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“‘E Jesus disse-lhe: Se tu podes crer, tudo

€ possivel ao que cré”.

(Marcos 9:23).
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RESUMO

O debate que circunda a democracia como regime politico do Estado Moderno tem
se revelado como uma das mais fascinantes discussées da contemporaneidade.
Com o passar do tempo diversos conceitos, modelos, dimensdes e mecanismos
foram concebidos com o escopo primordial de delimitar as finalidades do regime
democratico, bem como os meios pelo qual este alcangaria seus objetivos, contudo,
no ambito desta rica discussao € certo que pouco consenso fora atingido. O objetivo
desta pesquisa reside em, partindo do consenso de que o modelo democratico
configura-se como o unico capaz de efetivamente emancipar o individuo frente ao
seu meio social, eis que garantidor da dignidade da pessoa humana, construir uma
narrativa critica descritiva frente a evolucdo da aplicagdo do método democratico,
bem como, de suas atuais concepgdes e garantias, para que posteriormente,
utilizando-se do regime brasileiro como paradigma, possa-se a partir de suas
experiéncias, avangos e retrocessos, debater um conjunto de mecanismos
saudaveis ndo sO a conceituacdo da democracia, mas também a sua efetivagao
pratica. Para tal finalidade se realizara uma explanagao da evolugado dos regimes
constitucionais brasileiros, eis que previamente estabelecida a premissa de revestir-
se o constitucionalismo como um dos protetores do regime politico em comento,
para posteriormente se analisar os atuais desafios desta que constitui uma das mais
complexas democracias de mundo.

Palavras-chave: Constituicdo; Deliberacdo; Democracia; Estado; Participacdo e
Representacgao.
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ABSTRACT

The debate surrounding democracy as a political state of the Modern State has
proved to be one of the most fascinating discussions of contemporary times. Over
time, various concepts, models, dimensions and mechanisms were conceived with
the primary scope of delimiting the aims of the democratic regime, as well as the
means by which it would achieve its objectives, however, within the framework of this
rich discussion it is certain that little consensus had been reached. The aim of this
research is to establish the democratic model as the only one capable of effectively
emancipating the individual from his or her social environment. This is the guarantor
of the dignity of the human person, constructing a descriptive critical narrative in the
face of evolution of the application of the democratic method, and of its current
conceptions and guarantees, so that later, using the Brazilian regime as a paradigm,
it can be based on its experiences, advances and setbacks, to discuss a set of
healthy mechanisms not only the conceptualization of democracy, but also its
practical realization. To this end, an explanation of the evolution of Brazilian
constitutional regimes will be carried out, since it was previously established on the
premise that constitutionalism should be seen as one of the protectors of the political
regime in question, in order to analyze the current challenges of this constituted one
of the most complex democracies of the world.

Keyword: Constitution; Deliberation; Democracy; State; Participation and
Representation.
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1 INTRODUGAO

A democracia como hoje conhecida € fruto de um longo processo histérico
por meio do qual foram concebidas diversas concepg¢des do regime, tanto em
relacdo aos seus objetivos essenciais, quanto aos instrumentos pelos quais este
deveria buscar alcancar seu escopo.

Durante os primérdios do regime a democracia passou a ser vista
unicamente como uma forma de deliberagao coletiva, sendo que posteriormente, ja
quando de sua aplicagdo no ambito do Estado Moderno, esta acabou por se limitar
durante muito tempo a mera existéncia de mecanismo de representacao formal, que
acabavam por em ultima instancia somente expressar quais seriam as posicoes
majoritarias existentes na sociedade.

Contudo, a partir do fim da primeira metade do século XX, ante o enfoque
conferido a dignidade da pessoa humana, o regime democratico passou a ganhar
corpo e sustentabilidade, ante o destaque conferido a dignidade humana, com o fim
de obstarem-se novas praticas atentatérias ao cerne existencial do individuo, tal qual
fora feito pelo Estado Nazista ao perpetrar uma politica de Estado voltada a
persegui¢cao de seres humanos.

Assim, a partir deste periodo floresceram diversos conceitos quanto as
finalidades do regime democratico e as formas pelo qual este poderia alcangar seus
objetivos, criando-se com o tempo a concepgao de que a democracia nao deve
encontrar-se inseparavelmente ligada ao primado da manifestagdo da maioria,
devendo igualmente nutrir um nucleo duro de principios, os quais ndo poderéo ser
transpassados nem mesmo pela manifestagdo majoritaria do corpo popular.

Com isso, conclui-se que a efetivagcdo dos direitos inerentes a
personalidade humana se encontra inevitavelmente atrelada a vigéncia de um
regime democratico comprometido com estas finalidades essenciais e n&o atrelado
meramente a existéncia formal de mecanismos de representacido popular, no ambito
de um regime que considere apenas a conformagao de vontades em detrimento da
defesa das garantias e direitos fundamentais.

Destarte, no ambito do Estado Moderno, a defesa da dignidade da pessoa
humana, bem como a efetivagdo de um regime democratico factivel e comprometido
com estes objetivos tem se pautado como um dos principais escopos da sociedade

contemporanea, motivo pelo qual, existe um abandono cada vez maior dos regimes
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politicos pautados na mera conformagdo de vontades individuais, com o
florescimento de democracias que visam em Uultima instancia a emancipagao do
individuo no meio em que reside.

Diante de tal quadro, diversas Constituicbes ja passaram a consignar em
suas redagcbes a necessidade e garantir e defender a vigéncia dos direitos
considerados inerentes a dignidade da pessoa humana, como pode-se observar
pela Constituicdo Italiana de 1947 e a Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha de 1949, sendo esta ultima pioneira ao incumbir a obrigagcdo do poder
publico em respeitar e proteger a dignidade humana.

lgualmente a Lei Fundamental Alema, pelos mesmos motivos, as
Constituicdes de Portugal e Espanha também consignaram a dignidade da pessoa
humana em seus textos. Na mesma linha, considerando o histérico de regimes
autocraticos, desrespeitadores dos direitos e liberdades individuais, igualmente aos
paises anteriormente citados, a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, alcou a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos de seu
Estado Democratico de Direito, como depreende-se de seu artigo 1°, inciso lIl.

Com base somente na carga histérica mencionada, pode-se concluir que a
dignidade da pessoa humana enquanto principio objetiva limitar o poder estatal,
prevenindo o arbitrio e o despotismo atentatério os direitos inerentes a dignidade
humana. Nesta linha, conclui-se que o referido principio, configura-se como um
nucleo essencial a garantia dos direitos fundamentais e da personalidade humana.

Assim, consistindo a dignidade humana em um valor apto a oportunizar a
garantia e a defesa dos direitos inerentes ao homem, configura-se a democracia
como seu principal garantidor, na medida em que esta se apresenta como o Unico
regime politico capaz de permitir a emancipacao do individuo frente ao meio em que
vive, por meio de sua ativa participagdo na tomada de decisdes que podem influir
em sua existéncia.

Destarte, partindo-se desta premissa, o objetivo deste estudo sera a
realizacdo de um levantamento critico descritivo dos conceitos e concepgdes de
democracia, buscando-se posteriormente conformar esta realidade ao atual quadro
democratico brasileiro, como forma de oportunizar a construgdo de um debate
programatico quanto aos meios de aperfeicoamento da democracia brasileira, com
fins de afasta-la efetivamente do mero emprego das técnicas formais de

representacido, oportunizando-se a construcdo de um debate propositivo quanto a
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um modelo democratico deliberativo e integrador.

Seguindo o destacado objetivo, ira se buscar discorrer sobre as diversas
concepcdes de democracia, buscando-se ponderar ndo somente quanto as formas
relacionadas a mera aplicagdo pratica do regime, como também, ira se tecer
algumas ponderagbes quanto as classificagdes que visam debater os objetivos
esséncias de democracia enquanto forma de organizagdo do Estado. Na sequencia,
encerrando o levantamento inicial, sera realizado um levantamento quanto aos
regimes constitucionais brasileiros.

Por fim, encerrado o levantamento descritivo quanto a relagdo existente
entre o constitucionalismo brasileiro e a democracia, ira se realizar uma analise do
atual panorama da democracia brasileira, para a partir do estudo realizado se
aventar algumas sugestbes de reforma politica, como forma de aprimorar-se o
regime, que como ja destacado, sera utilizado como paradigma deste trabalho.

No ambito desta realidade, deve-se firmar que ante a riqueza do tema, o
principal escopo desta pesquisa sera o de prestar uma contribuicdo entorno do
debate democratico como garantidor da emancipagédo do ser, ndo se tendo a
pretensao de apresentar-se solugdes tidas como completas, frente aquela que talvez

configure a maior e mais rica discussao do mundo contemporaneo.
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2 DAS DIVERSAS CONCEPGOES DE DEMOCRACIA

Um método institucional que possui como escopo alcangar o bem comum
por meio de certas decisbes politicas, incumbindo ao préprio povo, escolher por
meio de eleicdes, os individuos que uma vez investidos na condicdao de
representantes daqueles, deverdo fazer valer a sua vontade. Fora com este
raciocinio que Joseph A. Schumpeter buscou definir a conceituacdo moderna da
filosofia democratica'.

Contudo, um longo percurso histérico fora percorrido até que se alcangasse
com certo consenso esta definicdo, sendo certo que apesar do aspecto simplista da
conceituacao, sua implementacao pratica tem se mostrado como talvez o principal
desafio do Estado contemporaneo, concluindo-se inclusive que a esséncia do
regime democratico ndo se mostra uma realidade palpavel na maioria dos Estados
Modernos.

No mais, ainda deve-se ressaltar que a conceituacdo de democracia
aventada pelo referido autor encontra-se indiscutivelmente atrelada com o modelo
representativo do regime, o qual possui ampla aplicagdo, mesmo que formal, na
atualidade, devendo-se, contudo destacar, que a democracia fora aplicada de
diversas outras formas no decorrer da histéria, as quais serdo abordadas por este
trabalho.

Ressalta-se que ja no inicio das deliberacbes em sua obra quanto a
definicdo de democracia, Schumpeter constou que a sua propria conceituagdo como
0 governo do povo nao se mostraria como suficientemente exata, vez que a
delimitagdo de povo e governo varia de acordo com o tempo e espago em que
fossem analisadas®. No mais, em sua obra o autor j4 demonstrava grande
pragmatismo frente realidade do regime democratico no ambito do Estado Moderno.

Assim, realizado o ja destacado conceito de democracia, mas ressaltado
todas as deturpacdes impostas ao modelo pela sociedade moderna, o autor
terminou por cunhar que a democracia: “nao significa nem pode significar que o povo

realmente governa em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e

' SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Editora Fundo
de Cultura, 1961, p. 300.
2 bid., p. 293.
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governo. A democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar ou
recusar aqueles que o governarao™.

Tal conceito pragmatico langado por Schumpeter acaba por expressar a
atual realidade de deformacéao vivenciada pelo modelo democratico, a qual impede
nao somente que o individuo participe ativamente da vida politica da sociedade,
como também se sinta um ser completamente emancipado frente ao Estado que
muitas vezes lhe simplesmente tutela, esquecendo-se que seu principal escopo
reside justamente na busca pelo bem comum.

Neste ponto, ndo se olvidando da importéncia historica e conceitual dos
ensinamentos de Schumpeter, pode-se concluir que ao ressaltar que a sociedade
deve se pautar pela busca do bem comum de todos e ndo somente de uma minoria,
nao permitindo por consequéncia que nenhum de seus membros fique excluido do
exercicio do poder politico, devendo todos exercer o poder/dever de participar das
decisdes que dizem respeito ao bem comum, Fabio Konder Comparato acabou por
refletir de forma mais efetiva a esséncia do regime democratico’.

Com base nestes conceitos, pode-se concluir que a democracia enquanto
regime politico encontra-se estritamente atrelada a possibilidade de real
emancipac¢ao do individuo enquanto ser politico e racional, na medida em que
permite ndo somente sua protecdo frente ao arbitrio dos governantes, mas também
uma ativa participagcdo deste na tomada de decisdes do corpo social ao qual é
pertencente.

Diante disso, destaca-se que observando-se a légica kantiana, o homem
enquanto ser racional existe como um fim em si mesmo, ndo podendo desta forma
ser o individuo empregado como mero meio ao alcance desta ao daquela finalidade,
seja quando suas agdes se dirigem a si mesmo ou aos outros seres racionais.
Seguindo esta linha de raciocinio, Kant, assevera que todas as coisas empregadas
nas necessidades gerais do homem possuem um prego, enquanto este possui
dignidade, na medida em que € um fim em si mesmo®.

Desta forma, como ponderado por José Afonso da Silva, pode-se concluir

que a dignidade configura-se como um atributo intrinseco a propria esséncia

* SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Editora Fundo
de Cultura, 1961, p. 339.

* COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religidgo no mundo moderno. 3. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2016, p. 641.

® KANT, Immanuel. Fundamentagdao da metafisica dos costumes. Traducdo Paulo Quintela.
Lisboa: Edigdes 70, 2007, p. 68.
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humana, n&do quantificavel ou substituivel, sendo o homem o centro de toda a
imputacao juridica, tendo o direito sido concebido com a finalidade de oportunizar
seu desenvolvimento, visto que o individuo provido de razdo e, portanto, de
dignidade, ndo poderia se vincular a outra norma, que nao fosse a por ele mesmo
concebida®, ostentando assim o homem como principal caracteristica, a esséncia de
ser cultural e ndo natural’.

Destarte, diante de tal conclusao, pode-se firmar que o Estado, enquanto
elemento de organizagéo social reveste-se como um meio adequado para protegao
da dignidade humana, visto que segundo a concepgdo contratualista a grande
problematizagdo deste seria a criagdo de uma associagdo que defenda e proteja a
pessoa e os bens de todos os seus componentes, de forma que a unido comum
confira liberdade a todos os integrantes do corpo social’.

No mais, € certo que todos os individuos possuem objetivos particulares que
nao podem ser alcangados por estes isoladamente, sendo que a unido de objetivos
pela sociedade pode permitir que os anseios particulares de cada um possam ser
atingidos coletivamente®, desta forma, o Estado pode ser conceituado, ainda que
provincianamente, como um acordo de vontades que visa alcangar o bem comum de
toda a sociedade.

Desta forma, a vigéncia de uma ordem democratica encontra-se
indubitavelmente atrelada a prépria dignidade humana, visto que ante o fundamento
da soberania popular, torna-se permitido a todo individuou, por meio de sua
autonomia publica, participar das decisées que podem de certa maneira implicar em
alteracbes de seu meio de vida, originando-se um verdadeiro regime de
autogoverno™, no qual encontra-se presente a efetiva possibilidade de participagéo
social na busca pelo bem comum.

Destarte, € nesta perspectiva central, ligada a propria dignidade humana,
que a democracia deve ser apreciada, constituindo esta a grande singularidade dos

® SILVA, José Afonso da. A dignidade da pessoa humana com valor supremo da democracia.
Revista de Direito Administrativo, v. 212, Rio de Janeiro, abr. 1998, p. 91.

" COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religiao no mundo moderno. 3. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2016, p. 641.

® ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Tradugdo Rolando Roque da Silva. Brasil:
Ridendo Castigat Mores, 2002, p. 24.

° DAHL, Robert, A. Sobre a democracia. Tradugéo de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 47.

' BARROSO, Luis Roberto. Normas Constitucionais. Curso de direito constitucional
contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014, p. 290.
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seres humanos em relagdo aos animais que convivem em bandos, visto que nestes,
quando visualizada a existéncia de poder de direcdo e comando, esta € em regra
individual e somente em casos excepcionais, atribuida a mais de um componente™.

Porém, é certo que o alcance do mencionado bem comum n&o se revela em
uma realidade de simples concretizacdo, sendo que a histéria nos mostra que em
boa parte de sua existéncia a sociedade organizada se deturpou de seu objetivo
final, tendo muitas vezes aceitado conviver com as mais variadas formas de
opressao ao individuo, acreditando que por meio destas se poderia alcancar de
forma mais efetiva os interesses do coletivo.

Neste ponto, torna-se importante destacar que nao foram raras as vezes em
que acreditando caminhar para o bem comum a sociedade deixou-se contaminar
pela ideologia do movimento totalitarista, sendo induzida a concluir por meio de sua
propaganda e terror?, que a concentragdo de poderes nas maos do Estado e a
limitagdo das liberdades individuais se mostrariam adequadas em determinados
momentos.

Nao obstante o exposto, ainda ha que se ponderar que o conceito de bem
comum varia com o passar do tempo e espago, motivo pelo qual, deve a sociedade
atuar de maneira incessante para seu alcance, sempre, porém, atentando-se para o
risco de violar as liberdades dos individuos quando de sua atuagao, voltando a
reincidir na pratica do totalitarismo™.

Nesse ponto se mostra extremamente salutar a sempre observancia do
meétodo estabelecido por John Rawls, podendo-se afirmar que o regime politico ideal
sera sempre aquele que se mostre aceitavel aos padrbées da humanidade, quando
ao ser analisado no ambito de uma posigao original*“, se mostre, isondmico e justo

aos olhos de todos os componentes que irdo integrar o corpo social.

" COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. 3. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2016, p. 641.

2 ARENDT, Hannah. O movimento totalitarista. Origens do Totalitarismo; tradugdo Roberto
Raposo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1989, p. 390.

> ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Teoria geral do estado. 3. ed. Barueri-SP: Manole, 2010, p. 62.

