p. 22).

De um lado, um presidente com o controle da agenda legislativa e, de outro, um funcionamento
congressual indutivo da disciplina partidaria dotariam o Executivo de ferramentas suficientes para

tornar governavel uma coalizdo integrada por diversos partidos sem alinhamento ideoldgico. Isto

12 A grande diferenga de Mainwaring e Shugart com relagdo a Linz reside na visdo de que “under some conditions,
the perils of presidentialism can be attenuated” (Mainwaring & Shugart, 1997, p. 469). Assim, ainda que esse autores
possam ser agrupados dentro da primeira corrente “pessimista”, direcionaram de forma mais clara a atencdo a
combinagdes institucionais e desenhos constitucionais que fossem além da mera escolha dual
presidencialismo/parlamentarismo.
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€, “o controle do governo sobre a agenda protege a coalizdo de governo contra o comportamento
oportunista e imediatista de seus proprios membros” (Limongi & Figueiredo, 1998, p. 102),
enquanto os regimentos internos e as dindmicas legislativas do Congresso agiriam em sentido
contrario aos incentivos personalistas do sistema eleitoral, fortalecendo a centraliza¢do decisoria
a partir do funcionamento da mesa diretora, do colégio de lideres partidarios e do plenario. Em
esséncia, essas instituigdes seriam indutoras de “estratégias cooperativas pelos membros da

coalizao” (Limongi & Figueiredo, 1998, p. 103).

Ao comparar o desempenho dos regimes de 1946-1964 e de 1988-2007, ambos caracterizados
como presidencialismos multipartiddrios, Figueiredo e Limongi argumentam que a grande
mudanga disse respeito ao arranjo distributivo de poderes entre Executivo e Legislativo operado
em nivel constitucional, proporcionando desempenho governamental muito superior no periodo
p6s-88. Mecanismos como a medida provisoria, usualmente percebidos como instrumento de
conflito e imposi¢ao unilateral, segundo os autores sao melhor compreendidos como dispositivos
fundamentais para propiciar uma agdo conjugada do Executivo e sua coalizdo congressual. Da
mesma sorte, a centralizagao legislativa promovida pelos regimentos internos das casas e o amplo
poder dos partidos conferem “ao Executivo e aos lideres partidarios meios para neutralizar o

comportamento individualista dos parlamentares” (Figueiredo & Limongi, 2008).

Em esséncia, a mensagem dos autores € que a engrenagem institucional do arranjo p6s-88 tornou
o Executivo “menos vulnerdvel a circunstancias politicas” (Figueiredo & Limongi, 2008) e
raramente submetido a derrotas legislativas, com um nivel de producao legislativa muito proximo
a regimes parlamentaristas. O cerne dessa literatura foi atribuir a governabilidade e funcionalidade
do modelo as institui¢des, e ndo as qualidades personalistas de lideranca politica detidas
circunstancialmente por chefes do Poder Executivo. Como sintetizam Figueiredo e Limongi, “o
sistema politico brasileiro, portanto, funciona de maneira adequada quando se toma como
parametro para este juizo outros sistemas politicos do mundo. Problemas de governabilidade, se o
termo ¢ entendido em sua acep¢do mais imediata e direta, por certo ndo ha” (Figueiredo &
Limongi, 2008). Por isso, denota-se um otimismo dessa corrente com relacdo ao modelo
institucional consagrado pela Constituicdo e um certo ceticismo quanto a explicagdes relacionadas

a habilidades pessoais de governantes ou a caracteristicas dos sistemas eleitoral e de governo.
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Em uma avaliagdo critica, ¢ curioso notar como os autores preocuparam-se em avaliar a
redistribuicdo de poderes operado pelo texto constitucional, porém nao ultrapassaram a relagao
Executivo-Legislativo para aferir as mudancas atinentes ao sistema de justica como um todo e ao
Judiciario e STF, em particular. De toda maneira, essa vertente tem o mérito de demonstrar como
e porque partidos politicos importam no sistema politico brasileiro. Rompendo com uma tradi¢ao
de estudiosos que davam pouca atengdo as agremiagdes e enfatizavam o individualismo
incentivado pelo sistema eleitoral, os autores trouxeram mostras de que partidos seriam justamente
os pontos focais de negociacdo com o governo que permitiriam a obtencao de apoios legislativos
e a governabilidade do regime no longo prazo. Por 6bvio, a propria temética de se, por que € como
os partidos sdo importantes ndo se esgotou naquele momento e vem tomando corpo em outros

trabalhos (cf. Santos, 2002; Freitas, 2016).

Com efeito, a leva de revisionistas investigou de forma mais detalhada o funcionamento do
Congresso e o papel dos partidos politicos, buscando evidenciar elementos institucionais que
permitiriam ao Executivo formar e manter coalizdes governaveis. Como sumariza Power, “the
general message of this revisionist literature was: look more closely, and you will find the rules
and institutions that make Brazilian multiparty presidentialism work™ (Power, 2010, p. 23). A
partir dessa premissa, autores da ciéncia politica brasileira avangaram na investiga¢ao sobre como
o Executivo compartilha seu poder com a coalizdo e consegue manté-la estavel ao longo de seu
mandato. Nada obstante, restou mantido o enfoque sobre a relacdo Executivo-Legislativo, com

especial atencdo ao momento de formacao de coalizdes e aos desafios enfrentados em sua gestdo.

