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1. HA questdo prévia, que deve ser elucidada, para o desenvolvi-
mento deste tema. E a do conceitc do regime de gaverno, assunto
fregilentemente submetido a iratamento imprecise, tanto na termino-
logia brasileira, como na estrangeira. Com efeito, discorrendo sobre
o0s conceitos de forma de governo, forma de Estado e regime politico,
o publicista italiano, ENRICO SPAGNA MUSSO {!), assinalou gue,
nessa matéria, ‘“esiste una notevole confusione terminologica”, pois
as referidas expressdes sdo usadas promiscuamente, sem unidade de
conteddo. O préoprio SPAGNA MUSSO, nao obstante a advertiéncia por
ele formulada, acaba conferindo a forma de Estado e 3 forma de gover-

(2) ENRICO SPAGNA MUSSO. Diritto Costituzionale. Volume priteiro, Padova,
Cedamn, 1976, DD. 145/146.
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no sentido gue ndo é dominante nas classificacoes dessas categorias,
identificando, na forma fe Estado, o que qualificamos de tipos de
Estado e, na forma de governo, o propric regime de governo, enten-
dido este tltimo como sendo a organizagio do governo. Qutra distin-
cdo que se impbe, para efeito metodoldgice, é a que distingue o regime
de governo do sistema politico. Empregando a analise de DUVER-
GER (%}, o regime é formado por um conjunto de institui¢es coorde-
nadas — Congresso, Presidente da Repiblica, Presidente do Conselho,
Conselho de Ministros —, enquanto o sistema politico, no qual se insere
o regime de governo, é mais amplo, abrangendo as institui¢fes politi-
cas, as estruturas econdmico-sociais, a ideclogia e o sistema de valores,
o contexto cultural e as tradigdes histéricas. O sistema politico identi-
fica a realidade politica de determinada comunidade estatal ¢ nesse
fendmeno social complexo a estrutura jurldico-constitucional, que é o
dominio do regime governo. se integra como componente do todo.

Dentro da concepgac' formulada, o regime de governo cuida da
organizacao dos Poderes Bxecutivo e Legislativo e das relacdes entre
um e outro Poder, em desdobramento do regime de governo prefe-
rido. Como técnica de organizacio do poder e, mais amplamente, do
Poder Executivo, o regime de governo se identifica com trés modelos
constitucionais tipicos: o regime pariamentar, o regime presidencial e
o regime colegiado ou diretorial. Nesta primeira aproximagio tema-
tica, localizamos 0s regimes na sua pureza estrutural. Sao os regimes
puros e homagéneos. Na concepgao de GEORGES BURDEAU (¥, no
regime parlamentar ou no governo de gabinete, o Conselho de Minis-
tros é ¢ comité do partide que dispde da maioria no Parlamento e
dirige a politica do Pafs, fuindado na confian¢a da maioria parlamen-
tar. No regime presidencial, a diregio pertence ao Presidente da Re-
plblica, embora, contemporaneamente, a emergéncia do partido poli-
tico tenda a reduzir a diregio monocritica do Presidente. No regime
colegiado, a nota tipica é a dire¢ao coletiva do Poder Executivo, dando
origem ao Conselho Executlvo ou ao Governo Colegiado, eleito pelo
Pariamento.

2. Regime parlamentar e regime presidencial, embora distantes na
aplicagao constitucional de seus modelos originais — a Inglaterra do
século XIX e a Constituigio norte-americana de 1787 —, sio regimes
de governo que se difundiram no universo constitucional do mundo.
O regime de governo colegiado, que, para nos valermos da observa-
¢do de BURDEAU (%), transpde para o plano politico os métodos de

(2 MAURICE DUVERCER. lostitutions Pelitiques ¢ Droit Constitutissmsl. Vo-
lume I, Pressss Universitaires de France, Pacris, 13.* edicfio, 1871, p. 47,

(3) GEORGES BURDEAU. Traji¢ de Sclemce Politlque. Vol. V. LGDJ, Paris,
1870, p» 435,

(4 GEQRGES BURDEAU. Traité de Science Politique, obra citada, p. 431.

