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Resumo

O presente artigo pretende analisar se podem os representantes do Poder
Executivo garantir a producéo legislativa, cuja responsabilidade original é
do Poder Legislativo. Para tanto, toma-se como exemplo pratico e ponto de
partida para o estudo as promessas do governo brasileiro a FIFA. Na tentativa
de apresentar uma resposta compativel com a democracia constitucional
contemporanea, em um primeiro momento, apresenta-se a teoria de uma outra
separagao de fungdes, concebida por Karl Loewenstein. Em seguida, estuda-
se o presidencialismo de coalizdo, com enfoque para as pesquisas empiricas
que demonstram que as taxas de sucesso e de dominancia do Poder Executivo
na producado legislativa no Brasil sdo proximas dos niveis encontrados no
parlamentarismo. Ao final, conclui-se que a fungao de determinacgéo politica, no
Brasil, € exercida pela coaliz&o entre Executivo e Legislativo, tendo o Presidente
como principal detentor do poder de agenda. Assim, é de fato possivel que o
Executivo faga promessas que envolvam a producéo de legislacéo.

Palavras-chave: Separagdo de poderes. Fungdo de determinagéo politica.
Presidencialismo de coalizdo.

Doutor em Ciéncia Politica — UNICAMP. Professor Associado de Teoria do Estado e Ciéncia
Politica do Depto. de Direito Publico/lUFPR e dos Programas de Pds-Graduagdo em Direito
(PPGD/UFPR) e Ciéncia Politica (PPGCP/UFPR). Curitba — PR — Brasil. Email: fab_tom@
hotmail.com

Doutorando em Direitos Humanos e Democracia pelo Programa de Pés-Graduagao em Direito
da Universidade Federal do Parana. Mestre em Direito das Relagdes Sociais pelo PPGD/UFPR.
Professor da graduacéo e pos-graduacéo da Universidade Positivo. Advogado. Curitiba — PR —
Brasil. Email:wpugliese@gmail.com

Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 2, p. 355-378, maio/ago. 2015 355



Fabricio Ricardo de Limas Tomio, William Soares Pugliese

Abstract

The present article aims to analyse if the representatives of the Executive
Branch can ensure success on the legislative process, which is the unique
responsibility of the Legislature? For this purpose, the promises of the Brazilian
Government to FIFA are taken as a practical example and as a starting point for
the article. In an attempt to provide an answer compatible with the contemporary
constitutional democracy, at first the theory of another separation of functions,
designed by Karl Loewenstein, is presented. On a second stage, we study the
coalition presidentialism, focusing on empirical studies that demonstrate that the
rate of success and dominance of the Executive Branch in legislative production
in Brazil are close to the levels found in parliamentarism. The article concludes
that the role of politicy determination, in Brazil, is exercised by the coalition
between the Executive and the Legislature, having the President as the main
agenda setter. Thus, it is indeed possible for the Executive Branch to promise
the production of legislation.

Keywords: Separation of powers. Policy determination function. Coalition
presidentialism.

Introducgao

E do conhecimento do homem médio que o Estado brasileiro
esta organizado em trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario.
As explicagdes classicas costumam apresenta-los como entidades
claramente distintas e com funcdes absolutamente diferentes, de modo
que ao Legislativo caberia a elaboragéo e aprovagéo de leis, enquanto
ao Executivo competiria a administragdo do Estado e a efetivacédo da
legislacao.

Ocorre, porém, que uma reflexdo minimamente mais aprofundada
a respeito da relagao entre Executivo e Legislativo demonstra que esses
poderes atuam, em alguns momentos, em conjunto para a determinacao
de politicas e para a elaboracédo de atos normativos. Tanto isso ocorre
que o Presidente da Republica costuma ser identificado como o principal
definidor de politicas, sejam elas sociais, econdémicas, juridicas, dentre
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outras, enquanto o Legislativo exerce o papel de discussao e aprovagao
democratica das propostas.

Uma analise com ainda maior cautela revela, no fundo, que
a separacao dos poderes contemporanea €& bastante diferente e
que o Poder Executivo exerce papel essencial para a elaboragdo da
legislacdo. Uma analise fatica demonstra, inclusive, que o Executivo se
sente competente para assegurar ao povo e a outras entidades que
tomara determinadas medidas, sem a necessidade de prévia consulta
ao Congresso. O que garante essa seguranca? Faria o Executivo parte
do Poder Legislativo?

A tentativa de se responder a essa pergunta sera realizada em
trés etapas. A primeira procura localizar a discussao a partir de um caso
recente, cuja escolha se justifica pelo interesse popular despertado: os
instrumentos normativos e politicos adotados pelo governo brasileiro
para a realizagao da Copa do Mundo FIFA de 2014. Em especial, esse
primeiro item examina como o Poder Executivo realizou uma série de
“promessas” a FIFA e tratou de inseri-las no ordenamento juridico apos
a escolha do Brasil como sede do evento.

A segunda etapa inaugura a analise tedrica e trata da revisao
da teoria da separagdo dos poderes, uma vez que os limites rigidos
estabelecidos por Locke e Montesquieu ndo parecem ter espaco na
configuragdo contemporanea do Estado brasileiro. Para tanto, parte-
se da concepgdo de Karl Loewenstein (1965) acerca de uma nova
triparticdo de fungdes estatais.

