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Resumo: O artigo analisa as principais
caracteristicas  institucionais de Poderes
Executivos fortes. Duas conclusdes séo
apontadas: (i) um Poder Executivo forte ndo €
0 inventado por ocasido do desenvolvimento
da doutrina da separacdo de poderes e nem foi
praticado no despertar das revolucdes inglesa,
francesa e norte-americana; e (ii) um Poder
Executivo forte preferencialmente é eleito
diretamente por sufrdgio universal e deve
possuir amplo poder de agenda. Sera
mencionado o exemplo da experiéncia
brasileira p6s-1988.
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1. Objeto do ensaio

O Executivo representa 0 Poder mais forte nas sociedades atuais, independentemente
do regime politico aplicado. Contudo, conquanto a relevancia do Poder Executivo nos dias de
hoje seja completamente diferente daquela imaginada & época da criacdo da doutrina
tradicional da separacdo de poderes, o impacto dessa evolucdo com relacéo a estruturagdo do
Poder Executivo em si é pouco debatida atualmente no ambito das ciéncias sociais.

Assim, a pergunta que pautara o presente ensaio €: 0 que é um Poder Executivo forte?
As seguintes respostas serdo apresentadas:

(1) Um Poder Executivo forte ndo é o inventado por ocasido do desenvolvimento
da doutrina da separacdo de poderes e nem foi praticado no despertar das
revolugdes inglesa, francesa e norte-americana; e

(i) Um Poder Executivo forte preferencialmente é eleito diretamente por sufragio
universal e deve possuir amplo poder de agenda, exatamente como ocorre na
experiéncia brasileira pds-1988.

O pressuposto de validade das respostas acima apresentadas € a existéncia de um
regime democratico adequadamente consolidado. O conceito de democracia utilizado no
ensaio ¢ minimalista, no sentido de que “democracias sdo regimes politicos nos quais 0s
principais postos de governo sdo ocupados como resultado da disputa eleitoral aberta e
regular” (Przeworski, Limongi, 1994).

Serdo desconsideradas as experiéncias constitucionais brasileiras anteriores a 1945.
Isso porque, conforme apontado por Fernando Limongi,

A eleicdo de 1945 marca o inicio da primeira experiéncia
democrética do Brasil. Elei¢do, por si s, ndo é condicdo suficiente
para qualificar o regime nascente como democratico. Elei¢bes nédo
eram novidade na histéria politica do Brasil, afinal, direta ou
indiretamente, governos foram eleitos por mais de cem anos, de 1822
a 1930. Ainda assim, hd uma ruptura em 1945; elei¢des passam a ser
competitivas. Ha uma mudanca na natureza do processo eleitoral; o
governo perde o controle que sempre tivera sobre o processo eleitoral.
(2012)

Pelo mesmo motivo, também serdo desprezadas as experiéncias constitucionais
brasileiras compreendidas entre 1964-87. Embora seja impossivel afirmar que o regime

politico praticado no pais durante esse periodo tenha sido uno, uma vez que, na verdade, o

Brasil vivenciou regimes militares de diferentes intensidades e estruturados em distintas
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institucionalidades, o proposito da escolha do periodo posterior a 1988, em comparacdo a
1945-64, ¢ facilitar a contextualiza¢do do debate.

2. Metamorfoses institucionais

O melhor ponto de partida para explicar a naturalidade da metamorfose tedrica e
pratica sofrida pelo Poder Executivo entre os séculos XVIII e XXI € a comprovacgédo de que
semelhante fenémeno também ocorreu com relacao a propria democracia representativa.

Na obra “The Principles of Representative Government”, Bernard Manin deixa claro
que “0 que hoje se entende por democracia representativa tem as suas origens em sistemas de
instituicGes (estabelecidos no despertar das revolucdes inglesa, americana e francesa) que,
de maneira alguma, foram inicialmente concebidos como formas de democracia ou de
governo pelo povo” (2002:1). O autor retira essa conclusio ndo apenas dos modelos
institucionais ou consuetudinarios de distin¢do aristocratica entre eleitos e eleitores existentes
na Franca, na Inglaterra e nos Estados Unidos no final do século XVIII (2002:94-131), mas
também dos proprios ensinamentos de teoricos classicos do governo representativo, como
Rosseau, Madison e Sieyes. Nesse sentido, comprovou que o fundamento da representacéo,
tal como foi inicialmente concebida nesses paises, era justamente selecionar 0s mais
afortunados como governantes. Segundo Manin, foram necessarias metamorfoses inesperadas
para que O governo representativo se aproximasse da democracia atual, tais como o
surgimento do sufragio universal e de partidos politicos (2002:194).