118 R. Inf. legisl. Brasilic a. 24 =n, 93 jul./vet, 1987



gestio de uma empresa industrial ou comercial, recebeu consagragdo
praticamente circunscrita 4 Constituicdo da Suf¢a, na qual perdura,
¢ as Constitui¢des do Uruguai, de 25 de novembra de 1917 e de 16
de dezembro de 1951, sob a inspiragao da pregacio de D. JOSE BATLLE
vy ORDGNEZ e do ideario politico do batlismo, que: nio mais subsiste
como organizagda constitucional da Republica Oriental do Uruguai.
Na Constituigdo Federal da Suica, o Conselho Federal é a autoridade
diretorial e executiva da Federagdo e se compde de sete membros
{art. 95), eleilos por quairc anos, pela Assembléia Federal (Conselho
Nacional e Conselho dos Estados). O Presidente do Conselho Federal
é o Presidente da Confederagao, eleito pela Assembléia Federal, man-
dato de um ano. vedada a reeleicao imediata (art. 88). Ao contrario
do Presidente da Confederagido e do Vice-Presidente do Conselho Fe-
deral, que nao podem ser reeleitos, os membros do Conselho Federal
gozam de reelegibilidade indefinida. JEAN-FRANGOIS AUBERT, em
seu Traité de Droit Constitutionnel Suisse (%), cita os casos de Conse-
lheiros que alcan¢aram mandatos longevos de trinta e dois, vinte e
nove, vinte e oito. vinte e sete e vinte @ seis anos de exercicio, escla-
recendo gue a duragio média de permanéncia é de dez a onze anos.

A Constituicdo do Uruguai, de 26 de outubro de 1951, ratificada
pelo plebiscito de 16 de dezembro daquele ano, dispunha que o Poder
Executivo seria exercido pelo Conselho Naciona!l de Governo (art. 149),
integrado por nove membros eleitos diretamente pelo povo, mandato
de quatre anos (art. 150), atribuindo-se a legenda majoritiria seis
cargos de Conselheiros (ari. 151). Os Conselheiros ndo poderiam ser
reeleitos (art. 153). A Presidéncia do Consgelho Nacional de Governo
ceria rotativa, por periodo de um ang, recaindo a escolha em Conse-
lheiro da legenda majoritdria (art. 153). As atribuigbes do Conselho
Nacional de Governo eram exercidas conjuntamente com os Ministres
respectivos e abrangiam atos de natureza executiva, como publicar as
leis, o0 comando superior das Forgas Armadas, a iniciativa de projetos
de lei, nomear e demitir funcionarios civis e militares, declarar a guer-
ra, celebrar tratados, apresentar ao Poder Legislativo a mensagem anual
sobre o estado da Repubica (art. 168 — I — 23). A escassa maioria e a
haixa porcentagem dos votantes no piebiscito de ratificagio evidencia-
ram o retraimentc popular, prenunciando a mudan¢a do regime de

(5 JEAN-FRANCOIS AUBERT. Traité de Droit Comstitutionnel Suisse, Vol. IT,
Neuchétel/Suisse, Editions Ides et Calendes, 1967, p. 529.
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governo, o que, afinal, se consumou na reforma constitucional conver-
tida na Constituigio do Uruguai, de 24 de agosto de 1966 — uma Cons-
tituiciio de 332 artigas —, aprovada pelo plebiscito de 27 de novembro
de 1966. De acordo com esta Constituicdo, o Poder Executivo € exer-
cido pelo Presidente da Repiblica, em conjunto com o Ministro, os
Ministros respectivos oun 0 Conselho de Ministros {art. 149). A Cimara
dos Deputados responsabiliza os Ministros de Estado, censurando os
atos de administracdo e de gaverno (art, 147), através da desaprovagao
individual, plural ou coletiva. A desaprovaciio individual alcanga um
Ministro, a desaprovagdo plural mais de um Ministro e a desaprovagio
coletiva a maioria do Congelho de Ministros, impondo, respectivamente,
quando aprovada pela maioria absoluta de votos, a renincia do Minis-
tro, dos Ministros ou do Conselho de Ministros (art. 148). O Presidente
da Repiblica, que ¢ eleitb diretamente pelo povo, podera dissolver a
Cimara dos Representantes e a Cimara dos Senadores, vedando-se
esta faculdade nos tltimos doze meses do mandatc presidencial e limi-
tando a uma sb vez o seu exercicio durante o mandalo, quando se
tratar de desaprovacio niio coletiva. As amplas atribui¢ées do Presi-
dente da Republica (art. 168 — 1 até 28), convivendo com o emprego
de mecanismos do regime parlamentar, como a censura, a desaprova-
¢do politica, & destituigho 'de Ministros e do Consetho de Ministros, o
direito de dissoluco e as instituigdes desse regime, permitem incluir
¢ Uruguai no dominio do regime semipresidencial.

3. A organizacdo constitucional contempordnea vem abandonando
o regime de governo puro, para adotar o regime de governo misto,
seja no dmbito do regime|pariamentar como no do regime presiden-
cial. A anélise dos regimes concretos revela o que MARCEL PRELOT
qualificou de “chevauchement des régimes” (!}, uma mistura de regi-
mes, com afastamento do modelo puro, embora dele conserve tragos
caracterfsticos. O regime misto realiza a combinagio e¢ a justaposigdo
de elementos diversos, tornando-se um tipo de sintese pela associa-
¢io de principios e regras heterogéneas de organizacdo. Dal o regime
misto por sistema ou principio, como o parlamentarismo dualista, e o
regime misto circunstancial, representado pelo presidencialismo sul-
americano — ‘‘que mal se distingue da ditadura militar” —, e o pre-
sidencialismo africano, que se inspira nas téenicas da democracia popu-