O terceiro momento examinara a figura do presidencialismo
de coalizao e a relacao do Presidente da Republica com os partidos
politicos da base aliada. Essa analise tera como base o trabalho de
Fernando Limongi (2006) e fara alusbes as teorias de Arend Lijphart
(2012) e George Tsebelis (1998; 2002), na tentativa de atualizar a visao
de Loewenstein e verifica-la de forma mais proxima do sistema brasileiro.
Ao final, procura-se responder se o Presidente pode prometer ou garantir
a edicao de uma lei na configuragao atual do Estado brasileiro.

Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 2, p. 355-378, maio/ago. 2015 357



Fabricio Ricardo de Limas Tomio, William Soares Pugliese

2 Breve andlise de caso: as garantias do governo brasileiro
a FIFA para a realizagao da Copa do Mundo

Em outubro de 2008, o Brasil foi anunciado pela FIFA (Fédération
Internationale de Football Association), uma associagado privada
com sede em Zurique, Suiga, como o pais-sede da Copa do Mundo
de Futebol. O fato foi comemorado por alguns e criticado por outros,
mas a partir daquele momento era certo que deveria ser dado inicio
aos trabalhos para sediar o megaevento. Enganam-se, porém, aqueles
que cogitam que a FIFA fez imposicbes ao Estado brasileiro apos seu
anuncio como pais-sede. Pelo contrario, as exigéncias sao feitas a
priori, como condi¢des para a participagao dos paises como candidatos
a sediar a Copa do Mundo (BARBOSA et al., 2011).

Além de um documento produzido pela Confederagao Brasileira
de Futebol, que supostamente continha mais de 900 péaginas que
especificavam questdes técnicas, o Estado brasileiro apresentou
uma garantia de apoio governamental ao evento'. Esse documento,
chamado de Carta de Intencgdes e redigido tanto em portugués quanto
em inglés, era assinado pelo entdo Presidente da Republica, Luiz Inacio
Lula da Silva?. De inicio, o Presidente afirmava a “disposi¢édo” brasileira,
comprovada pela assinatura de todas as garantias governamentais
solicitadas pela FIFA.

' Os requisitos para um pais se candidatar como sede da Copa do Mundo ndo séo claros. Sabe-
se, porém, que a FIFA ja eliminou propostas pela falta de apoio governamental, como no caso da
Indonésia, que pretendia sediar a Copa do Mundo de 2018 ou 2022 (INDONESIA'S, 2013).

2 O principal ponto do documento & o seguinte:

“Asseguro a FIFA que o Brasil reine todas as condigdes para receber os times, os torcedores
e os organizadores do evento e proporcionar ao mundo um espetaculo memoravel, dentro dos
mais elevados padrées de exceléncia. Nos proximos anos, o Pais ira fazer o que for necessario
para sediar esse grande espetaculo da bola, construindo novos estadios ou melhorando os ja
existentes. Temos uma infra-estrutura de transportes e hotéis e iremos aperfeigoa-la ainda mais.
Para isso, formamos uma unica torcida, reunindo o melhor dos esfor¢os dos governos federal,
estadual e municipal, com apoio do Legislativo e do Judiciario, bem como da iniciativa privada e
de toda a sociedade brasileira. Uma demonstragéo dessa disposigéo ¢ o fato de termos assinado
todas as garantias governamentais, solicitadas pela FIFA.” (BRASIL, 2007, p. 2).
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O restante do documento contém mensagens de ministros
assumindo o compromisso de realizar as alteragdes necessarias para
adequar, material e formalmente, o Estado aos padrées da FIFA. Passa-
se, assim, a uma breve analise dessas garantias. A primeira delas tem
cunho formal e foi assinada pelo Presidente da Republica e pelo Ministro
do Esporte, Orlando Silva de Jesus Jr. Nessa primeira mensagem, os
representantes do Poder Executivo afirmam que

[...] todas as garantias emitidas pelos 6rgdos do Governo
brasileiro a FIFA com relagdo a proposta submetida pela
Confederagdo Brasileira de Futebol (CBF) para sediar
as competicbes sdo validas, bem como foram assinadas
incondicionalmente pelas autoridades governamentais que
possuem a competéncia para firma-las. (BRASIL, 2007, p. 5).

Além disso, o Governo Federal se comprometeu a adotar todas as
medidas necessarias e, se necessario e de acordo com a Constituicao,
“aprovar ou solicitar ao Congresso Nacional, as autoridades estaduais
ou municipais que aprovem todas as leis, decretos, portarias ou
regulamentos nacionais, estaduais ou municipais que possam ser
necessarios”. Em outras palavras, o que os representantes afirmaram a
FIFA é que tinham competéncia para garantir tudo o que foi prometido,
mesmo que dependesse de alteracao legislativa estadual ou municipal.

Com relagéo as garantias materiais, a primeira foi assinada pelo
Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim. Prometeu-se que
seriam emitidos vistos de entrada incondicionalmente para todos os
membros da delegacgao da FIFA, seus oficiais, para as selegbes, arbitros
e demais afiliados. Houve, ainda, uma garantia semelhante para todos
os estrangeiros portadores de ingressos para um dos jogos da Copa do
Mundo.

A tudo isso o Ministro Celso Amorim acrescentou a garantia de
que aprovaria (ou pediria ao Congresso, estados ou autoridades locais)
“toda lei, regulamento, decreto e quaisquer outros regulamentos”.
Também foi afirmado que a Carta de Intencdes

[...] € e deve permanecer vinculativa, valida e executavel
em relacéo ao Brasil e seu governo, assim como a todos
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os estados e autoridades locais, a partir da data desta
garantia até 31 de dezembro de 2014, independentemente
de quaisquer mudangas no governo do Brasil ou em
seus representantes, ou quaisquer mudangas nas leis e
regulamentos do Brasil. (BRASIL, 2007, p. 7).