" “Entre as caracteristicas esséncias dessa situagdo esta o fato de que ninguém conhece seu lugar
na sociedade, sua classe ou seu status social; e ninguém conhece sua sorte na distribuicdo dos
recursos e das habilidades naturais, sua inteligéncia, for¢ca e coisas do género. Presumirei até mesmo
que as partes ndao conhecem suas concepgdes do bem nem suas propensdes psicologicas
especiais”. RAWLS, John. Uma teoria da justica. Nova traducdo baseada na edicdo americana
revista pelo autor, Jussara Simdes, Revis&o Técnica e da tradugdo Alvaro de Vita. 3. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2008, p. 15.
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Destarte, replicando a conclusdao do mencionado autor para o campo deste
trabalho, conclui-se como pouco provavel que os individuos, uma vez inseridos no
ambito de uma posigao original, aceitem a adogao de um modelo de Estado que
imponha determinadas limitagdes de direitos e exija perspectivas de vida inferiores
para alguns, sob o argumento de que tais métodos se mostrariam adequados em
determinadas situagdes ou mesmo para o interesse da maioria®.

Diante de tal quadro, resta por evidente que o modelo democratico se revela
como o unico capaz de permitir a real emancipacao do individuo por meio de sua
participacdo ativa na tomada de decisbes do Estado e na busca pelo bem da
coletividade, motivo pelo qual torna-se patente a necessidade da constante busca
pela efetivacdo da democracia, como forma de oportunizar real realizagdo da
humanidade como um fim em si mesmo.

Contudo, € certo que a efetivagdo do regime democratico demanda a
existéncia de um longo processo de maturacdo de seus mecanismos, sendo que
mesmo apos transcurso de milénios desde a sua primeira aplicagao na Grécia
Antiga, ainda nao se conseguiu alcangar um conceito conciso dos elementos que
possam atestar o real alcance da democracia no cotidiano social estatal.

Destarte, o grande debate social contemporaneo objetiva concluir quais
mecanismos deveriam ser adotados para que houvesse efetiva participacao
democratica a ponto de tornar o sujeito cidaddao emancipado em liberdade e,
portanto, reconectado ao seu status politico, tdo caro no processo civilizatério e,
atualmente, colocado “a laetere” na formacgao da personalidade, sendo certo que o
grande desafio da democracia reside justamente em sua real efetivagao.

No decorrer deste trabalho buscara se debater, mediante o estudo da
evolugdo do regime democratico, mecanismos para o alcance de fato da vontade
popular, ressaltando-se que tal levantamento preliminar tem o espoco de
posteriormente amoldar seus resultados a atual crise politica/democratica vivenciada
pelo Brasil, com o fim de permitir a existéncia de um debate quanto as medidas a
serem tomadas para o aperfeicoamento da democracia brasileira.

Ao longo da historia o regime democratico fora implantado de diversas
formas e concepgdes, sendo que em sua modalidade classica pode-se destacar

® RAWLS, John. Uma teoria da justica. Nova tradugdo baseada na edigdo americana revista pelo
autor, Jussara Simdes, Revisdo Técnica e da traducdo Alvaro de Vita. 3. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2008, p. 17.



17

basicamente as formas de democracia direita, democracia indireta ou representativa
e a democracia semidireta ou participativa, ndo podendo-se deixar de considerar
que a evolugao do regime democratico encontra-se igualmente atrelada a evolugéo
do proprio Estado como meio de organizagao social e protetor dos individuos que o
compoem.

Neste momento ainda deve-se destacar que apdés o desenvolvimento do
Estado como forma de organizacédo social as proprias concepgdes de democracia
acabaram por serem conformadas as finalidades objetivadas por este, sendo que na
contemporaneidade novas classificagbes de democracia tém surgido, todas,
contudo, mantendo em seu cerne a observancia das trés modalidades classicas do
regime.

Desta forma, neste momento se passara a uma sucinta explanagao quanto
as formas de manifestagdo apresentadas pelo regime democratico ao longo da
historia e os principais pontos para debate inerente a cada uma destas. Em
concomitancia ira se realizar uma analise quanto a relagdo entre a democracia e o
Estado Moderno, destacando-se posteriormente as novas concepgbes de

democracia auferidas apos o desenvolvimento deste.
2.1 DA DEMOCRACIA DIRETA

A democracia direta teve a Grécia como seu ber¢o, onde o povo da cidade
reunia-se na Agora, para livremente exercer de forma imediata o direito ao poder
politico, concentrando-se neste ato o pleno exercicio da soberania legislativa,
executiva e judiciaria pelos cidadaos, motivo pelo qual, nas palavras de Paulo
Bonavides, a praga publica se tornava “o grande recinto da nagao™.

Contudo, em que pese o modelo grego ter prestado uma imensuravel
contribuicdo ao desenvolvimento do regime, bem como, nao possuir qualquer
paralelo frente aos sistemas que a época existiam, € certo que a efetiva participacao
popular no ambito das Cidades-Estados era discutivel, na medida em que, a
cidadania plena, ou seja, o direito de participar das deliberacbes e exercer os

servigos publicos era negado a grande parte da populagao adulta”.

' BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 346.

" “Nao apenas as mulheres eram excluidas (como, alids, continuaram a ser em todas as
democracias até o século XX), mas, também eram excluidos os estrangeiros residentes
pernianentes (os metecos) e os escravos. Ja que o requisito para a cidadania ateniense de 451 em
diante era que pai e mae fossem cidadaos atenienses, a cidadania era para todos os efeitos, um
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Destarte, o conceito grego de cidadania era inegavelmente restritivo, sendo
que no Livro Ill de “A Politica”, Aristoteles chegou a asseverar que a virtude inerente
ao exercicio da cidadania ndo se encontra disponivel em toda parte, ndo podendo
esta inclusive ser esperada daqueles que precisam dedicar-se a atividades
laborativas para sua prépria subsisténcia. O pensador grego exemplificou seu
raciocinio constando que um Estado bem constituido jamais poderia incluir um
artesao em seu corpo de cidadaos, isso dado ao fundamento exposto®.

Desta forma, como a maioria da populagao grega a época era composta de
escravos e libertos desprovidos de cidadania, portanto, excluidos do conceito de
povo®, tratava-se o modelo democratico grego de um regime em que uma minoria
possuia a prerrogativa de decidir em nome de todos, sendo que apesar desta
realidade os gregos sempre refutaram a existéncia de um modelo politico
representativo em grande escala®, até mesmo pelo fato de que aqueles que nao
participavam das decisdes politicas sequer tinham cidadania.

Ante a tal realidade, pode-se concluir que apesar da consideravel
importancia do modelo grego para a democracia, este ndo encontra-se coadunado
com a concepgao moderna da esséncia do regime democratico, eis que como
ensina Jacques Maritain, a pessoa humana é chamada por sua prépria natureza a
participar da vida politica, devendo os direitos politicos serem garantidos de maneira
estavel a todos, independente de raca e condi¢cao social?.

Assim, o modelo grego restritivo de cidadania ndo pode mais encontrar
guarida na atual concepgao de democracia, na medida em que esta objetiva garantir
a expressdo de direitos inerentes a dignidade humana, presentes em todos os
individuos, independente das funcdes que estes exercam no corpo social. Contudo,
€ certo que a democracia grega teve uma forte contribuicdo no sentido de firmar o
governo democratico como aquele exercido pelo povo, em que pese ser neste

incluido uma pequena parcela da populagao®.

privilégio hereditario baseado em lagos primordiais de familia (embora a cidadania plena fosse um
privilégio herdado apenas pelos homens)”. DAHL, Robert, A. A democracia e seus criticos. Tradugao
Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 32.

'® ARISTOTELES. A politica. Traduzido por Roberto Leal Ferreira. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002,
p. 33.

¥ SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 137.

2 DAHL, op. cit., p. 41.

21 MARITAIN, Jacques. Tragédia das democracias. Cristianismo e democracia. Tradugao Alceu
Amoroso Lima. Rio de Janeiro: AGIR, 1957, p. 80.

? DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
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No mais, o modelo de grego de democracia direta ainda se mostrou de dificil
execucao pratica no ambito dos Estados Modernos, dada a dimensé&o territorial e a
pluralidade social destes, tanto que Jean-Jacques Rousseau asseverou ser
inadmissivel acreditar que o povo estaria ininterruptamente reunido para gerir a
coisa publica. Contudo, a critica do citado contratualista residia mais em sua
descrencga na aplicabilidade pratica do regime do que em sua qualidade®.

Por questbes de ordem maijoritariamente pratica, a democracia exercida de
forma direta, na qual o povo exercia por si os poderes publicos, legislando,
administrando e julgando, tornou-se, nas palavras de José Afonso da Silva, uma
reminiscéncia historica*. No mais, pondera-se que o conceito restritivo de cidadania
adotado na Grécia Antiga em muito facilitou a implementagcdo do regime em sua

forma direta, sendo que tal realidade nao se coaduna com a atualidade.

2.2 A EVOLUGCAO DO ESTADO COMO FORMA DE ORGANIZACAO SOCIAL E A
DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

A democracia enquanto regime politico objetiva regular e determinar a forma
como a sociedade politicamente organizada deve ser dirigida, em outras palavras, o
regime democratico busca definir o modelo de Estado que se objetiva constituir
como forma de organizagcédo social. Desta forma, para um adequado estudo dos
meios de conformagdo do regime democratico ao Estado Moderno se torna
inevitavel a existéncia de consideracdes, ainda que sucintas, quanto a evolucao
histdrica deste.

Nessa linha, destaca-se a existéncia de uma variada gama de teorias que
buscam demonstrar e debater quais fatores originaram a criagédo do Estado como
hoje o conhecemos, sendo que para finalidade da presente pesquisa ndo se mostra
pertinente adentramos neste mérito. Assim, se buscara discorrer brevemente sobre
a concepc¢ao do Estado Moderno e sua relagdo com a democracia.

Para doutrina maijoritaria, o Estado Moderno se originou a partir da

assinatura dos tratados de Paz de Vestfalia, os quais fortaleceram o modelo de

146.

% “Se houvesse um povo de deuses, ele se governaria democraticamente. Téao perfeito governo nao
convém aos homens”. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Tradugdo Rolando Roque da
Silva. Brasil: Ridendo Castigat Mores, 2002, p. 24.

2 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 138.
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Estado soberano como hoje conhecido e conceituado. Tal realidade fora precedida
de uma longa evolugédo histérica, sendo que ainda neste periodo os Estados
encontravam-se sob égide das monarquias absolutistas, as quais serviram de
transicéo para o modelo hoje conhecido®.

Neste momento historico, em que pese o Estado ja gozasse das
caracteristicas inerentes a sua condigéo, ainda era governado com foco absoluto na
figura do monarca, sendo que tal realidade fora responsavel pelas mais variadas
formas de violagao da dignidade humana e obstru¢ao da vontade popular.

Em face de tal situagdo, os movimentos contrarios aos absolutismos
comegaram a surgir. A imposicdo da Carta Magna em 1215 é tida por muitos como o
primeiro de uma série de movimentos com o objetivo de limitar o poder do monarca,
0s quais culminaram com a Revolucdo Francesa em 1789, a qual fora responsavel
por uma nova estruturagao tedrica do poder®.

Tendo o Estado alcangado, mesmo que precariamente, as caracteristicas a
ele inerentes, ou seja, territério delimitado, povo e governo soberano, o decurso do
tempo foi responsavel pela efetivacdo destas, sendo que como bem apontado pela
doutrina, a sua definicdo e preservagcado se converteram em objetivos do proprio
Estado?.

Porém, quando do estudo da evolugédo histérica do Estado uma grande
pergunta emerge: Qual seria a sua finalidade ou justificacdo? Majoritariamente,
entende-se que a formagao do Estado encontra-se justificada na propria existéncia
humana, sendo que o homem necessita deste para satisfacdo de suas necessidades
fundamentais, as quais ndo conseguiria suprir sozinho*

Nesta linha, seguindo os ensinamentos da Teoria Contratualista®, pode-se
afirmar que o Estado funciona como uma espécie de protetor do individuo,
responsavel por assegurar a paz e a defesa comum, sendo que nas palavras de

Thomas Hobbes, o Estado seria sido instituido quando uma multiddo de homens

> EACHIN, Zulmar; SAMPAR, Rene. Teoria do estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 53.
% PINTO, Kleber Couto. Curso de teoria geral do estado: fundamento do direito constitucional
gositivo. 1 ed. Sao Paulo: Atlas 2013, p. 232.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. S4o Paulo: Saraiva, 2012, p.
78.
% FILOMENO, José Brito. Teoria geral do estado e da constituicdao. 10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2016, p. 69.
% O Contratualismo consiste no ponto comum entre as diversas teorias que objetivam definir o
Estado como um acordo de vontades, ou seja, contrato hipotético celebrado entre os homens,
refutando, portanto, a tese de exista uma justificagdo natural, inerente a condigdo humana, para a
existéncia da sociedade. DALLARI, op. cit., p. 23.
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chega ao termo de que a um homem ou assembleia esta conferido o direito de
representar a todos, sendo que a partir deste momento os atos e decisdes do eleito
passam a ser vistos como se fossem de todos, a fim de se manter a convivéncia
pacifica®.

Assim, para Hobbes o Estado em esséncia poderia ser conceituado como a
concentragdo de poder e forga no ambito de um unico individuou ou assembleia,
para que por meio desta concentracdo de prerrogativas, aquele que venha se
encontrar investido no poder estatal como representante da coletividade, consiga por
meio da intimidacdo que se mostrar necessaria, conformar todas as vontades
existentes em prol do alcance da paz e da defesa comum, destacando-se que os
meios empregados para o alcance destes escopos ficariam ao alvedrio do
soberano®'.

Ressalta-se ainda, que Hobbes fora o primeiro contratualista a empregar o
individuo como elemento central da formagcdo do Estado, sendo que como ja
destacado, para o referido autor a existéncia do Estado com forma de organizagéo
social e, portanto, de protecdo dos seres humanos, sO seria possivel com a
existéncia de um poder unico, forte e centralizado, o qual caso necessario, fosse
capaz de inclusive coagir os individuos a respeitarem seus objetivos da paz e defesa
comum?®,

Desta forma, por meio e sua obra, Hobbes acabou por justificar ou mesmo
legitimar as Monarquias Absolutistas®, na medida em que estas possuem
inegavelmente a principal e indispensavel caracteristica aventada pelo contratualista
como necessaria ao alcance das finalidades objetivadas pelo Estado, qual seja, a
concentragdo de todos os poderes inerentes ao Ente Soberano na figura de um
unico representante, eleito pela multiddo, da qual esta ndo mais poderia se apartar,
mesmo que posteriormente entendesse como necessario.

Como se percebe, apesar de fundamentar a existéncia do Estado na busca

30 HOBBES, Thomas. Leviata. Tradugdo Rosina D' Angina. 1. ed. S&o Paulo: Martin Claret, 2014, p.
142.

*bid., p. 142.

2 GODOY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e democracia: uma leitura a partir de Carlos
Santiago Nino e Roberto Gargarella. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 33.

Bens monarquias absolutas, desconhecendo qualquer limitagdo do poder, chegaram a reduzir a ideia
de soberania a um conceito simplista de senhoria real, préprio do mundo feudal (o Rei,
individualmente, é o proprietario do Estado). Assim como a propriedade é direito exclusivo do dono
sobre a coisa, o poder de imperium é direito absoluto do Rei sobre o Estado”. MALUF, Sahid, Teoria
geral do estado. 33. ed. S40 Paulo: Saraiva, 2017, p. 152.
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do bem comum da sociedade, Hobbes acabou por legitimar uma série de violagdes
a dignidade humana, na medida em que defendia a existéncia de um poder
soberano, irresponsavel e ilimitado, que estaria autorizado a tomar todas as
decisbes concernentes ao convivio social de acordo com seu alvedrio, desde que
justificado pelo manto da busca pela paz social e 0 bem comum.

Contudo, nado tardou para que no ambito da concepg¢ao contratualista de
Estado surgissem as primeiras argumentagbes contrarias a tese de concentragao
absoluta de poder defendida por Thomas Hobbes. Fora nesta linha que surgiram os
ensinamentos de John Locke defendendo a existéncia de um Estado capaz de
proteger os direitos naturais e politicos dos cidad&dos por meio da existéncia de um
poder estatal previamente estabelecido e delimitado®.

Em seus Dois Tratados Sobre o Governo, Locke, afirmou que individuo ao
optar pela organizag&o social renuncia ao direito de fazer somente aquilo que ele
julgue conveniente, como também a prerrogativa de poder punir quem de alguma
forma Ihe pratique algum mal, sendo que segundo o referido autor, tais direitos sédo
entregues a cargo da sociedade, para que esta por meio de suas leis possa
regulamentar e conformar tais prerrogativas, de forma a beneficiar todos os seus
componentes®.

Ressalta-se que a doutrina de Locke se diferencia dos ensinamentos de
Hobbes, por afirmar que mesmo tendo renunciado a diversos direitos e prerrogativas
para entrar no corpo social, 0 homem o faz com o objetivo de melhor proteger a sua
liberdade e propriedade, sendo que nao se poderia conceber que o poder da
sociedade ou mesmo a legislagdo por esta estabelecida pudesse se estender além
do bem comum, sendo que seja quem for o detentor dos poderes sociais, deve
governar por meio de leis previamente estabelecidas e conhecidas pelo povo e ndo
por decisbes suscetiveis a fisiologismos®.

A doutrina de Locke ainda mais se assemelha a atual concepc¢éo de Estado
na medida em que este ja defendia a necessidade de separagao dos poderes
existentes no ambito deste, bem como, que povo resguardasse um poder supremo,
capaz de destituir ou alterar os rumos da organizagcdo estatal, quando esta se
mostrasse contraria a confianga nela depositada, possibilitando que o poder do

* GoDOY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e democracia: uma leitura a partir de Carlos
Santiago Nino e Roberto Gargarella. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 34.
2: LOCKE, John. Segundo tratado do governo civil. So Paulo: Edipro, 2014, p. 70.

Ibid., p. 70.
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Estado retornasse a titularidade da coletividade, para que esta pudesse novamente
o depositar onde se mostrasse mais conveniente a garantia de sua protegcédo e
seguranga®.