(6) MARCEL PRELOT. Instilutions Politiques et Droit Constituticanel, 6.5 edichio,
1873, p. 13%.
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far do partido Gnico e da ideologia socialista, adotando-se a classifica-
¢do de regimes mistos de PRELOT (7). Particularizando o exame do
Governo misto no quadre do regime parlamentar de Governo, BUR-
DEAU {¥) enrigueceu a categoria do regime misto com sua classifica-
gao dos tipos de estruiura governamental diferenciada — o Governo
por delegagio parlamentar e 0 Governo de Assembléia. No primeiro
caso, a majoria parlamentar, resultante de uma coligagdo de partidos,
delega ao Conselho de Ministros a fungdo governamental, dentro de
programa geral formulado por ocasiao da investidura, cabendo ao
Conselho obter a aprovagido do Parlamento para a politica que ele
tracou. No Governo de Assembléia, segunda modalidade de Governo
misto na tipologia de BURDEAU, a totalidade do Poder permanece
concentrada no Parlamento. O Execufivo é agente de execughio das
decisdes da Assembléia.

4, Ha regimes concretos de Governo que se rebelam ao seu enqua-
dramento nos esquemas dos regimes elaborados segundo padrdes do
dirsito publico e da ciéncia politica do mundo ocidental. Esses regimes
ficam melhor localizados no dominic dos regimes mistos. E 0 casp do
Governo soviético, que se vincula a diversa e antitética concepgao do
Estado, da economia e da sociedade. Nele se vislumbram elemenios
do regime parlamentar, do regime presidencial e do regime diretorial,
sem identificar-se com qualquer desses regimes de governo, isclada-
mente, para situar-se no campo do regime misto. A Constituigao da
Unido Soviética, de 7 de outubro de 1977, mantém a estrutura gover-
namental inaugurada pelo texto de 1936: Conselho de Ministros, Pre-
sidente do Consetho de Ministros, Presidium do Soviet Supremo. As
duas primeiras instituigdes Iembram, na linguagem de sua tradugio
em linguas ocidentais, pegas do regime parlamentar. O Presidium &
orgao coletive e numercso, compesto, atualmente, de 38 membros,
assemelhando-se a amplissimo colegiado (art. 120]. Exerce atribuigtes
executivas, que sdo proprias do regime presidencial, como as de no-
mear, credenciar a representagio diplomética no exterior, receber as
credenciais dos representantes diplométicos estrangeiros, declarar o
estado de sitio, nomear membros do. Conselho de Ministros, mediante
proposta do Presidente do Conselho de Ministros. Esse colegiadoe, que
nao encontra correspondéncia nas Constituigbes otidentais, exerce, de

1T) MARCEL PRELOT-JEAN BOULOIS. ob. cit, pp. 184/153.
18] GEORGES BURDEAU, Ob. cit., volume V, p. 437,
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forma duradoura, as fungdes governamentais e legislativas do Soviet
Supremo (art. 119), o qual, ndo obstante a qualificacio de 6rgiao supe-
rior do poder estatal da Unido Soviética (art. 108), realiza reunides
anuais de duragdo efémera, geralmente nio ultrapassando quinze dias
em cada ano. O compleo governo soviético, que associa ingredientes
de regime parlamentar, de regime presidencial e de regime diretorial,
¢ a forma marxista do regime misto. No mundo soviético, temos o
regime misto com a unidade do poder estatal e ne mundo ocidental
ha o regime misto com a separagho ou a coordenacio dos poderes.

5. Concebendo o regime parlamentar como um “sistema de equili-
brio entre os Podered Executivo e Legislativo’, ROBERTO RE-
DSLOB (*), projetando essa caracterizagdo no regime parlamentar euro-
peu do primeiro apfs-guerra, verificou sua correta aplica¢io nas mo-
narquias parlamentares — Inglaterra, Bélgica e Suécia — e a inexis-
téncia do principio no parlamentarismo republicanc da Franca da 3%
Repiblica e nas Constituigdezs da Tchecoslovaquia, da Alemanha de
Weimar e da Austria. Daf a classificagio que propds para abranger
os diferentes tipos de regimes patlamentares: I. Regimes parlamenta-
Tes na sua forma verdadeira (Ingiaterra, Bélgica e Suécia). 11. Regime
parlamentar na sua forma inauténtica, a Fran¢a da 3¢ Repiiblica, mar-
cado pela inferioridade do Poder Executivo, o desuso do direito pre-
sidencial de dissolugio, a partir de 17 de maio de 1877, em episddio
célebre na histéria constitucional francess, o primado incontrastjvel
do Poder Legislativo ¢ a permanente instabilidade ministerial. 1. Re-
gimes parlamentares aindm indecisos, formas que REDSLOB recolheu
na floragio constitucional do primeiro apés-guerra, representadas pela
Tchecoslovidquia e 2 Alenjanha de Weimar. A Constituicio alema de
1919 introduziu no regime parlamentar a arbitragem popular, para
aplacar dissidios entre o Parlamento e o Presidente da Repibliea, auto-
rizou a destitui¢io do Presidente pelo voto popular, mediante iniciativa
do Reichstap, com a conirapartida da renovacio do mandato presiden-
cial, se 0 voto popular rejeitasse a destinacio do Presidente, e esta-
beleceu a eleicdo popular direta do Presidente. Essas inovacdes dese-
quilibraram o regime parlamentar ¢ acabaram conduzindo ao seu co-
lapso pela ascensao plebiscikdria do nacional-socialismo. BURDEAU (19),