As promessas acima descritas foram efetivamente cumpridas pelo
Estado brasileiro por meio da Lei Geral da Copa do Mundo (12.663/2012),
nos arts. 19 e seguintes.

A Carta de Intengbes prossegue com a garantia de emissao de
vistos de trabalho para todos os estrangeiros indicados pela FIFA e de
que a legislacéo que trata das horas de trabalho ndo sera um empecilho
para a atividade das pessoas vinculadas e indicadas pela FIFA. Garantiu-
se também a total isencdo de impostos e demais restricbes para a
importacdo e exportacdo dos bens necessarios para a organizagao
da Copa do Mundo de 2014, e a implementagao de todas as medidas
de seguranga necessarias e suficientes para o evento, jogadores,
funcionarios e espectadores. O governo ainda se comprometeu a
autorizar a entrada e saida, cambio e conversao de ddlares, euros e
francos suigos para todas as negociagbes da FIFA, entidades e pessoas
a ela vinculadas.

Todas essas garantias foram cumpridas e inseridas no ordenamento
juridico brasileiro, em parte pela Lei Geral da Copa do Mundo, em parte
por outras leis e regulamentos editados com essa finalidade.

Os Ministérios da Justiga, Desenvolvimento, Cultura e Ciéncia
firmaram em conjunto uma das mais controvertidas garantias a FIFA.
Nela, asseguraram a protegéo e a exploragao dos direitos comerciais da
Copa do Mundo apenas a entidade organizadora e seus patrocinadores.
Essas medidas foram implementadas pela Lei Geral da Copa, inclusive,
segundo Roman Borges (2012), com a teratoldgica tipificagdo de crimes
para vedar os trabalhadores informais ao redor dos estadios.

A absurda garantia n° 10 garante indenizagdo a FIFA, seus
representantes, empregados e consultores, bem como “coloca-los
a salvo de todos os custos com processos, reivindicagdes e custos
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afins (inclusive honorarios advocaticios), que possam ser incorridos
ou sofridos ou ameagados por outros”. A garantia foi cumprida sem
alteracoes ou adendos pelos arts. 22 a 24 da Lei Geral da Copa.

Outras garantias foram prometidas, mas a proposta do presente
item ja foi demonstrada. Seu objetivo é suscitar a questdo: como
o Poder Executivo se sente competente para garantir medidas téao
variadas, que se espalham nos ambitos federal, estadual e municipal,
e afirmar abertamente que tais garantias permanecerédo vinculantes,
validas e executaveis contra o Brasil e seu governo, assim como a
todos os estados e autoridades locais, até 31 de dezembro de 2014,
independentemente de qualquer mudanga no governo brasileiro ou de
seus representantes, ou qualquer mudancga nas leis e regulamentos do
Brasil?

Seria suficiente responder a essa pergunta com referéncia a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que confere
ao Presidente da Republica fungao legislativa? O art. 60, Il, concede a
ele a possibilidade de propor emenda a Constituigédo; o art. 61, § 1, trata
dos casos de leis complementares e ordinarias de iniciativa privativa do
Presidente da Republica; o art. 62 prevé as medidas provisorias; o art.
68 trata das leis delegadas. As hipdteses sao inumeras, como também
sao varios os estudos que tratam do tema (CASTRO, 1986; FERREIRA
FILHO, 2007; CLEVE, 2010; CLEVE, 2011), mas ainda assim n&o parece
ser possivel justificar, a partir da mera descrigao do texto constitucional,
que o Executivo tem condigbes de garantir a edigédo de leis, ja que esse
papel, em teoria, € do Legislativo.

O inicio dessa resposta exige justamente uma revisao da teoria da
separacao dos poderes, 0 que se faz a seguir.

3 Separagao de poderes? A estrutura e os mecanismos do
Estado contemporaneo na visao de Karl Loewenstein

A obra de Karl Loewenstein, publicada originalmente m 1957 e
depois em 1965, com um pds-escrito, trata essencialmente do poder
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politico. Para o autor, o poder pode ser tratado a partir de um sentido
neutro, funcional e ndo avaliativo, que denota apenas uma situacao
fatica ou uma relacéo.

Para o nosso contexto as seguintes observagdes devem
ser suficientes, e neste contexto deve-se notar que o poder
€ usado como um termo estritamente neutro, funcional e
nao-avaliativo, denotando nada mais que uma situacdo ou
uma relagdo de fato que nao é eticamente boa nem ruim.
(LOEWENSTEIN, 1965, p. 6).2

Nesse sentido, a sociedade € um sistema de relagbes de poder
dentro do qual o poder politico se sobressai, uma vez que é o mais
adequado para regular as relagdes. O controle da sociedade, aqui,
resume-se a fungao de criar a politica ou de decidir sobre ela, bem como
na habilidade dos detentores do poder de garantir a obediéncia das regras
por seus destinatarios. Segundo Loewenstein (1965, p. 6-7), “o controle
social, no sentido mais estrito da ciéncia politica contemporanea, € a
fungao de criar ou decidir sobre a politica e a capacidade dos detentores
de poder para fazer os destinatarios obedecerem a decisao politica”.*

A observagao do poder politico é essencial para examinar o
processo governamental. Em primeiro lugar, arelagéo entre os detentores
de poder tem como resultado a classificagdo dos diversos sistemas
politicos. Além disso, ha que se observar trés diferentes estagios do
processo politico: i) o momento de atribuigdo de poder, ou seja, a forma
como o poder politico € obtido; ii) 0 momento de exercicio do poder; e
iii) como o exercicio de poder é controlado (LOEWENSTEIN,1965, p.
9). Diga-se desde ja que Loewenstein dedicou a maior parte de seus

3 Tradugao livre de: “For our context the following observations must suffice, and in this context
it should be noted that power is used as a strictly neutral, functional, and non-evaluative term,
denoting nothing but a factual situation or relationship which is ethically neither good nor evil.”
(LOEWENSTEIN, 1965, p. 6).