Destarte, enquanto para Hobbes o Estado se formava mediante a concessao
de poderes por parte dos homens a uma autoridade superior, a qual vincularia de
forma indiscutivel toda a coletividade e buscaria alcancar seus escopos de acordo
com a sua vontade e de forma irresponsavel, Locke acreditava que a vontade da
coletividade ndo poderia ser simplesmente resumida a agdes de um unico individuo,
ao qual todos estariam vinculados, argumentado que mesmo apos se tornarem
cidad&os os individuos ainda deveriam resguardar a titularidade dos bens que lhes
seriam proprios, como a vida, liberdade e propriedade®.

Desta forma, Locke foi responsavel ndao somente pela limitagao dos poderes
do Estado frente aos direitos naturais, como também pelo surgimento de uma nova
concepgao quanto a conformacao destes, defendendo ndo se mostrar prudente que
fossem exercidos de uma forma concentrada, criando-se assim, um continuo
aprimoramento da nog¢ao de organizagdo politica e do meio de exercicio dos
poderes conferidos ao Estado®.

Seguindo na analise desta linha evolutiva quanto a concepgéao da forma de
exercicio dos poderes do Estado, ndo ha como n&o se conferir destaque aos
ensinamentos fornecidos por Charles Louis de Secondat, o Bardo de Bréde e de
Montesquieu, em sua obra O espirito das leis, na qual este defendeu a existéncia de
um regime politico moderado, tendo em vista que no seu entender, o homem
instituido de poder tende naturalmente a abusar dele, motivo pelo qual, os direitos
naturais dos individuos so restariam por protegidos se houvesse um regime politico
qgue objetivasse diretamente a tutela destes®.

Assim, pode-se concluir que o Estado fora deste seu inicio concebido como
forma de protegédo do individuo, em que pese orginalmente, como atesta a doutrina
de Hobbes, ter existido o entendimento que para garantia da paz comum seria
indispensavel que os individuos cedessem toda a sua autonomia a um unico

representante, ao qual estaria incumbido de exercer a autoridade do Estado, sem

" LOCKE, John. Segundo tratado do governo civil. Sdo Paulo: Edipro, 2014, p. 76.

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. 3. ed. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2016, p. 212.

* GoDoyY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e democracia: uma leitura a partir de Carlos
Santiago Nino e Roberto Gargarella. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 35.

“bid., p. 35.
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qualquer preocupacdo de violar os direitos dos demais individuos, desde que
justificado pela busca desta finalidade*'.

Para Locke, como ja ponderado, quando o homem deixou o estado de
natureza, estabeleceu-se obrigatoriamente dois poderes no ambito do Estado: o
Poder Legislativo, responsavel por regulamentar as atitudes que se mostrassem
compativeis a preservagao do individuo no ambito social, inclusive com a necessaria
limitacdo de algumas liberdades, e o Poder Executivo, ao qual incumbiria a
execucgao da normatizagao produzida pelo Poder Legislativo, a doutrina de Locke ja
defendia inclusive a separagao destes poderes®.

Destaca-se que apesar de Locke argumentar quanto a necessidade de
separagao entre legislativo e executivo, este defendia que o poder de legislar
possuisse consequentemente, uma proeminéncia frente aos demais poderes, visto
que seria este o responsavel pela normatizacdo das condutas destinadas a
preservacdo da sociedade, como ponderado, Locke ainda militava a tese de que a
sociedade resguardasse uma fatia de poder suficiente a destituir o legislativo,
quando este nao observasse a confianca que lhe fora conferida®.

Destarte, pode-se concluir que a grande contribuigcdo da doutrina de Locke
fora a adverténcia quanto a necessidade da separagao entre os poderes, como
também o esclarecimento de que o individuo ndo permaneceria eternamente
vinculado aos representantes algados a soberania do Estado, podendo inclusive
destitui-los, quando estes se furtassem da missao de garantir o bem comum da
sociedade.

Seguindo essa linha doutrinaria quanto a evolugdo e aperfeicoamento das
instituicbes do Estado como forma de organizagdo social, coube a Montesquieu
estabelecer a ideal divisdo e independéncia dos poderes no ambito da organizagéo
politica do Estado, ponderando que estes deveriam se dividir em legislativo, o qual

seria responsavel por criar as leis e corrigir e ab-rogar as que ja estivessem em

*1 “Quem detém a soberania pode fazer tudo o que considere necessario fazer, antecipadamente,
para a preservacao da paz e da seguranga, mediante a prevengao da discordia, no interior, e da
hostilidade, no exterior, bem como tudo o que for necessario para recuperar a paz e a seguranga, se
estas forem perdidas”. HOBBES, Thomas. Leviata. Tradugcdo Rosina D' Angina. 1. ed. Sao Paulo:
Martin Claret, 2014, p. 142.

24 .] ndo convém que as mesmas pessoas que detém o poder de legislar tenham também em suas
maos o poder de executar as leis, pois elas poderiam se isentar da obediéncia as leis que fizeram, e
adequar a lei a sua vontade, tanto no momento de fazé-la quanto no ato de sua execucao, e ela teria
interesses distintos daqueles do resto da comunidade, contrarios a finalidade da sociedade e do
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vigéncia, o judiciario, responsavel por punir os delitos e julgar conflitos e o executivo,
ao qual incumbiria exercer as demais fungdes e administrar o Estado*.

Desta feita, fica claro a inequivoca inclinacdo do Estado Moderno a defesa
das garantias individuais, visto que todo o seu processo de evolugédo e
aperfeicoamento fora pautado pela garantia do bem comum da sociedade, como
também, pela necessidade de limitacdo e balanceamento de seus poderes, como
forma de se evitar o arbitrio daqueles que efemeramente fossem investidos em sua
administracao.

Assim, considerando-se que o Estado obtém sua justificagdo na garantia da
paz e da defesa comum de seus componentes, pode-se argumentar que este fator
seja igualmente acrescentando entre os elementos caracterizadores do Ente
Soberano, podendo a garantia do bem comum ser classificada como a finalidade do
Estado Moderno®.

Desta feita, fixada a premissa de que a finalidade do Estado encontra-se em
buscar o bem comum dos individuos que o compdem, torna-se necessario debater
por quais meios podera se alcancar este fim, sempre se atentando quanto a
necessidade de observar-se a limitacdo dos poderes estatais, como forma de se
prevenir o arbitrio estatal. Neste diapasao, floresce o debate quanto ao regime
politico que deveria ser adotado pelo Estado Moderno.

Tal afirmativa pode ser realizada visto que para grande parte da doutrina o
regime politico possui uma estrita ligagdo com a questdo finalistica do Estado,
podendo ser compreendido como a sistematizacdo dos meios de exercicio da
soberania estatal, com o fim de se alcancar o bem-estar social almejado.*

Assim, conclui-se que o Estado Moderno possui uma indiscutivel inclinagao
pelo regime democratico, sendo que dentre os diversos modos de exercicio do
poder politico, este se constitui no sistema em que poder politico estatal é exercido
pelo povo ou ao menos, pela maioria do povo*”, como também, é no ambito da
democracia que os poderes do Estado encontram uma limitacdo nao somente entre

si, mas também frente aos individuos. Essa preferéncia se mostra de certa forma

* MONTESQUIEU, Charles de; SECONDAT, Baron de. O espirito das leis. Tradugdo Mota, Pedro
Vieira. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 25.

*> FACHIN, Zulmar; SAMPAR, Rene. Teoria do estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 25.

*® PINTO, Kleber Couto. Curso de teoria geral do estado: fundamento do direito constitucional
positivo. 1 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 163.

*” BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1987, p. 135.
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coerente, sobretudo, ante a finalidade da organizacgéo estatal.

Diante de tal realidade houve o surgimento do Estado Democratico de
Direito, o qual para muitos se configura em uma espécie de aperfeicoamento da
forma de Estado até entdo existente. Este modelo ganhou forga a apés a queda dos
governos autoritarios surgidos na Europa na primeira metade do século XX, havendo
com a sua implantacdo uma proeminéncia da democracia na tomada de decisdes e
na defesa dos direitos individuais®.

Desta forma, como o passar dos tempos e o consequente aprimoramento
das instituicdes sociais, criou-se um consenso quanto a necessidade da busca pela
efetivagdo do Estado Democratico, de forma que qualquer sistema ou governo
contemporaneo afirme seu carater democratico, mesmo quando dotado das mais
patentes praticas totalitarias®.

Na atualidade constata-se a existéncia de uma inegavel predominancia da
modalidade representativa do regime democratico, contudo, nas ultimas décadas o
sistema tem apresentado um inequivoco desgaste dado a crescente crise de
representatividade no meio social, emergindo-se, portanto o debate quanto a
necessidade de aprimoramentos dos modelos de participagdo social até o momento
aplicados, ressaltando-se que tal panorama de desgaste tem se mostrado como a
realidade da grande maioria das democracias modernas.

Como ponderado no inicio, a democracia como forma de organizagéo
politica, em seu aspecto pratico, pode ser implementada em sua modalidade, direta,
representativa e semidireta, sendo certo que estas concepgcdbes néao
necessariamente se apresentaram de forma sucessiva, tampouco possuem um curto
lapso de desenvolvimento histérico, visto que muito antes do Estado Moderno como
meio de organizagao social comecgar a se desenvolver, o regime democratico, em
que pese ainda em desenvolvimento, ja podia ser identificado em diversas culturas.

Assim, a compreensdo das atuais caracteristicas do regime democratico,
bem como, a possibilidade de se conseguir aventar eventuais aprimoramentos
praticos do regime, passa indiscutivelmente pela necessidade do estudo das formas

em que este tem sido aplicado ao longo da histéria, buscando-se demonstrar que a

*8 FACHIN, Zulmar; SAMPAR, Rene. Teoria do estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 70.
*9 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
151.
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evolucdo da democracia e do proprio Estado realizou-se muitas vezes de forma
paralela ou concomitante.

Destarte, na esteira do exposto, antes mesmo do Estado, como forma de
organizacgao social, possuir suas caracteristicas atuais, a democracia ja era aplicada
de forma variada ao redor do mundo, sendo que o regime democratico configurou-se
como a principal forma dos Estados Modernos, visto que as aspiragdes do referido
regime politico em muito se assemelham com a propria finalidade do Estado,
enquanto meio de organizagao social®, na medida em que busca a efetivacdo do
bem como, com estrita observancia dos valores e direitos inerentes a personalidade
humana.

Nesta linha, ja destacou-se o modelo de democracia direta, no qual a
sociedade participava diretamente de todas a questdes de Estado, contudo, o
cidad&o da atualidade nao é integralmente politico, como foi o0 da democracia grega,
sendo que este necessariamente precisa igualmente dedicar-se a prover sua propria
manutencdo, ndo podendo como firmado por Paulo Bonavides: “volver ele de todo
para a analise dos problemas de governo, para a faina penosa das questdes
administrativas, para o exame e interpretacdo dos complicados temas relativos a
organizagéo politica e juridica e econbmica da sociedade™".

Diante desta realidade surgiu a necessidade de criagdo de um modelo
democratico que corrigisse a inaplicabilidade pratica da democracia direta, mantendo
a indispensavel participagdo popular no ambito do estudado regime, surgindo,
portanto, a chamada democracia indireta ou representativa, na qual o povo concede
um mandato politico a alguns cidad&os, para que estes representem a coletividade
na tomada de decisbes como se todo o povo governasse®. Assim, O regime
democratico alcancou a definicdo esposada por Joseph Schumpeter, a qual fora
destacada no inicio deste topico.

Contudo, apesar no emprego do método representativo no ambito do regime
democratico, este ndo fora concebido pelos adeptos da democracia, tendo sido

originalmente criado na idade média, quando os monarcas convocavam assembleias
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para debater os assuntos de Estado.* Destarte, 0 emprego do modelo representativo
permitiu 0 avango em larga escala do regime democratico, fazendo com que este
nao se restringisse apenas ao ambito pratico das Cidades-Estados, tendo
igualmente alcangcado o Estado Moderno.

Porém, apesar de ter oportunizado a larga difusdo do regime democratico,
0s mecanismos de representacdo acabaram por via de consequéncia se
configurando em grandes impeditivos ao exercicio da soberania popular no ambito
do Estado, sendo que estes tém encobrindo sob uma aparéncia democratica a
consolidagao de regimes oligarquicos*®, nos quais somente poderosos estamentos
possuem acesso ao exercicio do poder estatal.

Ressalta-se que esta realidade evidentemente ndo se encontra coadunada
com o cerne do regime representativo, mas acaba se configurando em uma tragica
realidade devido a inépcia dos mecanismos de representacao aplicados pelas
democracias modernas, as quais, devido a extensdo populacional e territorial dos
Estados, precisam indiscutivelmente se valer do modelo representativo para no
minimo, alcancarem um funcionamento formal.

Desta forma, a busca constante pela adequada implantacédo e
funcionamento dos sistemas representativos encontra-se necessariamente atrelada
com o sucesso do modelo democratico semidireto. De acordo com Norberto Bobbio,
existem duas caracteristicas essenciais a democracia representativa: o alargamento
do direito ao voto até o sufragio universal de homens e mulheres, e o
desenvolvimento de associagdes politicas, com a consequente formagdo de
legendas partidarias®.

2.2.1 Do sufragio

Assim, inicialmente quanto ao exercicio do voto, destaca-se que no regime

%% “Na pratica, a representacdo nao foi inventada pelos democratas, mas desenvolvida como uma

instituicdo medieval de governo monarquico e aristocratico (ver, por exemplo, Mansfield 1968). Seus
primérdios encontram-se, principalmente na Inglaterra e na Suécia, nas assembleias convocadas
pelos monarcas, ou as vezes pelos préprios nobres, para tratar de assuntos de Estado importantes:
impostos, guerras, a sucessao do trono e assim por diante. No esquema tipico, os convocados
vinham de varios Estados que deviam representar”. DAHL, Robert, A. A democracia e seus criticos.
Tradugdo Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 43.
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Companhia das Letras, 2016, p. 648.

°* BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1987, p. 153.



29

representativo este € responsavel por impor uma agregacéo temporaria de vontades
individuais, com a finalidade de que estas sejam convertidas em mandatos
periddicos, nos quais sdo alcados representantes eleitos, que terdo durante certo
tempo, a legitimidade para decidir em nome do povo que compde o Estado®.

Dessa forma, se faz necessario a criagao de um sistema por meio do qual a
sociedade possa escolher seus representantes para o exercicio das atividades do
Estado. Etimologicamente, o termo sufragio devira do latim sufragium, que significa
escolha, assim, este pode ser entendido, em parte, como o proéprio sistema eleitoral,
por meio do qual sao eleitos os representantes da sociedade®.

Contudo, é importante destacar que o sufragio ndo se configura como um
instituto exclusivo das democracias representativas, sendo que este deve se fazer
presente em todas as modalidades do regime, na medida em que por meio deste, os
cidadaos expressam a sua vontade. Nas palavras de Paulo Bonavides: “com a
participagdo direta, o povo politicamente organizado decide, através do sufragio,
determinado assunto de governo; com a participagdo indireta, o povo elege
representantes”™.

Fixada tal premissa, surge uma interessante questdo quanto a natureza do
exercicio do voto, no sentido se seria este um direito, o exercicio de uma fungao ou
mesmo um dever eleitoral dos cidaddos. Como ponderado por Dalmo de Abreu
Dallari, o entendimento majoritario atual € de que o exercicio do sufragio se
configura em um direito e fungdo concomitantemente®.

Diante de tal conclusao, existe um grande debate quanto a obrigatoriedade
ou nao do exercicio do direito ao voto, sendo que para os defensores de sua
aplicagao facultativa, o absenteismo eleitoral seria valido e admissivel®, contudo, a
facultatividade do voto deve ser analisada com a cautela necessaria a sua
importancia, sobretudo, em Estados de recente formagéo democratica.

O sufragio pode ser aplicado de variadas formas, sendo que seu modelo

universal configura-se em sua modalidade mais ampla, havendo, contudo, outros
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meios de aplicagdo mais restritiva do processo de escolha dos representantes da
sociedade, nas quais se aplicam restricdes de ordem econdmica, cultural e até de
sexo”, a exemplo do sistema aplicado durante o regime democratico da Grécia
Antiga.

No decorrer do século XX a extensao do direito de voto esteve no centro do
debate democratico, sendo certo que o maior incremento do numero de eleitores
facilita o aumento e a continuidade do debate politico social do Estado, sobretudo,
nos paises que possuem regimes democraticos ainda em formagao®.

Contudo, a terminologia sufragio universal deve ser interpretada com
adequacao a realidade pratica, via de regra, a vontade geral &€ exercida por um
corpo eleitoral infinitamente menor a totalidade do povo, devido as restricbes a
capacidade eleitoral, impostas pela legislagdo. Porém, tais limitagdes na atualidade,
muitas vezes, se mostram pertinentes ao aperfeicoamento democratico, versando
majoritariamente, sobre questbes de idade, idoneidade e independéncia para o
exercicio do voto®.

Em relacdo as limitagdes existentes ao exercicio da cidadania ainda no
ambito do Estado Moderno, instigantes sdo as considera¢gdes de Schumpeter ao
constar que: “n&o é importante se nds, os observadores, admitimos a validez dessas
razdes ou das medidas praticas através das quais elas excluem certas partes da
populagado. O que importa é a aceitacdo do fato pela sociedade em questao™.

Nao obstante as declaragdes do renomado autor, algumas consideracdes
devem ser ressalvadas. E certo que no ambito das democracias a existéncia de
limitagbes quanto ao exercicio da cidadania, sobretudo referente a questbes de
maturidade fisiolégica s&o inevitaveis, contudo, a vigéncia e aceitacdo destas
limitacbes ndo podem encontrar respaldo simplesmente na anuéncia da maioria do
corpo social.