(8 ROBERT REDSLOB. Le Régime Parlementaire. Paris, Marcel Glard, 1924, p. 1.
(10) GEORGES BURDEAU. Le Régime Parlamentaire dans los Constitutions Eure-
péennes d'aprés Guerre. Paris, les Editions Internationales, 1982, p. 3i8.
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em estudo posterior a0 de REDSLOB, ¢ puhblicado antes dessa ascen-
sdo do nacional-socialismo, questionou a natureza do regime parla-
mentar alemdo, para aproxima-lo do regime presidencial, e demons-
trou que a Constituigdo de Weimar encerrava diversas formas gover-
namentais latentes, que se manifestariam de acordo com as circuns-
tincias e a lideranca politica: sistema difatorial, democracia direta e
governo pariamentar. Finalmente, em sua classificagio, REDSLOB
menciona regimes que sd tém as férmulas do regime parlamentar,
como o da Constituigdo da Austria de 1920.

6. Historicamente, o regime parlamentar é o produto de afirmagao
do érgio da representa¢do popular, o Parlamento, na fase do declinio
do poder monarquico. A curva ascendente do poder parlamentar coin-
cide com a curva declinante do poder monarquico (*'}. A origem his-
torica esclarece a contradigio que se instalou no regime parlamentar
dos governos republicanos, ora propendendo o regime no rumo da
ascendéncia do Poder Legislativo, ora se inclinande no sentido da afir-
macio do Poder Executivo. Nao obstante as flutuagdes no tempo e no
espaco, que explicam a diversidade dos regimes parismentares — par-
lamentarismo dualista, parlamentarismo monista, parlamentarismo
orleanista, parlamentarismo de eguilibrio, parlamentarismo presiden-
cializado —, o regime parlamentar compode-se de elementos perma-
nentes e individualizadores, cuja auséncia podera comprometer a essén-
cia do regime, a saber:

1) a irresponsabilidade politica do Chefe de Estado;

2) a responsabilidade polftica do Conselho de Ministros ou Gabi-
nete e do Presidente do Conselho ou Primeiro-Ministro, Chefe do Go-
Verno;

3) a colaboragio entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo;
4) a existéncia de meios de agdo reciproca de cada um das Pode-

res sobre o outro: mogao de censura, quesido de confianga, interpela-
¢des orais e escritas, direito de dissolugao.

{11) GEORGES BURDEAU. Dre¢it Cotwstitutionnel et Instituiioms Politiques. 14*
edigdo, Paris, Librairie (Générale de Droit €. de Jurisprudence, L9689, p. 142,
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Constituigdes contemporfiness, que adotaram o regime parlamen-
tar e sua estrutura formal, reabriram a discusséo sobre a qualificagiio
do regime. As formas contemporéneas do regime parlamentar rompe-
ram alguns principios ¢ concepgbes tradicionais, para, sacrificando a
pureza originaria, introduzir o parlamentarismo no elenco dos regimes
mistes. Técnicas do regime presidencial, como a eleigdo pepular direta
do Chefe de Estado e a extensio dos poderes do Presidente da Rept-
blica, foram introduzidas no regime parlamentar, dande origem, con-
forme terminologia difundida, aos regimes semipresidenciais. Incluem-
se nessa categoria o regime parlamentar adotado nas atuais Constitui-
coes da Franga (Constituigao de 4 de outubro de 1958}, da Austria (Cons-
tituicio de 19 de outubro de 1820), da Irlanda (Constituigio de 1° de
julho de 1937), do Perw (Constituicio de 12 de julho de 1979) e de
Portugal (Constituigdo de 2 de abril de 1876), as guais conciliam &
eleigdo direta e os poderes ampliados do Presidente da Republica com
as pecas tipicas do regime parlamentar classico — o Governo formado
pelo Presidente do Conselho e os Ministros, a responsabilidade politica
dos Ministros, os mecanismos dessa responsabilizacio e o direito de
dissolucao. O modelo mais atraente desse grupo é o regime parlamentar
da Franga, que recebeu a poderosa influéncia de DE GAULLE, seja
quando se elaborou a Constituigho da Repiblica, em 1858, seja na
alteragio de seu texto, em 1962, para introduzir a eleicao direta do
Presidente da Repiblica, O regime parlamentar francés é modelo do
regime misto de governc ¢ nele buscam inspira¢io os que preconizam
mudangas no regime de governo. JACQUES CADART (*?) descreveu as
formas sucessivas do regime parlamentar misto francés, para carac-
terizar os estilos presidenciais de DE GAULLE, POMPIDOU e GISCARD
D'ESTAING, no quadro que ele denominou de monarquia republicana
eletiva, sitnada acima dog partidos, ¢ da monarquia parlamentar repu-
blicana, a partir de 1974, sob a forma de regime parlamentar dualista,
0 qual, conservando os ppderes presidenciais, distanciou-se do figurino
gaulista puro, que prevaleceu no perfodo de 1958/1969, com a visivel
subordinag¢do do Governo e do Parlamento ao Presidente da Republica.