4 Tradug&o livre de: “Social control, in the narrower sense of contemporary political science, is the
policy-making or policy-deciding function and the ability of the power holders to make the power
adressees obey the policy decision.” O controle social, no sentido mais estrito da ciéncia politica
contemporanea, é a fungdo de criar ou decidir sobre a politica e a capacidade dos detentores de
poder para fazer os destinatarios obedecerem a deciséo politica (LOEWENSTEIN, 1965, p. 6-7).
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estudos ao ultimo desses itens, mas nem por isso deixou de apresentar
uma visao mais do que propria para o Estado contemporaneo.

A visdo do autor a respeito do sistema politico gira em torno
das relagdes estabelecidas entre os diversos detentores de poder e
seus destinatarios. Todo Estado em que essas relagbes sejam entre
instituicdes governamentais pode ser considerado um sistema politico.
Para diferencia-los, o autor propde dois conceitos-chave: as ideologias e
as instituicdes. Instituicées sdo o aparato pelo qual o processo de poder
funciona em uma sociedade organizada, ja a ideologia sdo os valores
subjacentes as instituicbes, suas finalidades ou telos. A imbricagcao
da ideologia com as instituigbes justifica, para o autor, a perda de
funcionalidade de instituicdes quando estas sdo mecanicamente
transplantadas para outro Estado, pois a ideologia trata de transforma-
las. O sistema eleitoral, por exemplo, perde seu sentido quando aplicado
em uma sociedade com ideologia totalitaria (LOEWENSTEIN, 1965, p.
9-11).

Tudo isso é apresentado para que se possa apresentar a definicao
de sistema politico de Loewenstein: “é uma sociedade estatal imbuida
de uma ideologia concreta — politica, socioeconémica, ética ou moral-
religiosa — a qual corresponde, a seu turno, instituicbes especificamente
criadas para a realizagdo da ideologia dominante” (LOEWENSTEIN,
1965, p. 11).5 A partir dessa definicao, apresentam-se dois sistemas
politicos: o autocratico, no qual o processo politico esta concentrado
em uma Unica pessoa ou grupo; € o constitucionalismo democratico, no
qual se inserem todas as formas de governo, com a atuagao de diversos
detentores de poder, como o presidencialismo e o parlamentarismo. O
critério, como se vé, é bastante simples: o poder pode ser concentrado
ou compartilhado.

Para a finalidade aqui proposta, serao levados em consideragao
apenasosapontamentos destinados ao processode podercompartilhado,

5 Tradugdo livre de: ‘It is a state society imbued by a concrete ideology - political, socioeconomic,
ethical or moral-religious — to which correspond, in turn, specific institutions intended for the
realization of the dominant ideology.” (LOEWENSTEIN, 1965, p. 11).

Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 2, p. 355-378, maio/ago. 2015 363



Fabricio Ricardo de Limas Tomio, William Soares Pugliese

ao qual se pode denominar de constitucionalismo democratico. Nesse
ponto, o autor ora em analise pergunta quem sao os detentores de
poder. Essa resposta s6 pode ser apresentada a partir de um estudo
do Direito Constitucional em conjunto com a Ciéncia Politica, segundo
Loewenstein (1965, p. 14), pois a realidade do processo politico sé pode
ser verificada a partir de uma distingdo pragmatica entre os detentores
formais de poder, pela investidura constitucional, com os detentores
invisiveis que influenciam e determinam o processo indiretamente.

Dentre os detentores formais de poder, identificam-se: i) o governo,
a quem se atribuem as fung¢des de decisdo e execugao da politica; ii) a
assembleia, como 6rgéo representante dos destinatarios do poder (povo),
costumeiramente dotado do poder legislativo e de fungdes de controle;
a assembleia se tornou uma genuina representagéo do povo quando,
com a extensado do sufragio, sua composigdo passou a corresponder
as diversas correntes politicas do eleitorado, organizadas por meio de
i) partidos politicos. Por fim, iv) as cortes também sao identificadas
como detentoras de poder quando a elas se atribui a competéncia
para o controle de constitucionalidade (LOEWENSTEIN, 1965, p. 14-
15). Mais recentemente, a literatura descreve como competéncia das
cortes proferir as chamadas sentengas estruturantes (FISS, 1978;
LORENZETTI, 2010; ARENHART, 2013; MARINONI, 2013).

Ja a descoberta dos detentores invisiveis de poder ndo pode
ser realizada sem um aprofundamento socioldgico. Localiza-los exige
profundo conhecimento do sistema e de seus meandros, mas o autor
aponta para grupos organizados de forma distinta dos partidos politicos
e para os conglomerados de telecomunicagdo como os exemplos mais
comuns dessa categoria de atores (LOEWENSTEIN, 1965, p. 16).