Como bem destacado pelo autor, em determinado periodo histoérico os
negros eram consideravelmente excluidos do direito o voto nos Estados Unidos,

assim como os orientais®. Ora, mesmo que tais limitacbes encontrassem anuéncia
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na maioria do corpo social, ndo ha meios para se defender sua compatibilidade com
a democracia, sob pena de desvirtuar-se a esséncia do regime, limitando-se este
nao mais a um modelo garantista da dignidade humana e dos direitos fundamentais,
mas sim, a mera ditadura da maioria.

Parafraseando o proprio autor, concluir-se pela legitimagao de limitagées ao
exercicio da cidadania embasadas simplesmente em um consenso da maioria
levaria inevitavelmente para um cenario de mera aparéncia formal de vigéncia
democratica, padecendo o regime de qualquer substancia inerente a democracia.®

No mais, é certo que a igualdade politica se reveste como um dos principais
fundamentos do regime democratico, devendo esta se firmar precipuamente quando
do exercicio do direito ao voto, uma vez que todos os individuos possuem uma
igualdade intrinseca. Por fim, a implementagao do principio da igualdade reveste de
prudéncia a democracia, eis que ao longo da historia, grupos e individuos
demonstraram uma inclinagdo a imposigcao de sua vontade, sendo que a vigéncia de
tal principio encontra-se ainda afastada do ébvio, motivo pelo qual deve este sempre
ser exaltado quando do debate democratico®.

Contudo, é certo que para constru¢cdo de uma linha ininterrupta de
aperfeicoamento democratico ndo basta o incremento dos numeros do eleitorado®,
sendo necessario que o exercicio do direito ao voto seja realizado em uma variada
gama de assuntos e espacgos, com o fim de conferir maturidade eleitoral aos

cidadaos.

2.2.2 Dos Partidos Politicos

Nao obstante a importancia de implementagcéo do sufragio para o exercicio
do regime democratico, em especial em sua modalidade representativa, deve-se
destacar ser de igual importancia a existéncia concomitante no ambito do Estado de
partidos politicos e congreguem do ideal democratico, permitindo o ajuste de
vontades daqueles que pensam a democracia de forma idéntica ou similar, para o
exercicio da representacao da massa social, conferida por meio do voto.

Como bem ponderado por Paulo Bonavides, inicialmente os partidos
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politicos foram reprimidos, hostilizados e desprezados, seja por meio da doutrina
classica, como também no dia-dia das instituicdes. Contudo, atualmente entende-se
que as agremiagbes partidarias configuram-se em um elemento fundamental ao
funcionamento do governo representativo, sendo que nas palavras do referido autor:
“a democracia € impossivel sem os partidos politicos™.

Na sucinta, mas prestigiada definicAo de Benjamin Constant, pode-se
conceituar os partidos politicos como: “uma reunido de homens que professam a
mesma doutrina politica”.® Assim, os partidos politicos, constituem associagdes ou
agremiagdes de pessoas, que possuindo os mesmos interesses e propositos
buscam obter acesso ao poder estatal por meio da via democratica, para
posteriormente aplicarem sua pauta de governo, previamente propagada, na pratica.

A criacao e desenvolvimento dos partidos politicos, sem duvidas podem ser
tratados como um elemento fundamental para efetivagdo da democracia
representativa, visto que por meio destes os cidaddaos podem contribuir com o
método democratico e a determinagcdo da politica nacional™, auxiliando, portanto,
para criacdo de uma consciéncia politica em toda sociedade.

Como bem aventado por Duverger, o desenvolvimento e estruturacdo dos
partidos politicos alterou significativamente o modelo de eleicdo como foram de
representacdo do corpo social, visto que com a existéncia das agremiagbes
partidarias o processo democratico ndo esta mais restrito ao dialogo entre eleitor e
eleito, Nacao e Parlamento, sendo que os partidos politicos se introduzem nessa
relagdo como um terceiro elemento, na medida em que antes mesmo de serem
escolhidos pelo povo, os eleitos ja haviam sido selecionados pelas legendas™.

Ressalta-se que historicamente, as agremiacdes partidarias foram
responsaveis pela democratizagdo do poder, permitindo um progressivo aumento da
participacado social na tomada de decisdes do Estado e conferindo, portanto, maior
legitimidade popular as questdes politico-eleitorais™e por consequéncia a toda a

democracia.
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Dessa forma, os partidos politicos revestem-se de indispensavel importancia
para implementagao de politicas publica ao mesmo tempo em que contribuem para
efetivagdo do sistema democratico, independente da bandeira ideoldgica que vierem
a ostentar, visto que como ponderado por José Filomeno, a existéncia de um partido
politico € pressuposto a antdnimo de autocracia™.

Contudo, ante o ja exposto, resta claro que a existéncia de um saudavel
regime partidario é indispensavel ao bom funcionamento da democracia
representativa, uma vez que antes mesmo dos eleitores, incumbe aos partidos
politicos, previamente elencarem aqueles que se apresentardo como propensos
representantes do povo, sendo que eventual debilidade do regime partidario, levara
logicamente todo regime representativo a instabilidade.

O sistema partidario adotado pelos Estados pode ser diverso, havendo
paises que possuem sistema de partido unico, como também ha aqueles que
adotam o bipartidarismo, em uma terceira realidade e talvez a mais adequada ao
sistema democratico, existem paises, como o Brasil, que optaram pelo
pluripartidarismo™.

Em relacdo ao sistema pluripartidarista devem ser tecidas algumas
ponderacdes especificas, dada as suas particularidades e, sobretudo, dada as
distorgbes que este tem apresentado em paises como o Brasil. Segundo Duverge, a
existéncia de diversas legendas partidarias em um pais possui duas causas
principais, quais sejam: o fracionamento de correntes de opinido e a superposi¢cao
de dualismos™.

Na analise destes aspectos, Dalmo de Abreu Dallari pondera ser razoavel
que em sociedades contemporaneas existam diversas correntes de opinides, bem
como, que no ambito destas existam graus de graduagdes ideoldgicos, de forma que
caso a distancia entre os pensamentos dos extremistas e moderados aumente ao
ponto de n&o ser possivel a convivéncia, ocorrera o fracionamento, o qual podera
levar ao surgimento de outra legenda”.

Quanto ao dualismo destaca Dallari, ser altamente provavel que na
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sociedade existam linhas de pensamento divergentes sobre os temas de alta
relevancia social, sendo razoavel que para cada linha de pensamento surjam linhas
opostas ou extremamente opostas, acentuando-se assim a caracteristica do
dualismo™.

Entretanto ao analisarem-se as duas caracteristicas em conjunto pode-se
notar que, caso as correntes de opinido se graduem ao ponto de destas surgirem
diversos partidos e se para cada partido novo surgir uma linha de pensamento em
contrario, haveria configuragdo de um quadro de governabilidade preocupante,
devido a extrema quantidade de legendas partidarias.

Uma das solugcbes apresentadas para tentar evitar a proliferacdo de
legendas partidarias seria o estabelecimento da chamada clausula de desempenho,
a qual exige que os partidos politicos obtenham determinados resultados eleitorais,
para com isto obterem pleno funcionamento, tal critério objetiva garantir apenas a
existéncia de legendas com respaldo social e coibir a criagdo de agremiagbes com
finalidades pouco republicanas.

No mais, apesar das dificuldades inerentes a manutencdo de um saudavel
sistema partidario, como bem ponderado por Sahid Maluf, os partidos politicos
devem ser vistos com vigas mestras do travejamento politico e juridico do Estado
Democratico™, ndo podendo se conceber a existéncia de um sistema democratico
efetivo sem a pluralidade de correntes de opinido, e por consequéncia, de
agremiacgoes partidarias.

Porém, apesar da indiscutivel importancia dos partidos politicos para o
regime democratico, tem ganhado adeptos a tese de que a possibilidade de
militncia politica avulsa, ou seja, sem filiagdo a qualquer legenda, poderia estreitar
os vinculos entre representantes e representados, podendo haver inclusive um
aprofundamento das concepcdes de representagdo no ambito da sociedade®.

Em que pese o regime representativo ter ganhado expressao majoritaria no
ambito da democracia moderna, nos ultimos houve uma inequivoca demonstragao
de esgotamento de seus institutos, motivo pelo qual, muito se tem defendido a

necessidade de uma mescla entre a tomada de decisbes pelos representantes

® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
167.

" MALUF, Sahid, Teoria geral do estado. 33. ed. S&do Paulo: Saraiva, 2017, p. 345.

8 ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicdo e participagao popular: a construgao
histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental. Curitiba:
Jurug, 2013, p. 177.
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eleitos pelos cidadaos, como também por estes de forma direta, aplicando-se a

chamada democracia semidireta.

23 DA NECESSIDADE DE APERFEICOAMENTO DO MODELO
REPRESENTATIVO E A IMPLANTACAO DA DEMOCRACIA SEMIDIRETA

Em um conceito sucinto, mas didatico, José Afonso da Silva, aduz que a
democracia semidireta seria aquela em que os institutos do regime democratico
representativo convivem com alguns mecanismos de participagado popular direta do
povo nas funcbes de governo, efetivando, portanto, a plenitude da democracia
participativa®.

Destarte, boa parte da doutrina tem entendido que a democracia semidireta
consistiria em um sinbnimo de democracia participativa, contudo, em uma
concepgao contemporanea da expressa, a democracia participativa se revestiria de
uma maior abrangéncia, abarcando necessariamente uma participagdo de ambito
universal por parte dos cidadaos, a qual devera ser exercida por meio de todos os
mecanismos que se mostrarem salutar a expressdo da vontade popular no ambito
das questdes de ordem politica e administrativas®.

Destarte, como ja ponderado, a aplicagdo pratica da democracia direta no
ambito do Estado Moderno se mostrou inviavel, porém, com o passar do tempo
houve a constatagcdo da possibilidade da existéncia de um meio-termo, entre a
democracia efetivada de forma direta, como na Grécia Antiga e a democracia
representativa dos Estados Modernos®.

Apods a Segunda Guerra Mundial a democracia moderna tem testemunhado
um progressivo movimento de concesséo ao povo do direito de decidir diretamente
sobre questdes politicas, com a consequente realizacédo de referendos e plebiscitos,
sendo que em alguns paises, como no caso do Brasil, fora conferido a sociedade o
direito de propor projetos de lei ao legislativo competente, e em outros, de forma

ainda mais ousada, o povo possuia até mesmo a prerrogativa de apresentar

8 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 138.

82 MACEDO, Paulo Sérgio Novais de. Democracia participativa na constituicao brasileira. Revista de
informacgao legislativa, v. 45, n. 178, p. 181-193, abr./jun. 2008, p. 185.

* BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 354.



36

propostas de emendas constitucionais®.

Destaca-se que a implementacdo de mecanismos de participagao popular
direta tem se mostrado salutar a efetivacdo do regime democratico, na medida em
que o sistema representativo de demonstrado um natural desgaste de seus
mecanismos, o que consequentemente tem levado a uma separagdo entre as
massas sociais e o0s representantes escolhidos por meio das eleicbes, na medida
em que significativas parcelas da sociedade nao se sentem representadas nos que
sao algados ao mandato representativo por meio dos sistemas vigentes.

Quando tratou do tema da representagao, Jean-Jacques Rousseau, afirmou
que: “os deputados do povo nao sao, pois, nem podem ser seus representantes; sao
quando muito seus comissarios e nada podem concluir definitivamente. Sdo nulas
todas as leis que o povo ndo tenha ratificado; deixam de ser leis”.* Firme nestas
razdes, o autor chegou a asseverar que no ambito do regime representativo, o povo
somente ¢é livre no momento da escolha dos representantes, voltando
posteriormente a condicdo de escravo.

A adverténcia realizada por Rousseau ja no século XVIII, em muito esclarece
o atual quadro de desgaste do modelo representativo, sobretudo motivado pelas
conclusdes da teoria da representagao politica, pela qual: “o representante nao fica
vinculado aos representados, por ndo se tratar de uma relagdo contratual: € geral,
livre, irrevogavel em principio, e ndo comporta ratificagédo dos atos do mandatario™.

De igual contundéncia é a critica de José Afonso da Silva, ao afirmar que:
“ha muito de ficcdo, como se vé, no mandato representativo. Pode-se dizer que ndo
ha representagcdo, de tal sorte que a designacdo de mandatario ndo passa de
simples técnica de formagdo dos Orgdos governamentais’.®Diante de tais
raciocinios, fica claro ser salutar a implementacido de mecanismos de participacao
social direta, no ambito das democracias representativas.

Destarte, enquanto no modelo representativo vigora uma completa alienagéo

da vontade popular aos representantes eleitos, na democracia semidireta isto

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. 3. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2016, p. 654.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Tradugdo Rolando Roque da Silva. Brasil:
Ridendo Castigat Mores, 2002, p. 131.

% ALMINO, Affonso, Democracia participativa: plebiscito, referendo e iniciativa popular. Revista de
Informagao Legislativa, Brasilia, v. 33, n. 132, p. 12, out/dez. 1996. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176503>. Acesso em: 15 jun. 2018.

8 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 141.
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acontece apenas de forma parcial, sendo que o povo resguarda o direito de
participacdo direta nas matérias de maior relevo social. Mecanismos como
referendum, iniciativa popular, direito de revogacédo e veto, garantem ao povo um
poder decisorio de ultima instancia nestes temas®.

Quanto aos mecanismos de participacdo da democracia semidireta, destaca-
se inicialmente a figura do plebiscito e do referendum, sendo estes sem duvidas os
dois institutos de participacao popular mais conhecidos na atualidade. Nas licbes de
Gilmar Ferreira Mendes, o plebiscito atua como uma consulta prévia aos cidadaos
sobre matéria a ser posteriormente discutida no ambito do parlamento, enquanto o
referendum trata-se de uma consulta posterior, seja para atribuir eficacia ou ainda
revogar determinado ato governamental®.

Contudo, deve-se ponderar que a classificacdo conceitual dos referidos
institutos nem sempre fora pacifica, tanto que parte da doutrina defende que ambos
os termos sao sindnimos, sendo que a diferenga conceitual existente ocorre
simplesmente por opcdo normativa®, porém, na atualidade a conceituacdo aqui
explanada goza de maior aceitagdo no ambito da academia.

Por fim, €& certo que ambos os institutos possuem uma indiscutivel
pertinéncia no ambito do regime democratico, na medida em que oportunizam a
direta participagao popular no ambito das questdes de governo, seja para respaldar
os mandatarios quando da discussdo de determinada matéria ou mesmo para
ratificar ou revogar decisdes por estes tomadas.

Quanto ao direito de iniciativa popular, ressalta-se que este confere aos
cidad&os o direito de apresentar projetos de lei junto ao parlamento, com o objetivo
de que estes sejam posteriormente debatidos pelos representantes previamente
eleitos para o legislativo. O referido instituto contribui com a democracia
participativa, na medida em que vincula o legislativo aos anseios sociais, mantendo
sempre um elo entre os cidadaos e seus representantes.

Ainda quanto aos institutos de participagao direta, destaca-se que alguns

sistemas tém consagrado no ambito da democracia semidireta a possibilidade de
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que os cidadaos findem, em determinadas circunstancias o mandato eletivo de
funcionarios ou parlamentares, antes que este expire seu prazo legal.

Na doutrina de Paulo Bonavides, o direito de revogagao vem dividido em
duas modalidades distintas, sendo o recall a possibilidade de retirada do mandato de
um especifico representante que ndo mais atenda aos interesses da coletividade e o
abberufungsrecht, a possibilidade de revogacdao dos mandatos de toda uma
assembleia que nao mais possua confianca da cidadania.”” Ressalta-se que a
efetivacdo dos institutos demandara sempre que se atenda a prévios requisitos
estabelecidos mediante manifestagdo de consideravel parcela popular.

Destarte, é certo que a aplicagao isolada dos mecanismos de democracia
direta ndo se mostra mais pertinente no ambito do Estado Moderno, dada a
completa inviabilidade pratica, contudo, a aplicagao destes institutos junto ao modelo
representativo permite que o cidaddo possa efetivamente influir de forma mais
efetiva no processo democratico, sentindo-se de fato como um individuo

politicamente atuante no ambito de sua sociedade.

24 AS NOVAS CONCEPGCOES DE DEMOCRACIA NO ESTADO
CONTEMPORANEO

Como se pode observar até o momento, as principais formas de democracia
aplicadas com o passar da historia encontram-se majoritariamente relacionadas com
a necessidade da conformacado de sua aplicagao pratica ao territério em que se
objetiva a sua implantagdo. Desta realidade vem inevitavelmente o atual estagio de
mera existéncia formal de pleitos periddicos e instituicdes ditas democraticas na
maioria dos paises.

Pondera-se que dada a necessidade de maior observancia do modelo
representativo, a concepcdo moderna de democracia acabou por ficar limitada
durante muito tempo a simples existéncia de um regime em que os cidadaos
possuem a prerrogativa de escolherem por quem serao governados, por meio de
eleigbes livres e isentas®, contudo, na esteira do ja ponderado, tal realidade levou a

existéncia de diversas autocracias, transvestidas de democracia, pela simples

" BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 377-378.
%2 DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Traduzido da sexta edigdo, publicada em 1967, por
Librairie Armand Colin, de Paris, Franga. Sdo Paulo: Zahar Editores, 1970, p. 387.
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existéncia de elei¢des periddicas e demais formalidades do modelo representativo.

Tal realidade em muito deve ser atribuida ao fato de que apds as mutagdes
sociais ocorridas no século XIX, sobretudo ante as profundas alteragdes no campo
do trabalho, uma nova concepcdo democracia acabou por florescer de forma
pragmatica, a qual restringiu a democracia definitivamente em mera possibilidade de
escolha de dirigentes, transformando o processo democratico em uma simples
competigcao politica por votos®.

Destarte, a democracia, mesmo em seu modelo representativo ndo pode ser
limitada a um simples aspecto agregador, no qual a participagao popular encontra-se
restrita a simples possibilidade de escolher seus governantes, isso como
preceituado por Schumpeter e ja destacado neste trabalho, tal aspeto por restringir o
modelo a ditames meramente procedimentais* acaba por minimizar seus escopos e
sua propria esséncia.