Timothy Power divide em trés estdgios a producdo académica, em que “appraisals of Brazilian
political institutions have evolved from a diagnosis of dysfunctionality in the first decade of
democracy, to a revisionist trumpeting of ‘efficient secrets’ in the second decade, and finally to a
possible synthetic convergence in the third” (Power, 2010, p. 28). Essa terceira etapa, que Power
chama de “sintese”, contrastaria tanto com o pessimismo de matriz linziana, como com o otimismo
revisionista, trabalhando o presidencialismo de coalizdo em uma perspectiva mais ampla e indo
além do foco exclusivo sobre a governabilidade. Nesse sentido, representaria um ‘“‘caminho
intermediario” entre “os trabalhos de Barry Ames e Scott Mainwaring [que] enfatizaram a

influéncia das regras exdgenas” e o trabalho de “Argelina Figueiredo e Fernando Limongi [que]

34



mudaram o foco de andlise para os regimentos internos e regras constitucionais que regulam a

relacdo entre poderes” (Inacio & Rennd, 2009, p. 21).

Intensificaram-se os esfor¢os a afericdo das formas de composi¢cdo e geréncia de coalizdes, na
crenga de que, antes de um funcionamento automatico decorrente das institui¢cdes formais em jogo,
a maneira pela qual o governo estabelece e cultiva suas coalizdes constitui um processo dinamico,
que envolve a utilizacdo de diferentes habilidades e moedas de troca. Amorim Neto, por exemplo,
demonstrou como o nivel de coalescéncia, assim compreendido como a propor¢ao entre os partidos
que integram o gabinete ministerial do Executivo e os assentos detidos pelos partidos da coalizdo
dentro do Congresso Nacional, ¢ um aspecto relevante para explicar o sucesso legislativo de

sucessivos governos (Amorim Neto, 2000; 2002).

Ou seja, um dos segredos para que o presidencialismo funcione seria a forma pela qual a
Presidéncia decide distribuir sua pasta ministerial entre os partidos que integram sua coalizdo
congressual. Em estudo mais recente, Hiroi e Renné apresentam quatro proposi¢des para dar conta
da dindmica dos conflitos legislativos no presidencialismo multipartidario: (i) quanto menor a
coesdo da coalizdo, maiores serdo os atrasos no processo legislativo; (ii) em linha com Amorim
Neto, quanto maior a proporcionalidade da distribui¢ao de cargos no Executivo com a composi¢ao
da coalizdo legislativa, mais rdpidas as decisdes congressuais; (iii) quanto mais coesa a coalizdo
oposicionista, maior a chance de obstrugdes; e (iv) quanto maior a divisdo ideologica entre a
coalizao de governo e a oposi¢do, maior a chance de obstrugdes e atrasos (Hiroi & Rennd, 2014,

pp. 380-381).

Na mesma toada, uma contribuicdo que se apresentou claramente como esforco sintético foi o
trabalho de Carlos Pereira e Bernardo Mueller. Ao analisarem o processo de elaboracdo do
orcamento, os autores explicitam que “o Executivo permite deliberadamente que os parlamentares
fagcam emendas ao orcamento a fim de usar estrategicamente a apropriacdo destas como
mecanismo para coordenar e disciplinar a sua coalizdo no Congresso” (Pereira & Mueller, 2002,
p. 282). Sem que perceba aprioristicamente esse mecanismo de forma negativa, o estudo busca
demonstrar que as emendas sdo ferramentas que permitem governabilidade a custo relativamente

baixo, sustentando que “a gama de recursos institucionais que conferem ao Executivo o controle
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do processo de elaboragdo e execucao do orcamento federal contrabalanca as possiveis fragilidades

dos seus sistemas eleitoral, partidario e federativo” (Pereira & Mueller, 2002, p. 295).

Em particular, Pereira e Mueller buscaram imprimir uma nova interpretacao ao papel dos partidos
politicos no presidencialismo de coalizdo. Bebendo na fonte da descoberta revisionista sobre a
importancia dos partidos no funcionamento interno do Congresso, os autores resgataram as
tendéncias individualistas do sistema eleitoral para chegar a um ponto intermedidrio. O modelo
institucional em vigor criaria “incentivos paradoxais tanto para comportamentos individuais na
esfera eleitoral como para comportamentos partidarios dentro do Congresso” (Pereira & Mueller,
2003, p. 738). Novamente, foi enfatizada a relagdo Executivo-Legislativo na distribuicdo de
recursos politicos e financeiros, particularmente através de emendas individuais, como mecanismo
central para a funcionalidade e sustentabilidade do modelo, arrefecendo a natureza paradoxal dos

inventivos que movem o comportamento dos legisladores.