Tem-se, assim, delineados os conceitos basicos e a definicdo dos
principais participantes do constitucionalismo democratico. Com isso,
€ possivel passar as ultimas contribuicdes de Loewenstein pertinentes
para o problema em analise: a anatomia do processo governamental.

O autor expde de modo bastante breve os modelos anteriores
de classificagdo e organizagdo dos governos. Apresenta as visdes
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da Politica de Aristételes (2008), do Principe de Maquiavel (2007), do
Espirito das Leis de Montesquieu (2005) e da Ascengao e Declinio de
Roma de Guglielmo Ferrero (2012) apenas para concluir que nenhuma
delas é satisfatoria, pois ndo correspondem a realidade do processo de
poder atual. Segundo Loewenstein (1965, p. 29), uma classificagao eficaz
deve ser obtida pelo exame comparado das estruturas governamentais
e corresponde as figuras ja mencionadas do constitucionalismo e da
autocracia. O ponto que demarca as diferencas entre os dois € a forma de
distribuicdo do poder: enquanto na autocracia o poder esta concentrado
nas maos de um sujeito ou de um grupo, o constitucionalismo € marcado
pela simples caracteristica de um poder compartilhado.

Esse compartilhamento de poder teve sua primeira construgéo
tedrica com a “separacéo de poderes”, que visava garantir as liberdades
individuais e regular o poder dos governantes. Aorigem da construgao tem
em John Locke (1980) e no ja citado Montesquieu o seu desenvolvimento,
e assim permaneceu até os dias de hoje: somente com detentores de
poder independentes um do outro e capazes de estabelecer freios e
contrapesos é que se pode proteger o povo do abuso do poder. “Desde
entdo, a separagao de poderes tem sido o equipamento padrdo do
estado constitucional™, ainda que os Estados contemporaneos tenham
um funcionamento completamente diferente. Veja-se como exemplo o
parlamentarismo inglés, no qual o Poder Executivo se confunde com o
Poder Legislativo, tanto nas pessoas que o exercem como nas fungdes
que ocupam: os membros do governo sdo membros do Parlamento e o
governo é integrado a este (LOEWENSTEIN, 1965, p. 35).

O que a teoria da separacao dos poderes ainda pode ensinar é
que o Estado deve realizar varias atividades, e que elas sao melhor
empreendidas se houver uma divisdo entre os 6rgédos destinados
a cumpri-las. Nesse sentido, Loewenstein propde que o tratamento
dessas diferentes atividades seja denominado pelo termo “fungéo”, pois
preserva o conceito de Estado como a concentragdo do poder politico.

8 Tradugéo livre de: “Ever since, the separation of powers has been the standard equipment of the
constitutional state.” (LOEWENSTEIN, 1965, p. 35).
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A separacgdo dos poderes € meramente o método classico
para formular a necessidade para o exercicio partilhado
e mutuamente controlado de poder politico. O que é
coloquialmente, ainda que incorretamente, chamado
de separagdo de poderes é, operacionalmente, apenas
a distribuicdo das fungdes estatais especificas entre os
diferentes 6rgaos do Estado. O termo ‘poderes’, firmemente
estabelecido como tal, deve, neste contexto, ser entendido
como meramente figurativo. Na discuss&o a seguir, por isso,
‘separagao de fungdes’ € usado de preferéncia a ‘separagao
de poderes’. (LOEWENSTEIN, 1965, p. 36).”

Essa revisdo também facilita a tarefa de abandonar a separagao
classica do Executivo, Legislativo e Judiciario e buscar um novo
tripartismo a partir da andlise do processo de poder politico.® Assim, a
nova triade proposta gira em torno da politica e se divide em trés novas
funcdes: determinacao, execucao e controle.

A funcdo de determinacdo politica refere-se as decisdes
fundamentais do Estado. Dizem respeito a questdes politicas,
socioeconémicas ou até mesmo morais (LOEWENSTEIN, 1965, p. 43).
Independentemente da forma de governo, é seguro afirmar que a fungao
de determinagéo € exercida em conjunto pelo governo e pelo parlamento,
ao menos nos Estados que seguem o sistema de constitucionalismo
democratico.

A segunda fungéo é a de execugédo politica. Trata-se do oficio de
implementar as decisdes tomadas pelos representantes da primeira
funcdo (LOEWENSTEIN, 1965, p. 46-48). No Brasil, costuma-se
denominar essa fungdo como a de administragdo, mas sua extensao é

7 Tradugdo livre de: “The separation of powers is merely the classical way of formulating the
need for the shared and mutually controlled exercise of political power. What is colloquially, if
erroneously, spoken of as the separation of powers is operationally only the distribution of specific
state functions among different state organs. The term ‘powers’, firmly established as it is, must,
in this context, be understood to be merely figurative. In the following discussion, therefore,
‘separation of functions’is used in preference to ‘separation of powers’.” (LOEWENSTEIN, 1965,
p. 36).

8  Qutras propostas de revisdo da separacdo dos poderes podem ser encontradas, como a de
Ackerman (1999-2000, p. 633).
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ainda maior. A execugao das decisdes é realizada pelos trés poderes,
como estabelecido pela Constituicdo de 1988: o Executivo é responsavel
direto pela implementagcdo das decisdes; o Legislativo edita normas
que permitem o Estado agir; enquanto o Judiciario tem, na doutrina
classica sobre a jurisdigdo, a fungéo explicita de executar as politicas
de forma individualizada — ou atuar na vontade da lei (CARNELUTTI,
s.d.; CHIOVENDA, 1969).