Especificamente em relagdo aos partidos politicos, apds apontar autores que viam esse
desenvolvimento das democracias como evidéncia de crise da representatividade politica,
Manin defendeu exatamente o oposto, por entender que “0S partidos aproximaram 0s
representantes das suas comunidades, fazendo com que fosse possivel a indicacdo de
candidatos cuja posicéo social, estilo de vida e preocupacdes fossem préximos aos daqueles
pertencentes as camadas mais pobres da sociedade” (2002:195-196).

E curioso notar que a mesma tese defendida por Manin com relacdo & democracia
representativa foi apresentada por Richard Hofstadter com relacdo aos proprios partidos
politicos. A tese que estrutura a obra “The Idea of a Party System — The Rise of Legitimate
Opposition in the United States, 1780-1840” foi justamente a comprovacdo, a partir da

experiéncia norte-americana, de que “primeiro os partidos politicos tiveram que ser criados;
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depois comegaram a ganhar aceitacdo tedrica” (1997:39). Hofstadter ilustrou a sua tese,
nesse sentido, com as trés concepcdes tedricas sobre partidos politicos existentes no final do
século XVIII. As duas majoritarias eram claramente negativistas. A Ultima, Unica favoravel,
era praticamente ignorada a época.

A primeira concepcao apresentada por Hofstadter é a ortodoxa, que na Inglaterra vinha
especialmente de St. John Henry, Visconde de Bolingbroke, e nos Estados Unidos de
Alexander Hamilton. A esséncia dessa visdo era negativa, no sentido de que os partidos
politicos seriam equivalentes a fac¢des e que, portanto, deveriam ser abolidos, ainda que, para
que isso pudesse ocorrer, paradoxalmente fosse necesséria a criagdo de um partido Unico,
representante de uma suposta unificagdo nacional.

A segunda concepcdo é a intermediaria, que na Inglaterra vinha especialmente de
David Hume e nos Estados Unidos de James Madison. A esséncia dessa visdo ndo era
totalmente abolicionista. O pensamento era o de que, ainda que os partidos fossem
essencialmente ruins, a existéncia deles ndo podia ser evitada em Estados livres. Desse modo,
os partidos politicos deveriam ser vistos como o0 preco a se pagar pela liberdade politica.
Nesse sentido, no Artigo Federalista n. 10, Madison defendeu que “as causas do surgimento
das facgdes sdo decorrentes da prépria natureza humana”. Por isso, segundo David Hume —
a principal influéncia teérica de Madison —, “abolir todas as distin¢fes entre os partidos ndo
serd possivel, e talvez nem desejado em governos livres”. A solugdo, portanto, para Hume,
seria abolir apenas os “partidos perigosos”, “aqueles que possuissem visdes opostas em
relagdo a questdes essenciais do governo”, ou seja, aqueles cujas ideologias pudessem levar a
guerras civis ou revolugdes. O caminho, nesse sentido, era confinar as divergéncias entre 0s
partidos aquelas em relacdo aqueles em que houvesse possibilidade de obtencdo de acordos
intermediarios. Essa visdo, que Hofstadter chama de “teoria qualificada anti-partidaria”, era
dominante do pensamento politico norte-americano do final do século XVIII (1997:17-28).