Assim, especificamente quanto ao modelo representativo, destacam-se as
licoes de José Afonso da Silva, ao asseverar que a democracia representativa
pressupde necessariamente a existéncia de um conjunto de instituicbes que
disciplinem a participagédo popular no ambito do processo politico, formando direitos
e qualificando a cidadania.*Neste ponto, surge a necessidade da existéncia de
partidos politicos atuantes, elei¢des periddicas, processo eleitoral com efetividade
pratica entre outros mecanismos.

Nao obstante, entende-se que na atualidade, ndo se pode conceber a
existéncia de um modelo meramente representativo de democracia, havendo a
necessidade de que tal regime conforme praticas de participagéo direta, tal qual fora
feito pela atual Constituicdo Federal, ressaltando-se que tal equacao acaba por
fortalecer os mecanismos de representatividade® e todo o modelo democratico por
consequéncia.

Ainda no aspecto representativo, deve-se ponderar a existéncia da
essencialidade do voto, com inevitavel protagonismo do Parlamento e do Chefe de

Estado e Governo, os quais sdo periodicamente legitimados pela vontade popular,
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contudo, como adverte Luis Roberto Barroso ao analisar o atual panorama
brasileiro, tal modelo pressupde a existéncia de uma clara e perceptivel vinculagéo
entre mandatario e eleitor, por meio de um logico e efetivo processo eleitoral,
permitindo o indispensavel acompanhamento democratico dos cidadaos® .

No mais, na democracia indireta, o papel representativo nao pode
permanecer limitado aos atores eleitos diretamente, devendo este se fazer
igualmente presente na designacdo de pessoas para o exercicio de cargos
governamentais®, como também ser exercido pelo préprio Poder Judiciario,
sobretudo quando ha necessidade de se atender demandas sociais n&do satisfeitas a
tempo ou a contento pelos Poderes eleitos, como também para regular a ordem
juridica, quando esta padece de omissdes legislativas®.

Destarte, no ambito do modelo representativo a principal cautela e
preocupacao de todos devem consistir no risco de que as instituicdes e mecanismos
de representacao social acabem por suplantar a real participacdo do povo no ambito
do governo, desvirtuando-se, portanto, a esséncia do regime democratico'. Neste
ponto, Robert Dahl, assevera que no ambito dos verdadeiros regimes democraticos
em larga escala deve existir um conjunto de instituicbes politicas que distingam a
democracia representativa moderna dos demais modelos conhecidos".

Destaca o referido autor ser este conjunto de instituicbes o grande
diferenciador da democracia representativa moderna, dos regimes ndo democraticos
e da democracia exercida em pequena escala, em que pese a ressalva de que este

mesmo leque de instituicbes pode ser utilizado para a efetivacdo de modelos
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% SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 140.

% “Cortes constitucionais em geral, e o Supremo Tribunal Federal em particular, desempenham,
também, em diversas situagdes, um papel representativo. Isso ocorre quando atuam (i) para atender
demandas sociais que nao foram satisfeitas a tempo e a hora pelo Poder Legislativo, (ii) bem como
para integrar (completar) a ordem juridica em situagdes de omisséo inconstitucional do legislador”.
BARROSO, op. cit.

100 «No entanto, a mudanga na democracia que resultou da sua unido com a representagao criou seus
préprios problemas. Uma constelagdo inteiramente nova e altamente complexa de instituigcbes
politicas, que somente agora estamos comegando a entender, suplantou a assembleia soberana que
era elemento decisivo do conceito de democracia da Antiguidade. Essas instituicdes da democracia
representativa deixaram o governo tdo longe do demos que € possivel alguém se perguntar com
razdo, como fizeram alguns criticos, se o novo sistema poderia ser chamado pelo nome veneravel de
democracia”. DAHL, Robert, A. A democracia e seus criticos. Tradugao Patricia de Freitas Ribeiro.
Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2012.p. 45.

%% Ibid., p. 45.



41

politicos pautados na simples necessidade de agregagdes temporarias de vontade,
ante a existéncia de pleitos periddicos'”.

Destarte, na concepcao de Dahl, para efetiva existéncia da democracia
representativa, torna-se indispensavel a existéncia deste conjunto de instituicbes
politicas necessarias ao emprego da democracia em grande escala, ao qual ele deu
o0 nome de poliarquia. Assim, o referido autor destaca a necessaria existéncia de
determinadas instituicbes ou mecanismos, sem 0s quais, em seu juizo, ndo haveria
como se falar em democracia representativa'®.

Nesta concepcao de poliarquia, a primeira instituicdo mencionada pelo autor
reside na necessidade de eleicdo dos funcionarios publicos, os quais teriam a
fungao constitucional de realizar o controle politico das decisbes governamentais'.
Tal defesa além de expressar a importancia do constitucionalismo frente ao regime
democratico, ainda demonstrar a preocupacdo do autor em trazer uma nova
concepgao de regime representativo.

A referida conclusao fica mais clara ante a defesa do autor no sentido de
igualmente constituirem instituicbes da poliarquia a existéncia de elei¢cbes livres,
justas e frequentes, as quais devem ser realizadas com a observancia de um
sufragio inclusivo, por meio da qual todos, ou praticamente todos os adultos
residentes no pais tenham direito de participar do processo de escolha dos
funcionarios publicos, inclusive pleiteando a sua eleigao para tais cargos'.

Destarte, a existéncia destas duas instituicbes mostra-se plenamente
justificavel, sobretudo pelo fato de Dahl ponderar que a caracteristica da poliarquia
reside justamente na existéncia de uma cidadania inclusiva, por meio da qual ndo
somente se assegura ao individuou o direito de participar do processo de escolha
dos funcionarios do governo, mas também a estes se opor ou até mesmo os destituir
por meio do voto'”.

No mais, com a fixagao destas duas premissas Dahl visa apartar do ambito

192 |bid, p. 346.
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do regime representativo a existéncia de limitagcbes ao exercicio da cidadania
pautadas exclusivamente em consensos majoritarios engendrados no seio de
regimes ditos democraticos, que costumeiramente objetivavam a exclusdo de
minorias, isso como ja ocorrido em determinadas ocasides e explorado em outro
ponto deste trabalho.

Ainda no ambito da poliarquia, o referido autor defende a necessidade da
existéncia de liberdade de expressao, para que por meio desta possam os cidadaos
externar, sem o risco de puni¢des, seu juizo valorativo quanto a atuagcéo do governo
e seus funcionarios, como também em relacdo a ordem socioecondmica e a
ideologia dominante'”. Para a efetivagdo desta instituicdo, Dahl argumenta que a
sociedade deve formar associagdes, organizagdes e partidos politicos, aproximando
o regime representativo do modelo deliberativo que sera posteriormente abordado™.

Assim, novamente percebe-se a preocupagcdo do regime poliarquico
entabuado pelo por Robert Dahl em afastar do modelo representativo a mera
existéncia de ritos formais, por meio do qual a participagdo social se limitava ao
mero direito de escolha daqueles que seriam algcados no posto de componentes do
governo, participacédo este que se encerrava com a finalizagdo do pleito e somente
se reiterava quando da necessidade de realizagao de outro.

Por fim, como forma de ser oportunizar a existéncia desta liberdade de
expressao e associagao, o autor defende que a sociedade tenha garantido o acesso
a diversificadas fontes de informacao', instituicdo esta que pode-se sintetizar na
necessidade de existéncia de uma imprensa plural e livre, isso conclui-se, visando a
conferéncia de meios para a realizacdo de uma cidadania qualificada, consciente e
atuante.

Destarte, com a concepc¢ao destas instituicdes que julgou indispensaveis,
mas n&o taxativas ao desenrolar do regime democratico de larga escala, o autor
acabou por criar um formula capaz de distinguir o verdadeiro regime democratico
representativo, das autocracias transvestidas de democracia por meio de
mecanismo de representacdo meramente formais. A esta nova modalidade de

modelo de governo democratico o autor denominou de democracia poliarquica'.
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Ainda quanto as novas concepg¢des de democracia, pode-se concluir que no
ambito do Estado Moderno, existe uma confluéncia do modelo democratico
representativo ou poliarquico, com a existéncia de outras duas modalidades de
aplicacao pratica do regime democratico’, podendo-se inclusive concluir que estes
trés modelos na verdade representam estagios de aperfeicoamento da democracia
moderna. Destarte, ao analisar-se estes outros dois modelos de regime democratico,
em muito consegue-se perceber a existéncia de uma direta ligagdo com o modelo
poliarquico defendido por Dahl.

A confluéncia da democracia representativa com o modelo participativo
reside para ocorréncia de casos como o brasileiro no qual a Constituicdo Federal
expressamente determinou que o exercicio do poder estatal sera feito ndo somente
pelos representantes do povo, mas também por este diretamente, motivo pelo qual,
consagrou o texto constitucional a existéncia de diversos mecanismos de direta
participagdo popular na tomada de decisdes, os quais inclusive ja foram abordados
por este trabalho de forma generalizada.

Desta feita, nas palavras de José Afonso da Silva, em que pese toda
democracia pressupor a existéncia de participacdo do povo no processo decisorio,
nem todo regime democratico é participativo no sentido contemporédneo da
expressao'?, visto que a existéncia de deste pressupde a possibilidade de
participacdo direta da sociedade nas questdes politicas, ndo podendo esta ficar
somente a distrito do critério da representacéo.

Assim, pode-se concluir que o modelo participativo caracteriza-se pela
manutencdo das instituicdes tradicionais da democracia representativa, mas com
uma expressiva ampliacdo dos mecanismos de participagcdo direta no ambito do
modelo democratico, permitindo que a sociedade possa participar de uma forma

diversificada dos mais variados processes decisorios'”.

" “No arranjo institucional contemporaneo, em que se da a confluéncia entre a democracia
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Destarte, enquanto a democracia participativa ira se caracterizar pela
existéncia de um modelo democratico que permita a participacdo popular em outros
processos decisérios além dos referentes a escolha dos governantes, o modelo
deliberativo se mostra marcado pela existéncia de um debate publico livre, amplo e
aberto, o qual devera oportunizar a justificagdo das decisbes tomadas no ambito do
regime democratico™.

Desta feita, deve-se ressaltar que o principal diferenciador do modelo
deliberativo reside justamente em uma auséncia de preocupagao exclusiva com os
elementos de ordem meramente procedimental do regime democratico, conferindo-
se prioridade a inclusao pratica que estes podem propiciar, isso com o escopo de se
evitar que diversos segmentos sociais acabem excluidos do debate politico de forma
informal, devido a falhas de ordem pratica das instituicdes democraticas'.

Com isso, a democracia deliberativa ja n&do mais se limita a mera existéncia
de mecanismos de representacio e participacdo somados ao exercicio do direito ao
voto, tal modelo visa a existéncia de um debate publico continuo, do qual participem
todas as instancias sociais, por meio do qual devem ser tomadas as decisdes
politicas. Assim, a democracia deliberativa constitui-se da troca de argumentos e do
oferecimento de razdes e justificacbes quanto o processo decisorio que afeta a
sociedade'™®.

Destarte, na esteira do exposto, percebe-se a existéncia de uma
consideravel linha de aproximacdo destas trés modalidades de democracia

concebidas no ambito da contemporaneidade, concluindo-se que estas na verdade

Informacdo  Legislativa. Ano 52 Numero 206 abr./un. 2015. Disponivel em:
http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/512458. Acesso em: 28. Nov. 2018.

"% BARROSO, Luis Roberto. Countermajoritarian, Representative, and Enlightened: The roles of
constitutional tribunals in contemporary democracies. Revista Direito e Praxis. Rio de Janeiro, 2017.
Disponivel em:<https://luisrobertobarroso.com.br/wpcontent/uploads/2018/11/Papeis-das-supremas-
cortes.pdf. > Acesso em: 28. Nov. 2018.

" ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicdo e participagao popular: a
construgao histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental.
Curitiba: Jurua, 2013. p. 102.

Me«A democracia ja ndo se limita ao momento do voto periddico, mas é feita de um debate publico
continuo que deve acompanhar as decisdes politicas. Participam desse debate todas as instancias da
sociedade, o que inclui o movimento social, imprensa, universidades, sindicatos, associagdes,
cidaddos comuns, autoridades etc. A democracia deliberativa significa a troca de argumentos, o
oferecimento de razdes e a justificagdo das decisdes que afetem a coletividade. A motivagcao, a
argumentacédo e o oferecimento de razdes suficientes e adequadas constituem, também, matéria
prima da atuagdo judicial e fonte de legitimacdo de suas decisbes”. BARROSO, Luis Roberto.
Contramajoritario, representativo e iluminista:
O Supremo, seus papéis e seus criticos. Disponivel
em:<https://www.migalhas.com.br/Quentes/17,MI277513,21048Democracia+nao+se+limita+ao+voto+
etfeitatde+debate+publico+que+deve>. Acesso em: 24 set. 2018.
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ndo se mostram excludentes, mas sim, confluem para a existéncia de um regime
democratico mais efetivo, oportunizando que a soberania da vontade popular seja
alcancada das mais variadas formas.

Por fim, ainda no ambito das formas de aplicacdo pratica do regime
democratico, destaca-se o0 modelo de democracia constitucional explanado por Luis
Roberto Barroso. Neste ponto, novamente pondera-se que tais modelos néao
mostram-se excludentes, mas sim se completam em suas diversas facetas, buscado
por meio de suas prioridades o alcance da verdadeira esséncia do regime
democratico.

Neste aspecto do regime democratico moderno sobressalta-se o respeito
aos direitos fundamentais, os quais se mostram essenciais para que os individuos
possam ser tidos como livres e iguais, podendo por consequéncia participarem em
perfeita paridade do debate politico social e da formagdo de um modelo de
autogoverno. Destaca-se neste ponto a necessaria existéncia de liberdade de
expressao, manifestagdo e associagdo, garantias estas que ja eram defendidas pela
nova concepgao de modelo representativo e que oportunizam diversos avangos no
campo das conquistas sociais e de defesa das minorias'".

Quanto a democracia constitucional, sua principal caracteristica reside no
papel contramajoritario exercido pelo Poder Judiciario, mais especificamente por
meio das Cortes Constitucionais, as quais no exercicio de sua jurisdicao
constitucional oportunizam a defesa dos direitos fundamentais e garantem o respeito
aos protocolos inerentes ao modelo democratico, especificamente quanto aos
sistemas eleitorais e o direito de manifestagao dos individuos™®.

Destarte, a concessao deste papel as Cortes Constitucionais reside no risco
de retorno das tiranias majoritarias, buscando-se evitar que o regime democratico se

deturpe pela conveniéncia de maiorias ocasionais, que nao se sintam impedidas de

""BARROSO, Luis Roberto. Contramajoritario, representativo e iluminista:
(0] Supremo, seus papéis e seus criticos. Disponivel
em:<https://www.migalhas.com.br/Quentes/17,MI1277513,21048Democracia+nao+se+limita+ao+voto+
e+feita+tde+debate+publico+que+deve>. Acesso em: 24 set. 2018.

18 «p legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional tem sido assentada com base em dois
fundamentos principais: a) a prote¢ao dos direitos fundamentais, que correspondem ao minimo ético
e a reserva de justica de uma comunidade politica, insuscetiveis de serem atropelados por
deliberagcéo politica majoritaria; e b) a protegdo das regras do jogo democratico e dos canais de
participacao politica de todos”. BARROSO, Luis, Roberto. A Razdo sem voto: o Supremo Tribunal
Federal e o Governo da maioria. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Vol. 5. Numero Especial.
2015. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/3180/pdf=. Acesso em: 28.
Nov. 2018.
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conformar os protocolos democraticos a seu juizo de conveniéncia. No mais,
justifica-se essa posicao pelo consenso existente de que a democracia n&o pode se
limitar ao mero governo da maioria, mas sim, a um regime que observe e respeite os
valores fundamentais'".

Assim, fica claro que os modelos de democracia explanados até o momento
referem-se substancialmente a concepg¢des de aplicabilidade pratica do regime, por
meio dos quais se busca em ultima instdncia o escopo principal do alcance da
soberania popular e contemporaneamente, igualmente a protegcdo e defesa dos
valores fundamentais, isso como aventado quanto a democracia constitucional.

Contudo, em que pese estes fundamentos, ainda ndo se pode olvidar da
existéncia de outras concepgdes de modelo democratico, as quais possuem ligagéo
nao com a simples aplicagao pratica do referido regime politico, mas sim com a sua
propria justificagcdo e escopo. Neste ponto, torna-se oportuno destacar as ligbes de
Jurgen Habermas, em sua obra “A Inclusdo do Outro — estudos de teoria politica”,
quando pondera sobre a existéncia de trés modelos de democracia normativa.

Destarte, na referida obra, o autor debate as diferencas existentes entre as
concepcdes de finalidade da democracia na visao liberal e republicana, ressaltando
a polémica oriunda da contraposi¢cdo destes, eis que possuem visdes distintas
quanto a finalidade do modelo democratico como regime politico do Estado
Moderno. Uma vez feita estas ponderagdes, Habermas ainda pondera quanto a um
terceiro conceito normativo de democracia, por meio do qual podera se voltar a
explanagao de modelo deliberativo.

Assim, no ambito do modelo liberal, pondera o autor que cabera ao processo
democratico programar o Estado para que este se volte ao interesse da sociedade,
visto que neste aspecto do modelo democratico existe uma espécie de separacao
entre sociedade e Estado, sendo que a democracia enquanto regime politico teria a
fungdo de mediar, congregar e impor os interesses sociais face ao aparato estatal™.