7. O regime parlamentar alemio, ao contririo do francés, que expan-
diu a Presidéncia da Repiiblica, distingue-se pela projegao nele confe-

(12) JACQUES CADART. Institutions Politiynes ¢t Droit Censtitutisnnel. Tomo 11,
2% sdighc, Paris, LONDJ, 1980, pp. 1.226, 1300, 1393, 1.241.
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rida i institui¢do caracteristica do préprio regime — o Chanceler —,
prosseguindo na tendéncia da Constituigio de Weimar. A predomi-
nancia do Chanceler aproxima o regime alemao do regime parlamentar
inglés, dominado pela ascendéncia do Primeiro-Ministro. Ja se obser-
vou que a democracia moderna reclama processos decisérios mais
rapidos. Essa exigéncia nio favorece decises colegiadas lentas e acaba
impondo o aparecimento de figura dominante no grupe que detém o
Poder, de modo a combinar a dire¢io individual da autoridade gover-
namental gue se destaca no Gabinete ou Conselho com a diregéo cole-
giada do Poder. Foi nesse rumo que se processou a'evolugdo da figura
do Primeiro-Ministro na Inglaterra, ¢ Chefe da maioria parlamentar.
LEON BLUM () tracou nestas palavras a imagem do Presidente do
Conselho dirigente, que, todavia. nao vingou na 3* Republica Francesa:

“Todo trabalho coletive comporia regras fixas e exige
umga direciio Unica. Esta diregho, o Presidente do Conselho
deve asseguri-la. Este é o seu papel. esta & a sua fungéo. Ele
deve dirigir o trabalho do Parlamentar, isto é, ¢ trabalho
politico; ele deve dirigir o trabalho de seus Ministros, isto &,
o trabalho administrativo; ele deve dirigi-los separadamente
€ nas suas relagdes, pois ao Fresidente do Consetho cabe ligar
& pgordenar os Ministros.”

O Chanceler 1o regime parlamentar alemdo, instituido pela Lei
Fundamental de Bonn, mantendo a solugio adotada na Constituigdo
de Weimar, &, segundo JEAN AMPHOUX (). estudioso das instituigées
parlamentares da Republica Federal da Alemanha, ‘o exemplo mais
caracteristico do poder governamental estruturado em fungao de uma
personalidade. Raramente, a hegemonia de um Chefe Parlamentar foi
concebida de maneira tjo completa”, Compara-se a posicdo do Chan-
celer da Republica Federal a de Presidente norte-americano, dada a

primazia de cada um no respectivo regime de governo. “O Chanceler,
diz AMPHOUX (%%, é o Chefe da Nagdo. Em relagdo com a opinido
publica, como nas relagbes do Governo com os demais poderes, o

{13) LEON BLUM. La Reforme Gouvernamentale. Paris, 1936, p. 24.

(14) JEAN AMPHOUZX, Ls Chancelier Fédéral dans de Régime Constitutionnel de
is Républiqos Fédérale d’Allemagne. Paris, Librairie Générale de Drois et de Juris-
prucence, 1882, @ 7.