A terceira concepc¢do apresentada por Hofstadter € a favoravel. Na Inglaterra, vinha
essencialmente de Edmund Burke. Nos Estados Unidos ndo possuia adeptos. Burke via 0s
partidos politicos ndo apenas como inevitaveis, mas como essencialmente necessarios e, na
maioria das vezes, produtores de resultados favoraveis a sociedade. Segundo Burke, 0s
partidos politicos poderiam ser positivos ou negativos, mas, por si sos, seriam “0 Unico
caminho para prevenir grandes estragos”. Para Hofstadter, independentemente da

vulnerabilidade de Burke em relacdo aos interesses politicos que subjaziam as suas
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conclusBes tedricas, a sua ideia central de que os partidos politicos poderiam ter feicGes
positivas foi de extrema importancia para a ciéncia politica. Contudo, segundo Hofstadter,
ndo houve influéncia direta do pensamento de Burke nos politicos americanos do final do
século XVIII. Isso porque, no auge de Burke, 0s norte-americanos ainda ndo estavam
envolvidos com discussfes sobre a criagdo ou ndo de partidos politicos. Duas décadas depois,
quando passaram a se envolver com o assunto, Burke j& ndo gozava de tanta influéncia, e,
além disso, os Federalistas, que estavam no poder, possuiam posicdo mais do que
sedimentada em sentido contrario a existéncia de partidos politicos. Hofstadter identifica
apenas manifestacfes de autores e politicos norte-americanos obscuros no seculo XVIII em
defesa de partidos politicos. Uma excecdo apontada por Hofstadter é a manifestacdo de
Hamilton, no Artigo Federalista n. 70, no sentido de que: “No Poder Legislativo, decisfes de
prontiddo sdo piores na maioria das vezes. As diferencas de opinido, as discordancias entre
partidos politicos dentro do Poder Legislativo, ainda que possam obstruir programas
politicos saudaveis, geralmente promovem a deliberacéo e a vigilancia, servindo para limitar
excessos da maioria”. Trata-se, contudo, de declaracdo dubia, ja que o proprio Hamilton, em
seguida, afirmou que oposicdes ao resultado dos trabalhos legislativos deveriam ser punidas
(1997: 29-33).

E interessante notar, nesse sentido, que a Unica posicao tedrica favoravel a criacio de
partidos politicos foi exatamente aquela que ndo foi levada em consideracdo nos Estados
Unidos durante o periodo em que efetivamente surgiu uma oposicao legitima amparada em
bases partidarias.

Diferentemente do que se poderia imaginar, os exemplos acima citados de
metamorfoses institucionais ndo sao excepcionais. A rigor, raciocinios semelhantes podem ser
empregados em todas as instituicdes humanas, justamente pelo fato de que, conforme bem
reconhecido por Roberto Mangabeira Unger,

O que nos temos ao redor de nds ndo é um sistema fundado de
acordo com um plano racional. Nd&o é uma maquina construida de
acordo com um projeto em relacdo ao qual tivemos acesso apenas por
providéncia divina. E apenas um arranjo institucional e ideoldgico,
uma parcial e temporaria interrup¢do da disputa, um compromisso ndo
apenas entre grupos de interesse mas também entre grupos de
interesse e possibilidades coletivas, seguido de uma série de pequenas
crises e ajustes menores, e repleto de contradigdes escondidas e
oportunidades transformadoras (2004:19-20).
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No &mbito da jurisdicdo constitucional, por exemplo, o referido pensamento é aplicado
por (i) Jurgen Habermas, para reconhecer que, nas democracias, a propria existéncia de
“tribunais constitucionais néo ¢é autoevidente” (2003:298); e (ii) Mark Tushnet, para defender
que o instituto do judicial review nada mais ¢ do que um “grande experimento” humano
(1999:154).

Seria surpreendente, portanto, que o exercicio de Manin e Hofstadter gerasse
conclusdes distintas quando aplicado ao Poder Executivo. E, por conseguinte, quase intuitivo
imaginar que o significado pratico do Poder Executivo nos dias atuais se tornou radicalmente
distinto daquele inicialmente visualizado pelos tedricos cléssicos da separacdo de poderes,
assim como da realidade vivenciada a época. A rigor, a dominacdo que hoje se verifica do
Poder Executivo sobre o Poder Legislativo, ao menos no Brasil (Limongi, Figueiredo, 1995),
era invertida na pratica e na teoria dominantes do final do século XVIII.