O controle da politica € a fungcdo que encerra a nova divisdo
proposta por Loewenstein (1965, p. 48-52). Trata-se da fungédo que se
confunde com o proprio constitucionalismo, pois a sua histdria € a busca
pelos mecanismos mais eficientes para limitar o poder politico (SOUZA
NETO; SARMENTO, 2013). No Brasil, o controle do poder é a fungao
que mais tem preocupado a doutrina juridica, especialmente no que diz
respeito ao controle de constitucionalidade exercido pelas cortes. Por
esse motivo, inclusive, as consideragdes de Loewenstein e dos demais
autores que tratam do tema n&o serdo abordadas.

Tem-se, assim, uma nova forma de se conceber a estrutura do
Estado, a partir da proposta tripartida de determinacdo, execucéo e
controle do poder politico. Com esses critérios, &€ possivel classificar
0os modelos de governo dentro das democracias constitucionais.
Loewenstein identifica ao menos cinco: democracia direta, “governo
assemblear”, parlamentarismo, presidencialismo e o chamado governo
diretdrio, especifico do sistema suigco (LOEWENSTEIN, 1965, p. 72-74).

A exposicado dos cinco ndo contribuiria para o presente estudo.
Por esse motivo, limita-se a exposicao apenas ao parlamentarismo e ao
presidencialismo. A respeito do primeiro, deve-se observar apenas que
ele se configura na medida em que se procura um equilibrio dos dois
detentores de poder por meio da integragcao entre ambos: o governo e
o parlamento. Esse equilibrio pode pender para o parlamento (como no
caso francés) ou para o gabinete (Reino Unido).

Ja no presidencialismo, governo e parlamento sdo expressamente
separados, mas obrigados a cooperado. Em vez da integracdo entre
ambos, o presidencialismo exige a coordenagao dos detentores de poder
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para exercer o poder de determinacao de politicas. A marca distintiva dessa
forma de governo, portanto, é a “interdependéncia por coordenagao”, cujo
significado € de que “detentores de poder independentes atuam de forma
autbnoma dentro de suas respectivas esferas de competéncia, mas,
em pontos pré-estabelecidos de contato, eles sdo forgados a cooperar”
(LOEWENSTEIN, 1965, p. 107).°

Para haver cooperacdo, um requisito parece essencial: o
Presidente, como lider de seu partido, deve influenciar a atitude de seus
pares no congresso (LOEWENSTEIN, 1965, p. 108).

A constatagdo de Loewenstein revela que o Presidente, sozinho,
nao é capaz de governar. Essa € uma das principais provas de que sua
proposta de divisdo tripartida € mais util do que a separagao classica
de poderes, pois o Presidente ndo possui a funcdo de determinacao de
politicas por si s6. Segundo o autor, “O partido politico tornou-se o elo
perdido entre os detentores do poder constitucionalmente isolados. E o
6leo de lubrificagdo de toda a maquina do Estado, sem o qual esta teria
se visto diante de impasses sem solugdo” (LOEWENSTEIN, 1965, p.
109)."° Para ser, de fato, o detentor do poder de decisao, ele deve ter uma
base aliada com assentos no Legislativo. Essa observagdo conclui a
exposicao deste tépico: os detentores de poder no presidencialismo sé
conseguem determinar novas politicas por meio dos partidos politicos.
Sao eles os catalisadores do complexo sistema presidencialista.

A conclusao do autor, portanto, € que a fungédo de determinagao
de politicas no presidencialismo deve ser orquestrada pelo Presidente
e respaldada pela base aliada com assentos no Legislativo. Um
Presidente sem apoio ndo possui poder de decisdo, 0 que resulta em
um impasse politico. Dessa forma, a fim de investigar se um Presidente

¢ Tradugdo livre de: “Interdependence by co-ordination, on the other hand, means that the
independent power holders function autonomously within their respective sphere of action but
that, at pre-established points of contact, they have to co-operate.” (LOEWENSTEIN, 1965, p.
107).

0 Tradugao livre de: “The political party became the missing link between the several constitutionally
isolated power holders. It is the lubricating oil of the entire state machinery without which the latter
would have run into unbreakable deadlocks.” (LOEWENSTEIN, 1965, p. 109).
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pode prometer a criagdo de uma legislacéo, é preciso examinar o
funcionamento do presidencialismo de coalizéo e seu grau de eficiéncia
na determinacéao de politicas.

4 Presidencialismo de coalizao

O termo “presidencialismo de coalizdo” foi cunhado por Sergio
Abranches (1988), com a publicagcdo de célebre trabalho. Fernando
Limongi observa que o fato de o presidencialismo brasileiro exigir
adjetivagédo indica que o sistema nacional tem algo de peculiar ou
especial (LIMONGI, 2006), ou ao menos que essa caracteristica deve
ser investigada. Para Abranches (1988, p. 21-22), no periodo em que
seu texto foi redigido, este elemento se destacava: o “Brasil € o Unico
pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o
‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes
coalizbes”. Nesse sentido, o presidencialismo de coalizdo seria marcado
pelo critério de formagéo da base parlamentar de apoio ao Presidente
(LIMONGI, 2006, p. 19).

Ocorre que o0 ano de 1988 nao foi comum para o Estado brasileiro.
Pelo contrario, o periodo era de mudanga e as analises datadas tinham
a marca das incertezas ou da busca de um sistema democratico. E por
essa razao que o trabalho de Abranches ndo pode ser utilizado como o
paradigma do presidencialismo de coalizdo, nem pode essa figura ser
vista como uma caracteristica particular do Estado brasileiro.