‘i6) JEAN AMPHOUX, o¢3. cit, p. 13.
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Chanceler ¢ a principal personagem do Governo, quer se irate do
impuiso ou de prestagic de contas sobre a politica adotada.” Por isso,
0 novo regime alemdo wem sendo qualificado de Kanzlerdemokratie,
a democracia do Chanceler. A Lei Fundamental de Bonn prevé meca-
nismo original, que protege o Chanceler da convergéncia de maiorias
ocastonais, assegurando-lhe apreciivel estabilidade. Através desse
mecanismo, que DUVERGER ('%) chamou do trago mais singular da Lei
Fundamental, retira-se a responsabilidade politica das manipulagées
da maioria negativa, que demite o Governo, mas € incapaz de sustentar
0 novo Governo. Procurando evitar esse procedimento que compro-
meteu a Replblica de Weimar, através das aliancas de partidos con-
tririos, a Lei Fundamental de Bonn formulou as duas regras consti-
tucionais da oposigio consirutiva. Na primeira regra {(art. 87), estabe-
leceu que a apresentacio de mogio de censura ao Chanceler obriga
ao Bundestag designar previamente, por maioria absoluta de seus
membros, o sucessor do Chanceler, que o Presidente da Repiblica
nomeara. Na segunda regra (art. 88), prevé a Lei Fundamental de
Bonn que, recusando a maioria absoluta do Bundestag o voto de con-
fianga solicitado pelo Chenceler, poderd o Presidente da Republica,
mediante proposta do Chanceler, dissolver o Bundestag e convocar
elei¢bes no prazo de trinta dias. Todavia, a dissolugdo nao se efetivara,
se¢ ¢ Bundestag (CAmara dos Deputados), dentro daquele prazo, eleger
outro Chanceler, por maioria abspluta de seus membros. A posigdo
dominante do Chanceler, as regras que asseguram sua permanéncia
ou as que permitem a designagio do Chanceler com apoio em nova
maioria governamental conferiram notével estabilidade ao regime par-
lamentar aleméo e singularizam as solugdes adotadas na Lei Funda-
mental. Elas se afastam dos rumos preferidos pelo regime parlamentar
francés, que prestigiou o Presidente da Repiiblica, ampliando os pode-
res da instituigdo tipica do regime presidencial, enquanto a Lei Funda-
mental de Bonn desenvolveu os poderes e resguardou ¢ Chanceler,
estruturando com novas regras a figura tipica do regime parlamentar,
que lanca suas rafzes na concepgdo inglesa do Primeiro-Ministro e na
do Presidente do Conselhe de Ministros do regime parlamentar europeu.

8. O funcionamento do regime de governo é fortemente influenciado
pela atuacdo dos partidos politicos e muitas vezes essa influéncia altera
as regras juridicas que estruturam o regime nas normas constitucio-
nais. DUVERGER (*") identifica os dois sistemas que operam no regime
de governo: o sistema constitucional estabelecido pelas regras juridicas

(18) MAURICE DUVERGER, o¢b. cit,, 1. p. 366,
(17 MAURICE DUVERGER. Le Systémse Politique Francais, Pressés Universi-
taires de France, 18 edicho, 1485, p. 515.
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¢ 0 sistema de partidos constituido pelo jogo das forcas politicas.
Partindo dessa verificagdo da realidade, DUVERGER concebeu diversas
situagdes, que demonstram a sucessdo de regimes deniro do mesmo
regime de governo, por forgca de situagdes partidarias distintas. Esho-
¢cou DUVERGER (!8} ¢ modeio dos regimes fundados no poder majo-
ritirio, como no caso da Inglaterra, em funcao do bipartidarismo rigido;
0 modelo do poder majoritdrio de partido dominante, que convive com
¢ sistema de partides miltiplos, quando o partido' dominante passa
a deter a maioria absoiuta dos membros da Cémara; o modelo francés
do poder majoritério, estével ¢ disciplinado, assegurando a hegemonia
do Presidente da Repiiblica; o modelo inverso da maioria oposta ao
Presidente, dando origem ao sistema majoritario com a prepoenderéincia
do Primeiro-Ministro e ao principic da coabitagio enire o Presidente
da Republica e a maioria oposta a ele; o modelo do regime parlamentar
néo majoritdrio em fungao do multipartidarismo, praticade na Franga
da 3% e da 42 Repiblicas, na Italia de nossos dias ¢ na Alemanha de
Weimar,

A emergéncia do Partido Politico deslocou v centre das decisdes
no regime pariamentar. MATHIOT (%) assinalou que o elemento essen-
cial do parlamentarismo continental eurcpeu, como no regime paria-
mentar, de modo geral, reside na responsabilidade do Governo perante
a CAmara, enquanto no parlamentarismo britdnico a atuagao dos par-
tidos politicos modificou a relagdo, para tornar:a responsabilidade
politica de natureza eleitoral e nao apenas parlamentar. Sob o angulo
exclusivamente juridico-constitucional, adotando a analise de SPAGNA
MUSS0 (), a relacdo de confianga se estabelece entre o Governo e o
Parlamento, mas, sob o plano politico-constitucional, a relagdo se forma
entre o Governo ¢ o partido ou os partidos da maioria parlamentar.
E o que explica, no regime parlamentar italiano, a freqiiéncia das
crises de governo exiraparlamentares, guando a demissdo do Governo
nac advém de explicita manifestagdo de desconfianga do Parlamento,
e sim de mudangas nos 6rgios do partido majoritario ou dos partidos
que integram a maioria.