E ilustrativa, a respeito da pratica executiva da época, a seguinte descricdo realizada
por Willi Paul Adams no livro “The First American Constitutions™:

E sabido que os governos estaduais das primeiras constituicdes
(norte-americanas) eram caracterizados por um forte legislativo e por
um executivo fraco; a explicagdo convencional para isso é que, no
passado, governadores (...) eram vistos como inimigos e que era
natural para os republicanos, em 1776, querer fugir de executivos
fortes. (2001:269)

A teoria politica dominante partilhava visdo semelhante. Montesquieu, na obra “O
Espirito das Leis”, expressamente subordinou o Poder Executivo ao Poder Legislativo,
chegando ao ponto de afirmar que, diferentemente do controle do primeiro sobre o segundo,
que deveria sempre ser institucionalizado a partir de alguma espécie de poder de veto ou de
limitacdo das iniciativas legislativas, o controle do segundo sobre o primeiro seria mais
simples, pois a execugdo se caracterizaria, per se, como espécie de atividade limitada por
natureza. Montesquieu despreza, nesse sentido, a prépria necessidade de matérias com
iniciativa legislativa reservada ao Poder Executivo.

As seguintes passagens da obra em questdo sdo bastante elucidativas a respeito da
visdo do autor sobre a preponderancia do Legislativo sobre o Executivo:

Se 0 poder executivo néo tiver o direito de limitar as iniciativas
do corpo legislativo, este sera despdtico; pois, como ele podera
outorgar-se todo o poder que puder imaginar, anulard os outros
poderes. Mas ndo € preciso que o0 poder legislativo tenha
reciprocamente a faculdade de limitar o executivo. Pois, sendo a
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execucdo limitada por natureza, é inutil limita-la; além do que o poder
executivo exerce-se sempre sobre coisas momentéaneas. (...) se num
Estado livre, o poder legislativo ndo deve frear o poder executivo, tem
o direito e deve ter a faculdade de examinar de que maneira as leis que
criou foram executadas. (...) Como o poder executivo sé faz parte do
legislativo com sua faculdade de impedir, ndo poderia participar do
debate das questbes. Ndo € nem mesmo necessario que proponha,
porque, podendo sempre desaprovar as resolugdes, pode rejeitar as
decisbes das propostas que ndo gostaria que tivessem sido feitas.
(2005:173-177).

Fica claro, portanto, que (i) Poder Executivo forte era exatamente o0 que ndo se
imaginava ou praticava no final do século XVIII; e (ii) semelhantemente ao que ocorreu com
grande parte do repertério de instituicdes politicas criadas ou implantadas apds as revolugoes
inglesa, americana e francesa, ndo é surpreendente verificar que a prética do século XXI é
radicalmente distinta, com Poderes Executivos bastante robustecidos e ascendentes sobre 0s
Poderes Legislativos. A proxima parte do ensaio sera dedicada a apresentar dois fatores

institucionais que, via de regra, sustentam essa viragem.

3. Robustecimento do Poder Executivo: elei¢Bes diretas e poder de agenda

A eleicdo direta para o chefe do Poder Executivo € vista atualmente como inerente aos
regimes democraticos. No Brasil, alids, as eleicdes presidenciais diretas foram a grande
politica constitucional que fundamentou o acordo das oposi¢des no momento da transicdo
democratica pré-Constituinte. Existe, até os dias atuais, certa crenca consolidada na teoria
social de que o ressurgimento da sociedade civil no momento da campanha pelas “Diretas-
J&” teria sido determinante para a inédita permeabilidade do processo constituinte brasileiro
de 1987-88 (Bertoncello, Hagopian). Ainda que seja claramente perceptivel o exagero
ideologico que embasa essas visdes, ¢ inequivoco que a “crenga mitica nas eleicGes
presidenciais” (Campello de Souza, 1987) permanece fortemente enraizada no imaginario
democrético brasileiro atual. O motivo é simples: consolidou-se a percepc¢do de que, no que
diz respeito ao papel dos eleitores, quanto mais espago na agenda publica, melhor.