Pelo contrario, a coalizdo € uma caracteristica presente em
grande parte dos governos democraticos constitucionais (CHEIBUB;
PRZEWORSKI; SAIEGH, 2002). Como expde Arend Lijphart (2012), seja
no modelo de Westminster, seja no modelo Consensual', o Executivo e o
Legislativo tém uma relagéo bastante proxima, que pode se desenvolver

" Segundo Lijphart (2012, pos. 197 de 5711), o modelo de Westminster, ou majoritario, pode
ser representado pela nogdo de “maioria das pessoas”, enquanto o modelo Consensual seria
definido por “quanto mais pessoas melhor”.
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de duas maneiras. Ou o Executivo € dominante, como no exemplo
inglés, em que o gabinete é composto pelos lideres de uma maioria
coesa na House of Commons, e com isso ela pode contar que ficara no
poder e saber que suas propostas legislativas serao aprovadas; ou ha
um balango de poder entre o Executivo e o Legislativo, como na Suiga,
onde o poder é dividido em amplas coalizes, mas ha independéncia
de mandatos dos governantes e parlamentares (LIJPHART, 2012, pos.
348 e 660 de 5711). Segundo Lijphart (2012, pos. 579 de 5711), “esta
separagao formal de poderes tornou o executivo e o legislativo mais
independentes e sua relagdo muito mais balenceada que as relagbes
gabinete-parlamento [...] britanico [...], nos quais o gabinete é claramente
dominante”.'? Para obter qualquer alteragéo legislativa significativa, é
certo, nos dois casos, que o representante do governo deve ter o apoio
dos legisladores, sob pena de se chegar a um impasse.

Em que pese Lijphart excluir o Brasil de sua analise empirica,
Fernando Limongi (2006) considera que o sistema politico nacional
funciona, do ponto de vista estrutural, nos mesmos moldes que outras
democracias ditas avancadas ou consolidadas. A organizagdo do
processo decisorio € marcada pela delegagcdo do poder de agenda
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 2009) ao representante da fungao executiva,
que, com o apoio de sua base no Legislativo, € capaz de alterar o
status quo."” Nesse sentido, George Tsebelis (2002, pos. 919 de 7562)
vé o processo decisorio como uma sequéncia de movimentos em que
determinados atores politicos fazem propostas enquanto outros as
aceitam ou as rejeitam. Esse primeiro movimento € o chamado poder
de agenda, que da a seu detentor uma grande vantagem: ele pode
considerar a opinido dos demais atores e selecionar o melhor resultado
possivel (TSEBELIS, 2002, pos. 933 de 7562).

2 Tradugao livre de:"This formal separation of powers has made both the executive and the
legislature more independent, and their relationship is much more balanced than cabinet-
parliament relationships in the British, New Zealand, and Barbadian cases in which the cabinet is
clearly dominant”. (LIJPHART, 2012, pos. 579 de 5711).

3 Como visto na ética de Tsebelis (2002). Nesse sentido, ver também Tomio e Robl Filho (2013).
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Para transportar o argumento de Tsebelis para o sistema politico
brasileiro, dois indicadores podem contribuir para a analise da operagao
dos governos: a taxa de sucesso das iniciativas do Executivo, “que nada
mais € do que a propor¢ao do que é aprovado sobre o total enviado por
este poder”; e a taxa de dominancia sobre a produgdo legal, que é “a
simples divisao das leis cuja proposi¢cao se deve ao Executivo pelo total
de leis aprovadas no periodo” (LIMONGI, 2006, p. 21). Nos regimes
parlamentaristas, as taxas de sucesso e de dominancia costumam se
concentrar em torno dos 90% (LOWENBERG; PATTERSON, 1979).

Isso quer dizer, portanto, que aproximadamente 90% das
propostas legislativas apresentadas pelo representante do Executivo sao
aprovadas e, ao mesmo tempo, 90% das leis produzidas por um Estado
sédo propostas pelo Executivo. Essa simples informagao a respeito do
modelo parlamentarista ja € suficiente para reforgar a importancia da
contribuicdo de Loewenstein (1965): o Executivo possui evidente (e
empiricamente comprovada) fungado de determinacgao.

Para Limongi, a explicagao das taxas de sucesso e de dominéncia
estda na disciplina partidaria, tipica dos governos parlamentaristas.
Seu funcionamento ordinario repousa na supremacia do Executivo,
com amparo do Legislativo. Essa tendéncia, porém, ndo parece ser
uma exclusividade da forma de governo, mas sim das democracias
constitucionais: “o Brasil € nao é tdo diferente dos paises parlamentaristas”
(LIMONGI, 2006, p. 23).

Com relagao aos indicadores da operagao do governo, o Executivo
brasileiro obteve, de 1988 a 2006, sucesso de 70,7% e dominancia de
85,6% (LIMONGI, 2006, p.23)." Se comparados com o periodo anterior,

4 Segundo Limongi (2006, p. 23): “Cabe notar que a definigdo de sucesso adotada é exigente, pois
pede que a matéria seja aprovada ao longo do mandato do presidente que submeteu a medida. As
variagdes por presidentes sdo pequenas e independem da sua base de apoio. E certo que Fernando
Collor, o unico presidente do periodo a formar coalizées minoritarias, teve o pior desempenho
nesse quesito entre todos os presidentes, aprovando 65% dos projetos que submeteu. Mas a
variagdo € menor que a estabilidade. A taxa de sucesso para Itamar foi um ponto superior a de
Collor e os demais presidentes ficaram um pouco acima dos 70%. [...] Uma vez mais, ndo ha
variagdes significativas entre os mandatos. Collor e Sarney tém os valores mais baixos, em torno
dos 77%. ltamar e Lula estdo acima dos 90%, enquanto Fernando Henrique teve taxa similar em
seus dois mandatos: 85%.”
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nos quais se tem dados disponiveis (1949-1964), ha um evidente
contraste: sucesso de 29,5% e dominancia de 39% (LESSA, 2001). A
sintese de Limongi (2006, p. 24) é acurada: no periodo atual, “o que o
Executivo submete ao Legislativo €, em geral, aprovado”.