19 «p legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional tem sido assentada com base em dois

fundamentos principais: a) a prote¢ao dos direitos fundamentais, que correspondem ao minimo ético
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deliberagdo politica majoritaria; e b) a protegdo das regras do jogo democratico e dos canais de
participacao politica de todos”. BARROSO, Luis, Roberto. A Razdo sem voto: o Supremo Tribunal
Federal e o Governo da maioria. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Vol. 5. Numero Especial.
2015. Disponivel em:
<https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/3180/pdf=. Acesso em: 28.
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120 «Na concepcao “liberal”’, esse processo cumpre a tarefa de programar o Estado para que se volte
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Deste modo, o modelo normativo liberal de democracia entende que o
regime politico, por meio de seus mecanismo e instituicbes, deve atuar como
instrumento de acado estratégica de atores sociais que pleiteiam o poder, nas
palavras de Marcos Nobre, pode ser o regime democratico representado como um
“‘mecanismo de agregacdo de interesses e de imposicdo de fins coletivos a sua
execugao politico-estatal”, devido a existéncia de uma separagao entre sociedade e
Estado™'.

Neste ponto, nota-se uma profunda separagao entre o conceito de Estado e
democracia, sendo que no ambito do modelo liberal o regime democratico ndo pode
ser visto como modelo politico que mais se adequa aos escopos do Estado como
forma de organizagao social, mas sim, constitui a democracia um mecanismo de
protecao da sociedade frente a Estado, encontrando-se esta limitada a um mero
sistema organizacional pautado por uma economia de mercado e relagbes entre
pessoas privadas'?.

Assim, no ambito do modelo liberal, a existéncia de interesses de ordem
econbmica no seio das sociedades democraticas ndo pode ser visto como mera
consequéncia inerente a realidade de um mundo capitalista, sobre a qual deva ser
impostos limites e mecanismos de controle’. Quando das democracias liberais, o
escopo econdmico transmutasse como principal finalidade da sociedade, sendo que
o objetivo do regime democratico se limita meramente a conformagao deste frente
ao aparato estatal.

Em outro norte, na concepgao republicana de democracia, o referido regime

sociedade como sistema de circulagao de pessoas em particular e do trabalho social dessas pessoas,
essa estrutura segundo leis de mercado. A politica, sob essa perspectiva, w no sentido de formacgao
politica da vontade dos cidadaos, tem a fungéo de congregar e impor interesses sociais em particular
mediante um aparato estatal j& especializado no uso administrativo do poder politico para fins
coletivos”. HABERMAS, Jirgen. A Inclusdao do Outro — estudos de teoria politica, Tradugao:
George Sperber; Paulo Astor Seothe [UFPR)], Edigdo Brasileira. 2002: Sao Paulo: Edi¢des Loyola. p.
270.

2’NOBRE, Marcos, apud CORVAL. Paulo R. Dos S. Democracia Representativa Revisitando John
Stuart Mill. Revista de Informagao Legislativa. Ano 52 Numero 206 abr./jun. 2015. Disponivel em:
http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/512458. Acesso em: 28. Nov. 2018.

22HABERMAS, Jiirgen. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, S&o Paulo, n. 36, p. 39
53, 1995. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/in/n36/a03n36.pdf>. Acesso em: 28 Nov. 2018.
123 “Naturalmente, ndo se deve cultivar a ingenuidade de negar a importancia dos interesses
econdmicos privados em uma sociedade capitalista e aberta. Eles sempre existirdo e é inevitavel que
seja assim. A questao aqui é de se imporem limites, trazendo transparéncia e accountability também
para a relacao entre dinheiro e politica”.
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politico ndo é visto como mero mediador entre os interesses da sociedade e o
aparato estatal, mas sim, como instrumento constitutivo do processo civilizatério,
demonstrando a necessidade de constru¢gao de um contexto de vida ético, por meio
do qual aflore a conclusao de interdependéncia entre os componentes da sociedade,
ante a compreensao de que seu surgimento se dera de forma natural e voluntaria,
justamente devido a esta necessidade de auxilio mutuo™.

Destarte, como ponderado por Habermas, quando do modelo de
democracia republicano, juntamente com a instancia de regulamentacéao hierarquica,
representada pelo aparato estatal e a instancia de descentralizagdo representada
pelo mercado, surge a solidariedade, atrelada a constante orientagdo de busca pelo
bem comum, constituindo-se assim, uma terceira fonte de integracdo social no
ambito do regime democratico™.

Tais visdes distintas do escopo de democracia langam reflexos inclusive
sobre qual a concepgéo de cidaddo que cada modalidade do regime ostenta. Ora,
para a democracia liberal o status de cidadao encontra-se delimitado de acordo com
os direitos individuais que estes dispdem em face do Estado e seus semelhantes.
Destarte, nesta concepcédo, poderao os cidadaos contar com a protecao do Estado,
desde que defendam seus respectivos escopos em acordo as leis postas, incluindo-
se igualmente nesta protegao o resguardo a intromissdes estatais indevidas™.

Com isso, na visao liberal, os direitos subjetivos dos cidaddos sao direitos
negativos, que lhes asseguram uma margem de escolha no ambito da defesa de
seus interesses privados, os protegendo de eventuais coagdes externas. Quanto aos
direitos politicos, mantem-se a mesma concepcao, estes sdo vistos como forma de
efetivacdo dos interesses privados do cidadado, sendo que por meio das eleigdes &
permitido ao corpo social conformar seus objetivos de ordem pessoal, para fins de
se formar uma vontade politica, apta a exercer influéncia sobre o aparato estatal.

Na concepgao republicana, porém, a cidadania ndo é vista de acordo com a

mera existéncia de liberdades negativas, mas sim, como possuidora de direitos

2 HABERMAS, Jirgen. A Inclusdo do Outro — estudos de teoria politica, Tradugdo: George
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Ibid.,p. 271.

127 “Dessa forma os cidad&os, em seu papel de integrantes da vida politica, podem controlar em que
medida o poder do Estado se exerce no interesse deles proprios como pessoas privadas”.
HABERMAS, Jirgen. Trés modelos normativos de democracia. Lua Nova, Sao Paulo, n. 36, p. 39
53, 1995. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/in/n36/a03n36.pdf>. Acesso em: 28 Nov. 2018.



49

positivos, os quais garantem nao a liberdade de coagbes externas, mas o direito de
participacdo em uma pratica comum, por meio da qual os cidadaos efetivamente
podem alcancgar seus objetivos™®. Destarte, nesta visdo o processo politico nao visa
somente controlar o Estado, tampouco realizar a intermediacdo deste com a
sociedade, mas sim, oportunizar a existéncia de uma comunidade politica livre,
formada por individuos independentes iguais'.

Assim, no ambito do modelo republicano o Estado em nenhum momento é
visto como uma forga originaria, a qual somente origina-se por meio da pratica de
autodeterminacdo dos cidaddos, sendo que esta encontra sua legitimagéo
justamente na existéncia de uma defesa institucionalizada desta liberdade publica.
Destarte, a justificagcdo do Estado ndo encontra-se na defesa dos direitos subjetivos,
mas na existéncia de um processo de inclusao, por meio do qual todos os cidadaos
possam chegar a um consenso de quais s&0 0s objetivos que correspondem ao
interesse comum, sem observancia a meros objetivos pessoais'.

Outro grande ponto de divergéncia existente entre as duas concepg¢des de
modelo democratico reside quanto a finalidade que deve ser conferida ao
ordenamento juridico ou mesmo quanto ao proprio conceito de direito. Destarte,
seguindo a légica de separacgao entre Estado e sociedade, o ideal liberal conclui que
o sentido da ordem juridica reside em: “constatar em cada caso individual quais s&o
os direitos cabiveis a que individuos”™'.

De outro lado, na visédo republicana o conceito de ordem juridica apresenta
um aspecto mais qualificado, na medida em que os direitos subjetivos que se
mostram aplicaveis a cada caso concreto no modelo liberal sdo vistos como
decorréncia da existéncia de um ordenamento juridico que além de possibilitar,
também garante a integral existéncia de uma convivéncia autbnoma e igualitaria,
fundada no mutuo respeito entre os cidadaos™.

Assim, na visao liberal o ordenamento juridico € construido mediante a
nomeacgao de direitos subjetivos a cada caso individualmente trazido a analise,

enquanto no aspecto republicano vigora o primado da ordem juridica, incumbindo a

128 HABERMAS, Jirgen. A Inclusdo do Outro — estudos de teoria politica, Tradugdo: George
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esta a atribuicdo de igual valoragdo a integridade do individuo e seus direitos, como
também a comunidade na qual estes se reconhecem como participes e seres
humanos'.

Por fim, a dultima divergéncia destacada entre os modelos liberal e
republicano reside quanto a natureza do processo politico. Tal ponto ja fora
indiretamente abordado nesta sucinta analise descritiva das licdes de Jurgen
Habermas, contudo, em linhas gerais, pode-se concluir que no ambito do aspecto
liberal, o processo politico € compreendido tal quais os institutos de representacao
no ambito das democracias indiretas de vigéncia meramente formalista.

Ora, no modelo liberal o processo de construgdo do debate politico, tanto na
opinido publica, quanto no parlamento, € delimitado pela disputa entre os atores
politicos que visam o alcance ou a manuten¢ao de posicdes de poder, destacando-
se que o sucesso destes é firmado pelo numero de votos atingidos, ante a
manifestacdo dos cidadaos por meio das elei¢des, os quais quando do sufragio,
seguem 0s mesmos parametros observados para as decisées de mercado™.

Ja na visao republicana o parametro que orienta o processo politico néo
reside na visdo de mercado, mas sim a existéncia de uma interlocugdo entre os
cidaddos, para que por meio desta, estes possam conseguir alcangar um
entendimento mutuo, o qual permita a efetivacdo de uma plena autodeterminagao
por parte de todos os cidaddos do Estado. Assim, o debate politico ndo apenas
legitima o alcance de posi¢des de poder, mas também vincula o exercicio do poder
administrativo as opinides e leis nascidas do processo democratico.™

Destarte, encerrada esta sucinta explanagao descritiva quanto aos dois
modelos de democracia em estudo, ira se destacar o aspecto de democracia
defendido por Habermas, o qual, segundo as ponderagbes do proprio autor,
objetivou conformar as qualidades de cada modelo, com fins de se construir uma
modalidade de democracia coerente com a esséncia do regime e factivel frente a
realidade do Estado Moderno e das sociedades de mercado.

Para construir sua defesa de politica deliberativa, Habermas destaca a

nobreza do modelo republicano ao pautar-se pela organizagéo social dos cidadaos

% Ibid.,.p. 273
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entorno de um processo comunicativo que impossibilita da derivacdo da vontade
coletiva de um mero arranjo institucional de interesses privados conflitantes.
Contudo, o proprio autor firma que o idealismo excessivo do sistema constitui um
problema pratico, na medida em que ndao se mostra factivel que o debate politico
sempre se encontrara sedimentado em cidadaos virtuosos, pautados pelo bem
comum?,

Assim, em que pese firmar a importancia da existéncia de debates quanto a
forma de tratamento das minorias e grupos marginalizados, bem como de
discussbes pautadas em discursos éticos quanto a compreensdo que os cidadaos
devem empregar a si mesmos enquanto integrantes de um determinado Estado,
nacao ou mesmo habitantes de certa localidade, Habermas destaca que o
desenrolar do debate social muitas vezes tera de levar em questdo metas
politicamente relevantes que trardo em seu bojo interesses que inevitavelmente nao
compartilhardo destes valores™.

Desta feita, o autor defende a existéncia de formas de comunicagao
suficientemente institucionalizadas, como meio de permitir que o processo politico
consiga gerar resultados racionais frente a existéncia de interesses e orientagdes
valorativas que inevitavelmente entrem em conflto no ambito da sociedade.
Habermas conclui que por meio de discursos puramente éticos nao sera possivel a
existéncia de um ponto de consenso, motivo pelo qual defende a criagdo de um
sistema que permita o alcance de resultados palataveis para todas as partes'.

Diante destes objetivos, a teoria do discurso desenvolvida pelo autor
congrega ambos os modelos democraticos destacados, com fins de se criar um
conceito de procedimento que possa alcangar um meio de deliberacdo e tomada de
decisdes, apto a permitir a existéncia de um regime democratico que se mostre
atento aos direitos fundamentais e as necessidades das minorias e marginalizados,
mas também nao despreze completamente a necessidade de conferir-se atencéo as
pautas de ordem pragmatica.

Assim, a esséncia da teoria desenvolvida por Habermas reside em

"Ibid.,.p. 44.

%7 “Mas, em situagées de pluralismo cultural e social, por tras das metas politicamente relevantes
muitas vezes escondem-se interesses e orientacbes valorativas que de modo algum podem-se
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de vida compartilhada intersubjetivamente”. HABERMAS, Jiurgen. Trés modelos normativos de
democracia. Lua Nova, Sao Paulo, n. 36, p. 44,1995, Disponivel em:
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institucionalizar os canais de deliberacédo e busca da vontade comum, sem, contudo
relegar a um plano secundario a necessidade da existéncia do Estado, em contrario,
esta teoria visualiza os direitos fundamentais e o Estado de Direito, como o meio
natural a institucionalizagdo dos canais de comunicagado do regime democratico™.
Destarte, por meio da teoria do discurso Habermas ndo somente conferiu novo norte
a concepcao finalistica da democracia, como também demonstrou a existéncia de
meios para seu alcance pratico.

No mais, encerrada esta sucinta analise, pode-se perceber que as
concepcgdes de democracia aqui analisadas ndo se mostram excludentes, mas sim
aptas a convergirem para a existéncia de um modelo democratico deliberativo que
consiga ndao somente defender em sua esséncia a soberania da vontade popular,
mas também mostre-se apto por meio da institucionalizagdo estatal a alcangar
resultados factiveis, sem sucumbir a interesses de ordem meramente pragmatica,
justamente pela inexisténcia de mecanismos institucionais de conformacgéo.

A partir deste momento ira se ponderar quanto aos meios de
institucionalizagado do regime democratico, debatendo-se aos mecanismos adotados
no ambito do desenvolvimento da democracia brasileira para a tentativa de
institucionalizacdo dos canais de debate popular, como forma de desenvolver-se um
modelo democratico pautado na concepcdo da vontade coletiva por meio da
deliberagdo popular. Nao obstante, na analise de um regime democratico jovem
como o brasileiro é certo que o presente trabalho residira no campo descritivo

propositivo.

2.5 O CONSTITUCIONALISMO COMO GARANTIDOR DA DEMOCRACIA

Inicialmente deve-se ponderar que apesar de Habermas asseverar que sua
teoria do discurso ndo opera em um todo concentrado na figura do Estado e
tampouco se localiza em um sistema previsto exclusivamente no ambito de normas
constitucionais, ndo pode-se olvidar da importancia desempenhada pelo
constitucionalismo na institucionalizacdo da democracia moderna, destacando-se
ainda que o objetivo principal reside na realizacdo de um debate conformativo das

diversas concepg¢des de democracia aventadas.

3 |bid.,p. 43.
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Apenas para se introduzir a importancia do ordenamento constitucional para
a vigéncia da democracia, deve-se destacar que quando da Revolugdo Francesa a
sociedade revolta buscou a conquista de direitos e garantias por meio do
rompimento da velha ordem vigente e de todas as deturpagbes que Ihe
acompanhavam, com a consequente entrega dos poderes do Estado aos
representantes do povo consubstanciados no parlamento™°.

Contudo, em outros momentos histéricos, a busca pela garantia de direitos e
participagdo democratica se deu justamente com o enfrentamento dos
representantes investidos nos poderes do Estado. No caso do processo de
independéncia dos Estados Unidos, por exemplo, a conquista destes direitos se deu
justamente na luta frente ao Parlamento Inglés, o qual empregava um inequivoco
abuso de poder face as entdo colénias americanas™'.

Diante disso, o temor que permeou todo o processo emancipatério dos
Estados Unidos era justamente o da ocorréncia de abuso de poder por parte do
Poder Legislativo, face essa carga historica destacada. Por este motivo, a defesa
dos direitos fundamentais ndo foi conferida pelos norte-americanos ao Parlamento
ou mesmo ao Presidente Republica, mas sim a Constituicdo. Em outras palavras, o
poder constituido encontra-se limitado a uma lista de direitos individuais elencados
pelo texto constitucional instituido pelo povo™2.

Em outro contexto histérico, mas embasado pela mesma justificativa de
obstar posteriores abusos de poder por parte do Estado frente ao individuo, como
inclusive ja destacado na introdugédo deste trabalho, a Constituigdo da Republica
Italiana de 1947, ja consignou em texto que: “A Republica reconhece e garante os

direitos inviolaveis do homem, quer como ser individual quer nas formacdes sociais

“ GoDoY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e democracia: uma leitura a partir de Carlos
Santiago Nino e Roberto Gargarella. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 53.

" “ImposicGes tributarias e outras referentes a atividades econdémicas e ao comércio romperam a
harmonia com a metrépole. As relagdes estornaram-se tensas ao longo da década de 1760 [...]. Por
esses acontecimentos, a Constituicdo dos Estados Unidos da América credencia-se como
vanguardista na consolidagao dos direitos conquistados ao longo de um processo revolucionario cujo
acontecimento embrionario mais ressaltante foi a repulsa contra um governo arbitrario, indolente a
auséncia de representagcao das colénias no Parlamento, o que deslegitimava as leis da coroa na
América”. GEBARA, Gassen Zaki. O constitucionalismo nos Estados Unidos da América: das treze
colénias a republica federativa presidencialista. Revista Juridica Unigran, v. 12, n. 23, p. 57-76,
jan./jun., 2010. Disponivel em:
<https://www.unigran.br/revista_juridica/ed_anteriores/23/artigos/artigo04.pdf>. Acesso em: 15 ago.
2018, p. 6.

2 GoDOY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e democracia: uma leitura a partir de Carlos
Santiago Nino e Roberto Gargarella. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 54.
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onde se desenvolve a sua personalidade [...]""*.