H& consequéncias, contudo, da elei¢do direta do chefe do Poder Executivo que séo
pouco debatidas. Em interessante artigo intitulado “Doing Away With Presidencial Elections”,
publicado em linguagem simplificada na internet, Pierre Brunet e Arnaud Le Pillouer afirmam

que a eleicdo direta para o ocupante do posto maximo do Poder Executivo representaria um
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dos principais motivos para a criagdo de “hiper-presidentes ou oni-presidentes”. Na visdo dos
autores, “a eleicdo do Presidente por meio do sufrégio universal direto esta prejudicando a
saude politica da Franca, por robustecer a ideia de que a democracia pode ser reduzida a
vontade de um individuo”. Com isso, as elei¢des presidenciais acabariam ofuscando outros
certames eleitorais e afastando o interesse e a confian¢a da populagdo nas atividades das
demais institui¢es politicas.

Ademais, segundo Brunet e Pillouer, as elei¢es presidenciais criariam uma espécie de
hierarquia representacional do chefe do Poder Executivo sobre os partidos politicos e 0s
integrantes dos demais Poderes, a partir da ficcdo de que o primeiro seria o representante da
vontade de toda uma nagao, ao passo que 0s demais representariam apenas 0S Seus respectivos
eleitorados regionalizados ou segmentados ideologicamente. O resultado seria uma
legitimacdo democratica mais profunda do representante do Poder Executivo que contribuiria
para o “desbalanceamento das instituicdes politicas” (2011), com pouquissimo espago para
que os representantes do Poder Legislativo efetivamente pudessem controlar a atividade do
chefe do Estado. Brunet e Pillouer séo categoricos, quando analisam o que chamam de fator
desestabilizador da separacdo de Poderes em favor do Executivo, ao afirmar que a solucdo
ndo passa pelo incremento de poderes institucionais de accountability horizontal no
Legislativo ou no Judiciario, mas pela supressdo do sufragio universal direto para escolha do
representante maximo do Executivo.

Portanto, a partir dessa analise, é dificil imaginar que uma primeira resposta parcial a
pergunta inicial do ensaio — “O que é um Poder Executivo Forte?” — ndo seja: aquele eleito
diretamente por sufragio universal. O exame mais detalhado dos arranjos institucionais de
democracias presidencialistas, contudo, faz com que seja necessario acrescentar outro arranjo
institucional a resposta: o poder de agenda. Isso porque, diferentemente do que sugerem
Brunet e Pillouer, o poder de agenda chega inclusive a ser preponderante a propria eleicdo
direta como mecanismo de fortalecimento do Poder Executivo. A radical mudanga
institucional praticada no Brasil pela Constituicdo Federal de 1988 em relagdo ao periodo
democratico de 1945-64 é o melhor exemplo que pode ser apresentado.

E consolidado hoje o entendimento de que, no Brasil, “o presidente, que teve seu
poder institucional reforcado pela Constituicdo de 1988, detéem monopolio sobre iniciativa
legislativa, 0 que aproxima o sistema brasileiro das democracias parlamentaristas

europeias” (Limongi, 2006:17). Com efeito, o amplo poder decisorio conferido pela
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Constituicdo de 1988 ao Poder Executivo modificou sobremaneira a sua relagdo com o Poder
Legislativo. Diferentemente do ocorrido com relagcdo ao texto constitucional brasileiro de
1946, havia certo consenso na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88 no sentido de
que:

(...) 0 sucesso da democracia dependia da capacidade governo
dar respostas efetivas e rapidas as crescentes demandas postas aos
governos por sociedades modernas e complexas. A modernizacao
institucional foi o leitmotiv sobre a qual se deu a definicdo das
relacbes entre o Executivo e o Legislativo. O processo decisorio
precisava ser dotado de eficiéncia. Protelar decisdes seria a forma de
alimentar crises, de ndo dar as respostas demandadas pela sociedade.
Em sendo assim, o principal obstidculo a ser transposto era o
conservadorismo e a morosidade caracteristicos do Poder Legislativo.
Para tanto, era necessario fortalecer o Poder Executivo evitando que
este pudesse ser paralisado pela ina¢do do Legislativo. Mais do que
isto, era preciso dotar o Executivo de “vias de escape” sempre que
uma possivel divergéncia entre os poderes pudesse redundar em
confronto ou inagdo. (Limongi, 2008:3).