Essa massa de trabalhos empiricos de terceira geragcdo criou um conjunto mais robusto de
elementos para se investigar como o presidencialismo brasileiro operava na pratica. Enquanto
alguns autores enfocaram varidveis isoladas, buscando atribuir a elas seu devido peso para melhor
explicar a governabilidade do presidencialismo de coalizdo, outros avangaram para a ideia de que
apenas uma perspectiva mais ampla, que compreenda um conjunto de variaveis, poderia dar conta
da dindmica governativa. Como resumem Mauerberg Jr., Pereira e Biderman, “models that deal
with isolated variables instead of considering the influences of all variables simultaneously [...]
have presented analytical limitations” justamente porque um conjunto de “presidential,
congressional, electoral, and institutional internal variables matter in constraining the bulk of
legislators’ options and coalition behavior” (Mauerberg Jr; Pereira & Biderman, 2015, p. 155). Ou
seja, apenas uma aferi¢do dessa complexa teia de varidveis poderia explicar de forma mais

completa como o modelo se sustenta em niveis de governabilidade estaveis.

Nessa linha, Raile, Pereira e Power avancaram a ideia de que o Presidente conta com uma “caixa
de ferramentas” para gerir a coalizao (Raile, Pereira & Power, 2011), a qual compreende uma série
de mecanismos que pode ser utilizada de formas diferentes, a depender de fatores contextuais e
temporais. Assim, os autores enfatizam que o alinhamento ideoldgico da coalizdo ndo seria

sindbnimo de suporte legislativo, constituindo apenas mais uma das varidveis que merece
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investigacdo de forma integrada. Por tudo isso, relativiza-se o diagnostico otimista, a partir do
reconhecimento de que “the executive’s point of view, multiparty presidentialism is not a very
user-friendly format” (Raile, Pereira & Power, 2011, p. 331). Em esséncia, esse desafio demanda
da Presidéncia um elevado poder de geréncia, visto que, “in addition to acquiring the managerial
skills necessary for public policy, presidents must also learn to become effective wranglers of
interparty alliances and must master the strategic, interdependent use of multiple resources” (Raile,

Pereira & Power, 2011, p. 331).

Em sentido parecido, Carlos Pereira e Marcus Melo atribuem o “surpreendente sucesso” do
modelo presidencialista multipartidario a trés fatores: (i) os amplos poderes formais do presidente;
(i1) a disponibilidade de moedas de troca para ganhar apoio de legisladores; e (iii) a existéncia de
relevantes contrapesos institucionais ao Executivo (Pereira & Melo, 2012). Aquilo que para a
primeira geragdo de estudos sobre presidencialismo soaria como uma combinagdo explosiva ¢
apontada pelos autores como a formula do sucesso: “Brazil’s 1988 Constitution preserves
multipartism yet at the same time opts for a potent executive with the tools needed to make parties
gel into coalitions, while independent oversight institutions keep an eye on the whole scene and
apply checks where needed” (Pereira & Melo, 2012, p. 165). Ainda que de forma lateral, o elevado
nivel de independéncia judicial no ambiente politico ¢ mencionado como um desses contrapesos
ao Executivo. Em Pereira e Melo, portanto, o papel do Judiciario surge (ainda que de forma timida)

como um aspecto relevante para o funcionamento do presidencialismo.

Em obra mais recente na qual aprofundam o diagnostico, os autores argumentam que a atengao
vertida exclusivamente as relagdes Executivo-Legislativo, deixando de lado o papel do Judiciario
e de outras instituicdes responsaveis pelo accountability horizontal, ¢ uma das razdes que explicam
diagnodsticos equivocados acerca de problemas de governabilidade no presidencialismo
multipartidario. Segundo eles, “governability requires that the three branches of government are
strong. By exclusively focusing on executive-legislative relations, the extant literature fails to
embed them in models of strategic interaction with the latter institutions” (Melo & Pereira, 2013,
p. 9). Aqui, portanto, surge de forma mais clara uma lacuna para que se confira maior atencao ao
impacto do Poder Judiciario, inclusive, sob o viés tradicional da governabilidade do modelo

institucional.
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No entanto, os autores ndo dedicam maior espago para aprofundar sua analise sobre o papel do
Judiciario e/ou do Supremo Tribunal Federal como um limite ao Executivo!’. Ao invés de
integrarem a literatura sobre tribunais em sua abordagem, Melo e Pereira assumem de forma nao
problematizada e sem maior base empirica que o sistema de justica como um todo nutre de um
grau elevado de independéncia e que o desenho constitucional algou essas instituigdes como
relevantes limitadores dos poderes da Presidéncia. Ou seja, ainda que se deva reconhecer a
inovacdo dos autores ao integrarem o papel do STF e outras instituicdes de accountability
horizontal na andlise sobre o funcionamento do presidencialismo multipartidario brasileiro, esse
insight foi apenas até certo 