O sistema de partidos repercute de igual modo no funcionamento
do regime presidencial, tornando mais flexiveis as relagées entre o
Presidente e o Congresso, ou concorrendo para abrandar as dimensdes
imperiais do poder presidencial, em regime de pluripartidarismo. Por

(13) MAURICE DUVERGER. Le Systémme Politique Frangais. Presses Universi-
taires de France, 182 edicdo, 1485, pp. 527 — 528 — D40 — 554 - 561,

(19 A, MATHIOT. Le Rézime Politigque Britanmigue. Paris. Armond Colin, 1855
p. 115,
1200 ENRICO SPAGNA MUSSO, ob. cit, p. 185,
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outro lado, o sistema hipartidirio e o sistema do partido dominante
tendem a favorecer a ronceniracio dos poderes presidenciais.

9. O regime presidencial de Governo tem sua fonte no hreve
art, I da Constitui¢io des Estados Unidos da América, de 17 de setem-
bro de 1787. E simples a estrutura do regime presidencial ali orga-
nizado, limitando-se a Constituigdio a dispor sebre o processo eleitoral,
as atribuicdes do Presidante, a informago ac Congresso sobre o estado
da Unifo, a convocagao de ambas as CAmaras do Congresso, em circuns.
tincias extraordinérias (on extraordinary occasions) e a prever a remo-
¢do do Presidente, do Vice-Presidente e de todas os funcionérios civis
dos Estados Unidos, quando acusados de traigio, outros delitos e faltas
graves. EDWARD CORWIN (2') vé no art. II o capitulo mais indefinido
da Constituicdo e essa Indefinicio esclarece o exiraordindrio desen-
volvimento ulterior que a instituigéio presidencial adguiriv nos Estados
Unidos, A evolugio alierou o alcance da elei¢io presidencial, que os
partidos politicos tornaram disputada eleigio nacional, nao obstante
a manutencdo do anacrfmico processo de eleigdo indireta, originaria-
mente concebido pelo constituinte de Filadélfia, para nao excitar as
paixdes populares. A lideranga presidencial ativa transformou a presi-
déncia ocuita do Governo Congressual, descrito por W. WILSON, na
nova presidéncia, que pratica a concepgio do Governo ative, ultrapas-
sado a do simples protetor da ordem estabelecida, O Presidente da
Reptblica, 6rgdo unipessaal na Constituigéo, recebeu o acréscimo vita-
lizador da presidéncia instifucionalizada, que se sustenta em numerosos
érgaos da poderosa Administragio Federal. A presidéncia jefersoniana
amplion-se na presidéncia rooseveltiana, falando diretamente & Nagio
— “g Presidéncia & um pilpito”, dizia F. ROOSEVELT — e se diri-
gindo com freqiiéncia ao Congresso, para solicitar medidas legislativas
da legislagio presidencial. abrandando a rigida e cerimoniosa separagéio
dos Poderes, que a Constituigdo concebeu.

Nao vamos analisar a presidéncia norle-americana. O que inte-
ressa é registrar a origem do governo presidencial na fonte constitu-
cional norte-americana e a marca que ela imprimiu ao modelo presi-
dencial. Esse trago indelével, que autonomiza o regime presidencial
norfe-americanc e se projetou na difusio desse modelo nos ordena-
mentos constitucionais que o adotaram, resume-se nas palavras inau-
gurais do art. II da Constituicio dos Estados Unidos: “O Poder Exe-
cutivo seri delegado em um presidente dos Estados Unidos da Amé-
rica” (The Executive Power shall be vested in a President of the

(31) EDWARD CORWIN. The President — Office and Pewers, New York Uni-
versity Press, 19587, p. 3.
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United States of America). E o poder monirquico na versiio republi-
cana, O regime de governo presidencial é o “Governo de um s6
homem”, a que se referiu CARL J. FRIEDRICH (**), em estudo dedi-
cado ao Governo norte-americano.