Seguindo a mesma linha a Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha de 1949, positivou em seu artigo 1° que: “a dignidade da pessoa humana
€ intangivel. Respeita-la e protegé-la é obrigacdo de todo o poder publico™*, sendo
que como ja anteriormente destacado, pelos mesmos motivos, as Constituicoes
atuais de Portugal, Espanha e Brasil também seguiram tal norte."

Destarte, em sentido estritamente juridico, podemos definir o termo
Constituicdo como um conjunto de normas superiores com o objetivo principal, mas
nao unico, de regulamentar e limitar o exercicio do poder politico pelos investidos na
organizagao estatal'*, de forma a estabelecer, manter e proteger, o nucleo duro de
principios e valores entendidos como indispensaveis para a manuteng¢ao do Estado,
tal qual fora constituido, defendo-os inclusive do alvedrio daqueles que
temporariamente se encontram investidos em seu poder.

Contudo, é cedico que tal definigho ndo € capaz de expressar toda a
valoracgao histérica do ordenamento constitucional para o Estado Moderno, ja que a
configuragdo do constitucionalismo atual é fruto de uma longa evolugao histdrica,
sendo que para diversos doutrinadores € possivel se encontrar manifestagdes
esparsas semelhantes aos ditames dos Estados Constitucionais em varias
civilizagbes da antiguidade™’.

Desta forma, como ja dito, em linhas gerais, o texto constitucional objetiva
majoritariamente proteger os individuos componentes do corpo social de
determinado Estado, seja pela limitagdo dos poderes das autoridades estatais ou
mesmo estabelecendo direitos e garantias em favor das massas sociais.

A referida definicdo ganha ainda mais importancia dada a relevancia do ideal

constitucional na luta contra o absolutismo do Estado Medieval, tornando-se

'* DEUTSCHER BUNDESTAG, Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha. Tradug&o
Assis Mendonga, Berlim, 2011, p. 18.

" ITALIA Costituzione Italiana. Costituzione. Costituzione dela Repubblica Italiana. Roma:
Senato della Repubblica, 1947. Disponivel em: <http://www.governo.it/Governo/Costituzione/
2 _titolo4.html>. Acesso em: 05 jun. 2018, p. 5-6.

™ Os mesmos motivos histéricos justificaram a declaragédo do art. 1° da Constituicido Portuguesa
segundo o qual "Portugal € uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana e na
vontade popular e empenhada na construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria" e também a
Constituicdo espanhola, cujo art. 10, n°1, estatui que "a dignidade da pessoa, os direitos inviolaveis
que lhe sao inerentes, o livre desenvolvimento da personalidade, o respeito a lei e aos direitos dos
demais sdo fundamentos da ordem politica e da paz social". SILVA, José Afonso, Curso de direito
constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 90.

6 SANTOS, Sérgio R. L. Manual de teoria da constituigdo. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 25.

7 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
197.
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oportuno destacar a proeminéncia do movimento iluminista nos séculos XVII e XVIlII,
apregoando ha necessidade de que os Estados possuissem uma Constituicdo
escrita, republicana e com eficacia superior a legislagao ordinaria™.

Na esteira do ja exposto, podemos afirmar que a Constituicdo € responsavel
por fundar ou reconstruir o Estado, estabelecendo e limitando o exercicio de seu
poder politico, elencando direitos fundamentais e valores publicos, como também,
regulamentando a producao legislativa ordinaria e suas limitagdes'’. Desta forma,
resta claro que no ambito do Estado Moderno, o texto constitucional se configura em
uma indispensavel garantia ao desenvolvimento democratico, na medida em que
sera este a externar o modelo politico objetivado pelo Estado.

Neste ponto, torna-se indispensavel lembrar a classica licdo de Ferdinand
Lassalle, ao afirmar que enquanto lei fundamental do Estado, a Constituicado deve se
configurar em uma normatizagdo basica, capaz de constituir o fundamento das
demais leis e instituicdes existentes no pais, de forma a constituir: “uma forga ativa
que faz, por uma exigéncia da necessidade, que todas as outras leis e instituicdes
juridicas vigentes no pais sejam o que realmente sao™*.

Desta forma, o regime politico adotado no ambito do Estado guardara total e
irrestrita relagdo com o perfil de Constituigdo implantada como sua Lei Fundamental,
sendo que no curso da histéria diversos textos constitucionais foram responsaveis
por fazerem surgir e desaparecer democracias, ainda destacando-se que em outras
realidades, algumas Cartas, em que pese ditas democraticas, ndo conseguiram
efetivar o modelo democratico no ambito do Estado.

Deve-se ponderar que existem diversos critérios para a classificagdo dos
tipos de constituicdo, sendo que na doutrina inexiste um consenso quanto as
nomenclaturas a serem utilizadas, destacando-se que na maioria dos casos um
texto constitucional pode se enquadrar em diversas tipologias identificadas, isso a
depender do critério de classificagdo aplicado™'. Contudo, tal ponto ndo se mostra
pertinente a presente pesquisa.

Destarte, diante do que ja fora exposto, pode-se concluir que o texto

'*® EACHIN, Zulmar; SAMPAR, Rene. Teoria do estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 136.
9 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgao do novo modelo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p.99-100.

%0 | ASSALLE, Ferdinand. A esséncia da constituigdo. 6.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p.
10.

1 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 70.
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constitucional estabelece uma espécie de carta para o futuro, positivando em seu
discorrer o Estado que se objetiva criar ou recriar. Porém, de nada adiantaria a
confeccdo da Constituicdo com estes excelsos propdsitos, se esta posteriormente
permanecesse indefesa frente ao alvedrio dos investidos no poder publico, nao
conseguindo inclusive alcangar a indispensavel eficacia normativa de seus ditames.

Neste ponto, necessario se faz a retomada das licdes de Ferdinand Lassalle,
na qual este defende a tese de que o texto constitucional deve necessariamente
refletir o conjunto de forgas sociais existentes no ambito da sociedade, as quais ele
denominou Constituicdo real, sob pena da ordem constitucional positivada ser
constantemente violada ante o confronto de seus ditames com o0s escopos dos
fatores reais de poder vigentes no seio social do Estado'.

Diante de tal quadro, pode-se concluir que o constitucionalismo ainda nao
conseguiu garantir a plenitude democratica em diversos paises, justamente pela
conspiragado oriunda dos inimigos do ideal democratico, os quais em diversas
oportunidades conseguiram, por meio dos erros das democracias modernas, insuflar
os interesses das poderosas classes dirigentes contra a vigéncia do modelo
democratico™, ou seja, a Constituicdo real, muitas vezes fora posta em confronto
com a Constitui¢ao juridica garantidora da democracia.

Nesta linha, sdo oportunas as ligdes de Konrad Hesse, ao asseverar que
apesar de inevitavelmente existirem forcas que conspiram em desfavor da
Constituicdo de um pais, é possivel conferir a esta eficacia normativa, por meio da
adaptacao dos ditames constitucionais a realidade fatica, cuidando-se inclusive para
que seu texto isso permita, desenvolvendo-se uma praxis constitucional no seio
social, prestigiando-se, sobretudo a interpretacdo constitucional como forma de

conformacao de seus ditames a realidade fatica™.

%2 “Onde a Constituigao escrita ndo corresponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que é
impossivel evitar no qual, mais dia menos dia, a constituicdo escrita, a folha de papel, sucumbira
necessariamente, perante a constituicdo real, a das verdadeiras forgas vitais do pais”. LASSALLE,
Ferdinand. A esséncia da constitui¢do. 6.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 33.

'* MARITAIN, Jacques. Tragédia das democracias. Cristianismo e democracia. Tradugdo Alceu
Amoroso Lima. Rio de Janeiro: AGIR, 1957, p 33.

¥ “Um 6timo desenvolvimento da forca normativa da Constituigdo depende nido apenas do seu
conteudo, mas também de sua praxis. De todos os participes da vida constitucional, exige-se partilhar
aquela concepgdo anteriormente por mim denominada vontade de Constituigdo (Wille zur
Verfassung). Ela é fundamental, considerada global ou singularmente. Todos os interesses
momentaneos — ainda quando realizados — ndo logram compensar o incalculavel ganho resultante do
comprovado respeito a Constituigdo, sobretudo naquelas situagdes em que sua observancia se revela
incomoda”. HESSE, Konrad. A forga normativa da constituicdo. Traducdo por Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 21-22.
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Diante do exposto, fica claro que a simples existéncia de um texto
constitucional ndo se configura como garantia da existéncia de um regime
democratico, sendo que no curso da histérica foram varias as Constituicoes
responsaveis por suplantar a democracia e implantar um regime autocratico, isso
como se vera no préoximo topico, ante o estudo do constitucionalismo brasileiro.

Porém, mesmo nos casos em que a ordem constitucional posta visa
expressamente implantar e garantir a democracia, tal escopo ainda ndo se mostrara
facilmente acessivel se n&do houver no ambito da sociedade a ja mencionada praxis
constitucional, permitindo ndo somente que os cidaddos consigam mensurar a
importancia do constitucionalismo na garantia da democracia, mas também, se
vejam participativos do debate constitucional do Estado.

Neste ponto, destacam-se as licdes de Peter Haberle, ao asseverar que a
democracia ndo se pode desenrolar com a simples delegagédo formal de poderes
feita pelo povo em favor dos o6rgdos estatais por meio de elei¢des, ou seja, o
individuo ndo pode ser reduzido a um mero referencial quantitativo, conferidor de
legitimidade democratica a tomada de decisdes do Estado, devendo igualmente ser
visto como um dos componentes da interpretagao constitucional™.

Contudo, para que esta realidade seja alcangada, torna-se indispensavel a
existéncia de instituicbes e mecanismos capazes de possibilitarem a livre
manifestacdo social quanto ao debate constitucional, destacando-se a necessidade
de existéncia de partidos politicos com capilaridade popular, de um debate
académico qualificado, difuso e aberto, como também a atuagcdo de grupos
representativos da sociedade civil organizada, para que por meio destes, possam 0s
individuos, de acordo com a sua ideologia, externar a sua visdo da interpretagao
constitucional.

O emprego de mecanismos de participacdo popular direta quando do
processo de reforma constitucional também se mostra extremamente salutar,
objetivando que a sociedade possa de fato influir nas questdes constitucionais, sem
a intervengcao das muitas vezes rasas técnicas do modelo representativo, evitando
que o regime democratico perega em sua esséncia, limitando-se a mera repeticéo

de ritos, sem qualquer respaldo popular.

195 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional, a sociedade aberta dos intérpretes da
constituigdo: contribuicdo para a interpretagéo pluralista e “procedimental” da constituicdo. Tradugao
por Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 36-37.
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No proximo tépico se buscara realizar um levantamento quanto a realidade
institucional brasileira no ambito das diversas Constituicbes outorgadas e
promulgadas desde a independéncia do Brasil. O levantamento objetiva demonstrar
qual carga histérica vincula o debate democratico nacional, de forma a se explorar

eventuais avangos ja conquistados e aventar-se aprimoramentos para o futuro.
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3 UMA ANALISE DA EVOLUGAO DOS REGIMES CONSTITUCIONAIS
BRASILEIROS E A DEMOCRACIA

A primeira tentativa de elaboracdo de um documento com forga
constitucional no Brasil pode ser remontada a confecg&o do “projeto de lei organica”,
elaborado pelo entdo Governo Provisorio da Revolugdo de 1817 realizada em
Pernambuco. O texto elaborado por Anténio Carlos Ribeiro de Andrada criava a Lei
Fundamental da pretensa Republica fundada pelo movimento separatista, o qual
contava com forte influéncia francesa e espanhola™.

Contudo, abandonando-se a carta da Revolugdo de Pernambuco, o
constitucionalismo brasileiro, pelas licdes de José Afonso da Silva, se desenvolveu
em duas fases absolutamente distintas: a monarquica e a republicana, sendo que
desde a outorga da primeira Constituicdo, em 1824, ainda no Império, o Brasil ja
possuiu oito textos constitucionais distintos™, considerando-se para tanto a Emenda
Constitucional 1/69™ e a atual Constituicdo promulgada em 05 de outubro de 1988, a
qual ja sofreu quase uma centena de emendas.

O periodo imperial permanece até os tempos atuais como o mais longo
lapso temporal de estabilidade institucional do Brasil, sendo que nas palavras de
Paulo Bonavides este fora marcado pelo equilibrio de duas forgas antagbnicas,
representadas pelo principio representativo, consistente na existéncia de uma
espécie de sistema parlamentarista introduzido por mecanismos institucionais, e
pelo principio absolutista, representado pela concentragcdo de poderes na pessoa do
imperador, por meio do exercicio dos poderes executivos e moderador'®.

Com o advento do regime republicano o Brasil parecia romper com as

caracteristicas autocraticas do modelo imperial. A positivacdo do novo texto

196 “Revolugao Pernambucana foi tentativa separatista de Pernambuco. Influéncias: republicanismo,
constitucionalismo e liberalismo. Revolta de caracteristicas elitistas e populares”. SOARES, Rodrigo
Goyena. Histéria do Brasil I: o tempo das monarquias. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 54.

*” FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicio. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 159.

%8 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugao constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 25.

%% “Em 1969, a Junta composta pelos Ministros que chefiavam cada uma das trés Armas, e que
assumiu o governo, depois de declarada a incapacidade, por motivo de saude, do Presidente da
Republica, promoveu uma alargada reforma da Constituicdo de 1967, por meio de ato que ganhou o
nome de Emenda Constitucional n. 1/69.(...)Ndo poucos autores veem na Emenda n. 1/69 uma nova
Constitui¢do, outorgada pela Junta Militar”. MENDES, G. F., BRANCO, P., G. G. Dos direitos politicos
na constituicdo. In. MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 100.

' BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 364.
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constitucional implantando o modelo federativo de Estado e estabelecendo a
existéncia de poderes formalmente independentes criaram o preludio de uma nova
ordem democratica nacional, contudo, uma sucessao de movimentos conspiratorios
e Golpes de Estado, obstaram a existéncia de uma ininterrupta linha de

aperfeicoamento democratico no Brasil.

3.1 O PERIODO MONARQUICO E A CONSTITUICAO IMPERIAL

Inicialmente, com a sintese necessaria, iremos realizar um breve panorama
dos fatos que desencadearam o processo de separagao do Brasil de sua metropole,
tornando-o de fato um Estado independente, com soberania e governo autbnomo.

Durante o chamado periodo colonial, o Brasil estava subordinado ao
governo monarquico unitario do Estado Portugués, pais este responsavel por sua
descoberta e colonizagdo. Com a explosdo das guerras napolebnicas, a
consequente ameaca francesa ao governo da metropole forgou no ano de 1808 a
transferéncia da familia real portuguesa para a entdo coldnia brasileira.

Posteriormente, com a derrota francesa, a monarquias europeias reuniram-
se no chamado Congresso de Viena, que tinha como objetivo redesenhar as
fronteiras da Europa que haviam sido alteradas pela guerra, ocorre que Estados que
nao possuissem governo instalado em seu territério ndo poderiam participar da
Cupula.

Como o governo portugués encontrava-se ainda sediado no Brasil, em
1815, o entéo Principe Regente D. Jo&o VI assinou um decreto imperial que elevava
a colénia a condigdo de reino, criando-se o Reino Unido de Portugal, Brasil e
Algarves, fazendo com que o Brasil ficasse no mesmo patamar que sua antiga
metrépole.

Nos anos que se seguiram, o governo do reino permaneceu sediado no Rio
de Janeiro, porém em 1821, com o aumento da tensao politica em Portugal a familia
real € obrigada a regressar, permanecendo o Principe Pedro de Alcantara como
Regente do Brasil. Com o retorno da familia real, o parlamento portugués passou a
adotar uma serie de medidas com o objetivo de retornar o Brasil a condi¢do pratica
de coldnia, mesmo que formalmente este possuisse a titulacdo de Reino.

Em 1821, apds uma serie de limitagbes impostas ao governo brasileiro, o

Principe Regente recebeu a ordem de retorno a Portugal, porém D. Pedro recusou-
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se a cumprir a determinacdo, permanecendo no Brasil, com isto o parlamento
portugués imp6s outra serie de limitagcbes aos poderes do Reino do Brasil, a
animosidade chegou a seu climax em 1822, quando as relag¢des reciprocas restaram
insustentaveis, em setembro deste ano o Principe Regente D. Pedro proclamou a
independéncia do Brasil.

A criagao do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves, a regéncia exercida
por D. Pedro durante os primeiros anos do Brasil como Estado, bem como, sua vital
atuacao no processo de efetiva independéncia do Brasil de sua antiga metrépole, fez
com que o novo Estado Brasileiro optasse inicialmente pela forma de Governo
Monarquico.

A monarquia brasileira era constitucional, ou seja, o imperador, ao menos
em tese, teria seus poderes limitados pela lei. Porém, a Constituicdo Imperial™’,
outorgada na data de 25 de margo de 1824, em nome da “Santissima Trindade”,
previa poderes amplos e quase absolutos ao monarca.

Deve-se ressaltar que o processo constitucional brasileiro foi instavel, tendo
se iniciado inclusive antes mesmo do efetivo rompimento de relagbes com Portugal,
sendo que a edicdo do decreto de 16 de fevereiro de 1822, por meio do qual D.
Pedro | estabeleceu a existéncia de um conselho de Procuradores das Provincias,
0s quais por estas deveriam ser eleitos para posteriores reunides na Corte, pode ser
visto como primeiro ato embrionario do regime constitucional brasileiro™.

Contudo, por forga de expressa convocagao do entdo principe regente, a
Assembleia Constituinte se reuniu precisamente pela primeira vez em 03 de maio de
1823, a qual fora composta integralmente por membros da aristocracia intelectual e
da nobreza agraria, visto que o entdo modelo eleitoral censitario obstou uma
composicao mais difusa de seus componentes™.