A explicagao para esses altos indices de sucesso e dominancia
estd justamente no apoio que os presidentes eleitos sob a égide da
Constituicdo de 1988 tém nas casas legislativas (MENEGUELLO,
1997). Existe uma solida coalizdo partidaria, demonstrada pelo indice
de disciplina média® de 87,4%. Ou seja, a bancada do governo atua
com parametros proximos da unanimidade quando se trata de aprovar
ou negar um determinado ato. Em dados mais recentes, tem-se que
o governo de Dilma Rousseff manteve os altos niveis de disciplina,
aproximando-se de 90% no ano de 2011 (APOIO..., 2012).

E interessante notar a progressiva mudanca de posicionamento de
Fernando Limongi (2006). Em 1998, o autor sustentava que o governo
nao tinha apoio pleno e incondicional, mas que o Congresso nao era
um obstaculo intransponivel a implementagdo da agenda do Executivo
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998). Sua conclusao mais recente € ainda
mais direta:

0 que realmente importa ndo é a magnitude da disciplina,
mas a previsibilidade, isto é, se lideres tém como prever
os resultados, se podem garantir vitérias contando apenas
com suas bancadas. E isso ocorre no Brasil. O plenario é
extremamente previsivel. (LIMONGI, 2006, p. 24).

Pelos dados apresentados, ndo é apenas o plenario brasileiro que
€ previsivel. Mais do que isso, 0 que essas consideragdes demonstram
€ que existe no constitucionalismo democratico brasileiro uma evidente
formacao de um poder nos moldes descritos por Loewenstein: a coalizdo
formada entre o Presidente e sua base aliada no Congresso forma o que
se chama “poder de determinagao”.

5 A disciplina média é definida como a “proporgao de deputados filiados a partidos que receberam
pastas ministeriais que votaram em acordo com a indicacdo expressa do lider do governo”.
(LIMONGI, 20086, p. 24).
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Trata-se, em verdade, de um poder que dificiilmente se veta no
processo legislativo, o que se observa pela alta taxa de sucesso. E essa
reunido de poderes que efetivamente decide sobre as politicas, fato
comprovado pela sua taxa de dominancia.

O que os dados empiricos revelam € que a classica separagao
de poderes ndo persiste nas democracias constitucionais. Em um
plano formal, ainda & possivel identificar as trés funcées claramente,
no entanto, a partir de uma analise racional e com critérios materiais,
fundados na organizagéo e no exercicio do poder, o que se observa é
uma coordenacgao orquestrada pelos partidos politicos e pelas coalizées.
No ambito legislativo, pelo menos, ndo ha uma clara separagao entre o
Presidente e o Legislativo.

5 Conclusao

Feitas as consideracdes dos itens 2 e 3, parece possivel
apresentar uma resposta para a questdo inicialmente formulada: o
que explica a certeza do Presidente da Republica e de seus Ministros
quanto a aprovagao legislativa das garantias prometidas a FIFA? Ou,
ainda, que elementos possuem os representantes do Poder Executivo
para garantir (ou prometer) a edigao legislativa? Por fim, como afirmado
na Carta de Intengbdes do governo federal a FIFA, tem o Presidente e
os Ministros de Estado competéncia para afirmar que aprovariam (ou
pediriam ao Congresso, estados ou autoridades locais) todas as leis,
portarias e outros regulamentos necessarios para cumprir as promessas
contidas naquele documento?

A partir da classica teoria da separagéo dos poderes, a resposta
para todas as perguntas acima seria um rispido n&o. Apesar disso, a
realidade politica das democracias constitucionais exige uma analise
mais cautelosa, como se buscou apresentar.

Assim, diante da teoria tripartida de fungdes apresentada por Karl
Loewenstein e da comprovagao empirica de que existe um presidencialismo
de coaliz&o em pleno vigor no sistema brasileiro, outra resposta pode ser
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formulada, nos seguintes termos: sendo a coalizdo formada em torno do
Presidente da Republica o conjunto de representantes detentores da fungéo
de determinacéo, sendo o Presidente o principal detentor do poder de
agenda dessa fungdo e com as taxas de sucesso de suas propostas
legislativas em niveis superiores a 70%, é perfeitamente razoavel que o
Presidente apresente a quem quer se seja promessas ou garantias que
envolvam a criagdo ou modificagdo da legislagao.

Vistas nesses termos, as promessas do Brasil a FIFA ndo sao, por
si s0, atos ilicitos ou supostamente inconstitucionais. Nas palavras de
Bruce Ackerman (1999-2000, p. 729), honra-se “Montesquieu e Madison
ao buscar novas formas constitucionais para superar esses desafios,
mesmo a custa de transcender formulagdes trinitarias familiares”.'®* Com
isso, espera-se ter apresentado uma nova perspectiva de analise para
o processo de decisdo politica e contribuido para o debate em torno da
democracia.
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