10. O constituinte republicano de 1891, ao organizar a Republica
Federal e Presidencial, transplantou a regra que caracteriza o regime
de governo presidencial como governo unipessoal, para enunciar no
texto da Constituicio Federal de 1891. “Exerce o:Poder Executivo o
Presidente dos Estados Unidos do Brasil, como Chefe eletivo e supremo
da Nagao” (art. 37). Na primeira Republica, CAMPOS SALLES (%)
fixou a doutrina do governo presidencial. acentuando que, ‘“neste
regime, nac hi no Governo sendo 4 politica do Presidente: o que cabe
aos Ministros é praticar lealmente esta politica, para que se estabeleca
a homogeneidade governativa”. Governo do Presidente e ndo Governo
do Conselho de Ministros, que CAMPOS SALLES repelia, sob o argu-
mento de “que, sob o regime presidencial, sempre se me afigurou
absurda a delibera¢do em Conselho de Ministros. A a¢do coletiva neste
caso, absorvendo a autoridade presidencial, que assim se deixaria
eliminar pelo voto ministerial, importa na mais flagrante infrac¢do do
preceito substancial, que concentra a responsabilidade legal na pessoa
do Presidente”. A regra do poder pessoal do Presidente estd consa-
grada na teoria e na pratica constitucional brasileira. Reproduziram-na
as Constituicdes democraticas de 1934 e de 1946, sem embargo de
alguns abrandamentos que elas introduziram no funcionamento do
regime, A regra perdura na Constituicio de 1887, que sd inovou,
neste particular, para unificar na norma a posicdo auxiliar dos Minis-
trog de Estado: “O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da
Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado™ (art. 73). A regra
conviveu com as transformacgdes do regime presidencial em regime
da ditadura presidencial, quando o Presidente da Repdblica, com fun-
damento nos Atos Institucionais, sobrepbds-se & Constituigdo, que ele
alterava e emendava ao sabor das circunstincias. na investidura do
Poder Supremo, para expedir os atos que fulminaram direitos e man-
tiveram a Nagdo, as instituicdes e os cidad@os suspensos nas incertezas
do dia seguinte. A supremacia indisputivel do Presidente da Republica
nesse periodo da ditadura presidencial faria jus ao comentirio que
vienense dirigiu ao Presidente de seu Pais, em momento de exacer-
bacdo dos poderes presidenciais na Constituicio da Austria, de 12 de
maio de 1934: “0O Presidente da Repiblica nomeia o povo™ (%4).

E visivel o esgotamento do regime presidencial brasileirs. Na
Primeira Repiblica, o presidencialismo exacerbou-se no intervencio-

(22) CARL J. FRIEDRICE. La Démecratie Constilutionnelle. Presses Universitaires
de France, 1958, D. 349,

(23) CAMPOS SALLES. Da Propaganda & Presidéncia. Sdc Paulo, 1908, pp. 213/214,
(24) MARCEL PRELOT-JEAN BOULOIS, ob. cit., p. 148,
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nismo afrontoso da autoriomia dos Estados e nos prolongados estados
de sitio, com sacrificio dos direitos individuais e das institui¢des repu-
blicanas, Na Segunda Republica, o presidencialismo insatisfeito pre-
parou o advento do Estado autoritirio e antifederativo de 1937. Na
Terceira Repiblica de 1946, que nasceu sob as esperangas rencvadas
no Governo Democratico o presidencialismo conheceu momentos de
normalidade, afinal comprometidos pela ambigdo demagdgica, que
desencadeou as solucées anormais da ditadura presidencial prolon-
gada.

11. Estamos vivendo a bora auspiciosa da mudan¢a democratica da
regime de governo. Se for esta a tendéncia majoritaria dos que ora se
reanem na Assembléia Nacional Constituinte, seria desejavel que os
constituintes tomassem a iniciativa de ouvir previamente a Nagao, pois,
sem a manifestagio popular expressa. 0 novo regime de governo, se
aprovado isoladamente nas deliberagbes da Constituinte, permanecera
exposto A argiiicao funesta da ilegitimidade.

A Reptiblica da Itilia, no segundo apds-guerra, ofereceu o prece-
dente da conduta democritica em guestdo dessa gravidade. Precedeu
4 Constituinte italiana o referendum institucional da forma de governo,
indagando do povo a sua preferéncia pela Republica ou pela Monar-
quia. Na Itilia, a consulta foi mais ampla, recaindc na forma de
governo, e representoun decisio popular limitadora da competéncia
constituinte. A preferéncia pela Repiblica, que recotheu 12.717.923
votos contra 10.719.284 votos favordveis & Monarquia, determinou o
cancelamento de direitos dos membros e descendentes da Casa Real
¢ a proibicdo de euntrada e permandncia no territdrio italiano dos ex-
Soberanos, suas esposas e descendentes masculinos (Constitvigio da
ltétia, de 27 de dezembro de 1847, art. XIIl das Disposigdes Transi-
térias).

No caso brasileiro, ¢ referendum institucional, que proporia ao
pove a opcdo do regime de governo, apurando a preferéncia popular
pelo Governo Presidencial ou pelo Governo Parlamentar, ndo teria
a amplitude do referendum institucional da Itilia. Surgiria na fase
de coroamento da atividade constituinie, apbs a aprovagio do texio
pela Assembléia, e 0 referendum seria limitado ao regime de governo,
salvo se for adotado o referendum global da Constituiglo. A experién-
cia quase centendria de funcionamento do regime presidencigl sedi-
mentou hébitos, alimentou convicgbes: e comstruin a imagem popular
do Presidente da Repiblica. £ de manifesta conveniéncia apurar a
preferéncia popular em case de mudanga do regime de governo, espe-
ciaimenie quando ¢ novo regime nio subtraird ao povoe a eleigio do
Presidente da Repablica, assegurada nos projetos constitucionais em
curso na Assembléia Nacional Constituinie. A consulta popular sobre
o regime de governo nio deveria demorar, para que o tempo nac a
inviabilize, retirando ac povo a oportunidade da decisdo legitimadora.
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