Nesse sentido, defende Limongi que o “entulho autoritario” (Campello de Souza,
1987) existente no texto constitucional de 1967/69 ndo foi totalmente removido pela
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, ao menos no que diz respeito ao Poder
Executivo. No tocante a esse tema, o Brasil optou conscientemente por ndo retomar as bases
institucionais de 1946, mantendo institui¢cGes centralizadoras do regime militar, como o poder
de decreto do Executivo e 0 seu controle sobre a elaboracdo e a execu¢do do orcamento
(2008:4). Para o autor,

A Carta de 1988, portanto, ndo representa um retorno a ordem
legal criada pelo texto constitucional de 1946. Muito menos teria
fortalecido o Poder Legislativo as expensas do Poder Executivo.
Tampouco representa uma pura e simples rejei¢ao da ‘engenharia
institucional’ do periodo autoritario. Por qualquer pardmetro que se
use, o Poder Executivo ndo pode ser qualificado de fraco. As bases
deste poder presidencial sdo institucionais e consagradas no texto
constitucional e de forma alguma se resumem as suas relacGes diretas
com o eleitorado.

No texto “As bases institucionais do presidencialismo de coalizdo” (1995), Limongi e
Figueiredo afirmam cruamente que, por ocasido das escolhas institucionais dos integrantes da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, grande parte delas radicalmente antagbnicas as

opcdes de 1946, o Poder Executivo se transformou no principal legislador, de fato e de

direito, do Brasil. A preocupacdo dos constituintes de 1946 com a limitacdo dos excessos do
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sistema ditatorial em tese extinto com a renlncia de Getulio Vargas ndo se repetiu na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88. A experiéncia militar, nesse sentido, foi mais
influente em 1987-88 do que a heranca do primeiro periodo democratico brasileiro.

O resultado foi a previsao constitucional de um Poder Executivo (i) eleito diretamente
pelo voto universal, (ii) com iniciativas legislativas exclusivas sobre projetos de lei
administrativos, orcamentérias e sobre matérias tributarios; (iii) com iniciativa para projetos
de emenda constitucional; (iv) com prerrogativa para editar medidas provisorias; e (v) com
possibilidade de editar leis sob requerimento de delegacdo do Congresso, solicitar urgéncia
nos projetos de lei e impor restricbes a emendas or¢camentéarias do Congresso (Limongi,
1998). A tese de Limongi € que, nesse cenario, se tornou pouco relevante a opcdo por
parlamentarismo ou presidencialismo. O ponto institucional que efetivamente importou para a
criacdo de um Poder Executivo forte foi o controle da agenda deciséria legislativa, ndo o
método de eleicdo. Em termos de poder decisério, o texto constitucional de 1988 foi
extremamente generoso com o Poder Executivo, fazendo com que o indice de dominéncia
deste sobre o Poder Legislativo aumentasse de 34,5% no governo do Presidente Gaspar Dutra
para 89,88% no primeiro mandato do Presidente Lula (Limongi, 1998). O resultado da
mudanca foi assim sintetizado por Limongi:

A interpretacdo dos dados apresentados € bastante direta: pelo
texto constitucional em vigor, o Executivo controla a agenda
legislativa do pais. Cabe a Presidéncia da RepuUblica propor alteracdes
do status quo. Do ponto de vista legal, 0 que muda no pais, muda por
iniciativa do Executivo. A base do poder presidencial é, portanto,
institucional, dependendo muito pouco do tamanho da bancada do seu
partido e das suas qualidades como negociador. N&o fosse assim e as
taxas de sucesso e dominancia verificados ndo seriam estaveis.
(2008:22).

E evidente que o dominio da agenda decisoria ndo deu ao chefe do Poder Executivo
brasileiro poderes ilimitados sobre o Poder Legislativo. Permanece necesséaria a obtencéo de
apoio da maioria dos legisladores, mesmo com relacdo as medidas provisorias. Ainda assim,
ha pouco espaco para a existéncia de um Poder Legislativo rebelde no cenério brasileiro pos-
1988, porque (i) “os trabalhos legislativos no Brasil sdo altamente centralizados e se
encontram ancorados na acao dos partidos”; (ii) “o Executivo, por controlar o acesso a
patronagem, dispde de recursos para impor disciplina aos membros da coalizdo que o
apoia”; e (iii) “parlamentares ndo encontram arcabougo institucional proprio para perseguir

interesses particularistas” (Limongi, Figueiredo, 1995:84-86).
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