Contudo, ante a existéncia de diversos desentendimentos com o monarca, a

Constituinte acabou por ser dissolvida em 12 de novembro 1823, ante um

161 “Constituicdo de 1824 nao serviu apenas para os momentos de estabilidade politica, conseguida,

no Império, a partir da Praieira (1848-1849), que foi a ultima rebelido de carater politico no periodo
monarquico. Serviu, também, com a mesma eficiéncia, para as fases de crise que se multiplicaram
numa sucessao interminavel de revoltas, rebelides e insurreigdes, entre 1824 e 1848. mais do que
isso: foi sob esse mesmo texto, emendado apenas uma vez, que se processou, sem riscos de graves
rupturas, a evolugao histérica de toda a Monarquia”. NOGUEIRA, Octaciano. 1824. 3. ed. Brasilia:
Senado Federal, 2012, p. 10.

12 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 146.

163 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 46.



62

movimento de origens militares, liderado pelo proprio Imperador. A Constituicao
Imperial fora entdo elaborada por um Conselho de Estado, composto por dez
membros, incluindo o préprio imperador, o qual, em 24 de margo de 1824 outorgou a
Constituicao Politica do Império do Brasil™.

O Brasil seguindo influéncia portuguesa adotou o sistema de Estado unitario,
uma clara demonstracdo de concentragdo de poder, o proprio artigo primeiro da
Constituicao vedava qualquer tipo de tentativa de federalismo.

A Constituicdo de 1824 fora a unica, que se tem registro, a adotar o modelo
tetradimensional de poderes de Benjamin Constant, sendo que nas palavras de
Paulo Bonavides, a aplicagao pratica redundou o Poder Moderador como o “poder
dos poderes”, tendo tal realidade em muito contribuido para deterioragdo do regime
monarquico, ante a auséncia de descentralizacdo de poderes e falta de autonomia
provincial'®.

Deve-se ressaltar que em sua esséncia, a formula organizacional idealizada
por Constant objetivava a existéncia de um poder conferido a pessoa do monarca,
que possibilitasse a existéncia de um poder estatal neutro, capaz de conformar, sem
a vinculagdo de paixdes ideoldgicas e interesses pessoais, todas as correntes de
opinides existentes no ambito do Estado, visando sempre a manutengao da ordem e
da liberdade, livre de qualquer perspectiva de poder momentanea™.

No Brasil Imperial o Poder Moderador fora inserido na Carta Politica como
sendo a “chave de toda a organizagao politica” do Estado pertencendo ao monarca
e lhe concedendo as mais amplas atribuigdes, o artigo 98" da Constituicdo Politica
do Império do Brazil, assim dispunha:

Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a organisacgao Politica,
e é delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da
Nacdo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente

'** BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, 363-364.

"% Ipid., p. 363-364.

% CONSTANT, Benjamin. Curso de politica constitucional. Traducido libremente al espafiol.
Madrid: Imprenta de la Compaiiia, 1820, p. 40.

167 “Essa redacao revela mais o conceito doutrinario que juridico do que deveria ser o “quarto poder”.
E é nessa concepgao que reside, efetivamente, a chave da organizagédo politica do Império. Ai se
erige a preeminéncia da figura do Monarca, o carater dominante e incontrastavel de seu papel e a
compatibilizacdo da vocagdo autoritaria de toda monarquia, com o seu poder transmitido
hereditariamente, com as aspiragdes democraticas do constitucionalismo que explodiu como
realidade politica, a partir do fim do séc. XVIll, com a independéncia dos Estados unidos e a
Revolugao Francesa de 1879. mas é exatamente ai, na conciliagdo dessas tendéncias, na realidade
opostas e conflitantes” NOGUEIRA, Octaciano. 1824. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, 2012, p. 31.
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vele sobre a manutencdo da Independencia, equilibrio, e harmonia
dos mais Poderes Politicos.

No mesmo sentido o artigo 99 da Constituicdo do Império determinava: “A
Pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito a
responsabilidade alguma.” A constituicdo ainda listava uma serie garantias e
atribuicdes ao Imperador, que por apreco a brevidade nido serdo reproduzidas, o
importante é destacar que qualquer tipo de vinculagao legal existente era sempre
amplamente genérica, assim o Imperador ndo possuia dificuldades em ajustar a
norma juridica a sua vontade.

Assim, como detentor do Poder Moderador, tinha o soberano a prerrogativa
de intervir em todos dos demais poderes do Estado, podendo no ambito do
legislativo dissolver a Camara dos Deputados e escolher senadores, intervir no
judiciario ao suspender magistrados e atuar livremente no executivo ao nomear e
exonerar os ministros de Estado, dirigindo, portanto todo o mecanismo
administrativo do pais™.

Contudo, apesar de ter sido revestida da antipatia inerente as Cartas
outorgadas, a Constituicdo de 1824 nas palavras de Afonso Arinos de Melo Franco
foi responsavel pela solidificacdo do modelo politico que confirmou a nossa
independéncia, consolidou a unidade nacional e apesar dos graves vicios de
natureza eleitoral e fraqueza dos partidos politicos, permitiu a existéncia de um
ambiente de ordem e liberdade institucional durante a maior parte do século XIX, em
amplo contraste com o restante da América Latina™.

No decorrer do periodo imperial ficava cada vez mais claro que o sistema
monarquico ndo se adequava a realidade dos novos paises da América, fazendo
com que o movimento republicano ganhasse cada vez mais forgca. Em uma grande
conjuntura de desgastes, motivada pela crise econémica, atritos com a Igreja e os
oligarcas cafeeiros, o Império viu suas forgcas esvairem-se. Assim em 15 de
novembro de 1889, um levante militar liderado pelo Marechal Deodoro da Fonseca,
proclamou a republica, sem que as forgas do império esbogassem qualquer reagao
eficaz.

Nao obstante o desgaste ja enfrentado pelo Império e a forga crescente do

188 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 78.

'%® FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 160.
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movimento republicano, deve destacar que a ruptura institucional que originou a
implantagdo do modelo republicano no Brasil foi, nas palavras de Renato Lessa,
marcada por uma profunda auséncia de participagdo popular, somada a total
desconsideragcao dos méritos do periodo monarquico e da necessidade de um
consistente projeto de unidade por parte dos implantadores do novo modelo
estatal™.

3.2 A PRIMEIRA REPUBLICA E A CONSTITUICAO DE 1891

O primeiro documento com forga constitucional do regime republicano do
Brasil pode ser delimitado como o Decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889, o qual
proclamou “provisoriamente a Republica”. Como observa-se, 0s proprios
proclamadores do regime nao se atreveram a conferir diretamente legitimidade a
nova forma de governo oriunda de um Golpe de Estado, optando pelo aguardo da
eleicdo do Congresso Constituinte que confeccionaria a primeira Constituigao
republicana do Brasil™.

A primeira Constituicdo Republicana do Brasil foi promulgada em 24 de
fevereiro de 1891 com forte influéncia norte-americana; uma das grandes alteragdes
constante no novo ordenamento foi a substituicdo do Estado unitario, vigente
durante o Império, pela forma federalista, o artigo 1° da Constituicdo da Republica

dos Estados Unidos do Brasil, assim determinava:

Art. 1° - A Nacéao brasileira adota como forma de Governo, sob o
regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoluvel
das suas antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Assim, com a nova Constituigdo, o Brasil, ao menos formalmente, implantou
uma estrutura de Estado completamente avessa sua anterior, visto que ndo obstante
a vigéncia da republica, sob o sistema presidencialista e a implantagdo do
federalismo, o pais ainda passou a possuir uma Suprema Corte apta a invalidar os
atos do poder politico que fossem considerados violadores da nova ordem

% “Em menos de 24 horas, uma experiéncia institucional septuagenaria foi erradicada, sem que os
sujeitos responsaveis por tal ousadia possuissem algum consenso minimamente suficiente para dar
curso ao Brasil”. LESSA, Renato. Invengao Republicana: Campos Sales, as bases e a decadéncia
da primeira republica brasileira. Sao Paul: Revista dos Tribunais, 1988, p. 23.

" FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 148.
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constitucional, buscou-se, portanto, uma ruptura com o0 modelo autocratico
anteriormente vigente e um encontro com o ideal democratico da época™.

Inicialmente quanto a implantacao do Estado Federal deve-se ponderar que
este foi o primeiro passo dado para combater-se centralizacdo de poder existente
nos tempos da monarquia, sendo que sua implantagdo ja havia sido inclusive
tentada ainda na vigéncia do Império, porém, os sucessivos periodos de retrocesso
democratico que se seguiram, somados a lentiddo na implementagdo pratica das
reformas legislativas, fizeram com que o Brasil possua até os dias atuais
caracteristicas centralizadoras.

Ndo obstante a esta realidade idearia, ndo se pode olvidar que a
implantacdo do modelo federalista, em que pese constituir um indiscutivel avanco,
em muito se embasou nos interesses das elites politicas provinciais, as quais
desejavam se utilizar do modelo federativo como forma de dominagdo do poder
local, ante o favorecimento proporcionado pela descentralizagdo politica, que
consequentemente lhes fornecia autonomia e dominio das novas unidades
federadas™.

Neste ponto, destaca-se que o sistema federado implantado pelo regime
republicano acabou por enfraquecer o poder central e fortalecer as forgas regionais,
motivo pelo qual o novo regime ndo conseguiria manter sua sustentacdo sem o
apoio das liderancas estaduais. Nesta linha, o presidente Campos Salles, criou o
arranjo politico denominado de “Politica dos Governadores”, o qual tinha como
objetivo evitar conflitos entre os governos estaduais e o governo central, garantindo
a vitéria dos grupos politicos mais fortes no interior dos estados™.

Este modelo que dominou toda primeira fase republicana brasileira tinha o
seguinte funcionamento, as oligarquias politicas dominantes em cada Estado
apoiavam o governo central e em troca, este ndo reconhecia a vitéria dos candidatos
oposicionistas para as Camaras dos Estados. Para isto foi criado a Comissao
Verificadora de Poderes, que tinha como fungdo analisar as atas de votacado e

cassar os direitos politicos dos candidatos de oposicdo que viessem a ter votos

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 364.

% SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 399.

4 Ibid., p. 57.
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suficientes para serem eleitos'”.

Destarte, a implantagao deste modelo de deturpacdo da ordem democratica
nacional fora fundamentado na visao de que havia no Brasil uma distribuicao natural
do Poder, a qual deveria ser respeitada para que o pais nado se torna-se
ingovernavel. Assim, optou-se pelo estabelecimento de um pacto ndo escrito, o qual
impossibilitou a existéncia de um debate saudavel ao aprimoramento da democracia,
visto o reconhecimento implicito de que as oligarquias regionais deveriam ser vistas
como detentoras da politica estadual™.

Neste ponto, deve-se destacar que este modelo politico implantando pela
primeira Republica pode ser visto como o mais destacado exemplo de suplantagao
dos ditames da Constituigdo juridica, pelos interesses organizados de parcelas da
sociedade, as quais a época representavam a conjuncgao dos fatores reais de poder
existentes na organizacao social brasileira e refutavam a necessidade de alternéncia
de poder e representagcdo democratica, isso seguindo os ja mencionados
ensinamentos de Ferdinand Lassale'”.

Em relagcdo aos poderes do Estado, destaca-se inicialmente que pela
Constituicdo em comento o Poder Legislativo federal seria exercido pelo Congresso
Nacional, sendo formado pela Camara dos Deputados e Senado Federal, a grande
peculiaridade é que a época todos os congressistas eram eleitos pelo voto
majoritario e as legislaturas possuiam apenas 03 (trés) anos, assim determinavam
os artigos 16 e 17 da Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
1891:

Art. 16 - O Poder Legislativo € exercido pelo Congresso Nacional,
com a sangao do Presidente da Republica.

§ 1° - O Congresso Nacional compde-se de dois ramos: a Camara
dos Deputados e o Senado Federal.

§ 2° - A eleicado para Senadores e Deputados far-se-a

" FURLAN, F. Lucas; MASTELLINI, Sérgio. Evolugdo politica brasileira. Colloquium Humanarum.

V. 12 n. Especial 2015. Disponivel em:
<http://www.unoeste.br/site/enepe/2015/suplementos/area/Humanarum/Direito/A%20EVOLU%C3%87
%C3%830%20POL%C3%8DTICA%20BRASILEIRA.pdf>. Acesso em: 15. ago. 2018, p. 577.

'® | ESSA, Renato. Invengio Republicana: Campos Sales, as bases e a decadéncia da primeira
re7pl’1blica brasileira. Sdo Paul: Revista dos Tribunais, 1988, p. 119.

7 «Os problemas constitucionais ndo sao problemas de direito, mas do poder, a verdadeira
Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e efetivos do poder que naquele pais
vigem e as constituicdes escritas ndo tem valor nem s&o duraveis a ndo ser que exprimam fielmente
os fatores do poder quem imperam na realidade social: eis ai os critérios fundamentais que devemos
sempre lembrar”. LASSALLE, Ferdinand. A esséncia da constituicdo. 6.ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001, p. 40.
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simultaneamente em todo o Pais.
[...]§ 2° - Cada Legislatura durara trés anos.

Especificamente em relagdo a forma de eleicdo dos Deputados Federais

dispunha o artigo 28" e seu 1° da referida Lei Maior:

Art. 28 - A Camara dos Deputados compbe-se de representantes do
povo eleitos pelos Estados e pelo Distrito Federal, mediante o
sufragio direto, garantida a representacao da minoria.

§ 1° - o numero dos Deputados sera fixado por lei em proporgéao que
nao excedera de um por setenta mil habitantes, ndo devendo esse
numero ser inferior a quatro por Estado.

Tendo em vista a carga histérica da época, a referida Constituicdo nao
abordou o tema da representacado proporcional, tendo sido estabelecido o critério
majoritario para eleicdo dos congressistas, respeitando-se, contudo, a garantia de
representacdo “da minoria”, ou seja, ndo buscava-se com isso a seguridade da
representacao proporcional da sociedade no parlamento, mas simplesmente a
garantia de funcionamento da minoria oposicionista ao governo'”.

Quanto ao Senado da Republica, positivavam os artigos 30, 31 e 32 da
Carta Politica do Brasil de 1891:

Art. 30 - O Senado compde-se de cidadaos elegiveis nos termos do
art. 26 e maiores de 35 anos, em numero de trés Senadores por
Estado e trés pelo Distrito Federal, eleitos pelo mesmo modo por que
o forem os Deputados.

Art. 31 - O mandato do Senador durara nove anos, renovando-se o
Senado pelo tergo trienalmente.

Art. 32 - O Vice-Presidente da Republica sera Presidente do Senado,
onde so tera voto de qualidade, e sera substituido, nas auséncias e

78 «O Poder legislativo era exercido pelo Congresso com a sangao do Presidente da Republica, que,
todavia, poderia vetar projetos de lei, mas s no todo, como nos EUA. S6 depois de 1926, foi admitido
o veto parcial. A legislatura era de trés anos. os deputados eleitos diretamente na propor¢do de um
para 70.000 habitantes e os senadores, trés para cada estado, eram eleitos por 9 anos, renovando-se
pelo terco em cada triénio. uns e outros eram inviolaveis por suas palavras e opinides no exercicio do
mandato e gozavam de imunidade, ndo podendo ser presos nem processados sem licenga da
Cémara, salvo flagrante”. BALEEIRO, Aliomar. Constituicdes brasileiras 1891. 3 ed. Brasilia:
Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢gdes Técnicas, 2012, p. 29.

7% “Nzo me parece, contudo, que tenha havido simples lapso de redagdo: ndo se pode excluir,
sumariamente, a hipotese de ter havido o propédsito deliberado de admitir-se a representagao
minoritaria, sem se avancgar até ao principio da proporcionalidade, o qual ndo contava, na época,
antecedentes que justificassem a sua imediata adoc&do. Penso que os estadistas da Primeira
Republica, interessados na reforma do regime, com Ruy Barbosa a frente, pensavam mais na
legitimidade da representacdo da maioria e da minoria do que no principio da proporcionalidade”.
REALE, Miguel. O sistema de representagao proporcional e o regime presidencial brasileiro. Estudos
Eleitorais, Brasilia, DF, v. 1, n. 1, p. 101-135, jan./abr. 1997.
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impedimentos, pelo Vice-Presidente da mesma Camara.

Como se observa, devido a influéncia norte-americana, o vice-presidente da
republica a época, também exercia o cargo de presidente do Senado Federal,
porém, possuindo somente voto de qualidade, ou seja, de desempate.

Quanto a opcao de adogdo do sistema de governo presidencialista em
detrimento do regime parlamentarista, deve-se ponderar que esta ocorreu
majoritariamente em virtude a crenga dominante entre os proclamadores do novo
regime, de que o modelo federal de Estado se mostrava incompativel com o sistema
parlamentar de governo, sendo que tal concepgdo equivocada originou uma
inequivoca e mutua deformacdo tanto do modelo federal, quanto do sistema
presidencial™.

Em relacao as eleicbes para Presidente da Republica e Vice, a Constituicao

da Republica dos Estados Unidos do Brasil, dispunha em seu artigo 47 e paragrafos:

Art. 47 - O Presidente e o Vice-Presidente da Republica serao eleitos
por sufragio direto da Nagao e maioria absoluta de votos.

§ 1° - A eleigao tera lugar no dia 1° de margo do ultimo ano do
periodo presidencial, procedendo-se na Capital federal e nas
Capitais dos Estados a apuragcdo dos votos recebidos nas
respectivas circunscricbes. O Congresso fara a apuragao na sua
primeira sessdo do mesmo ano, com qualquer nimero de membros
presentes.

§ 2° - Se nenhum dos votados houver alcangado maioria absoluta, o
Congresso elegera, por maioria dos votos presentes, um, dentre os
que tiverem alcangado as duas votagdes mais elevadas na eleicao
direta. Em caso de empate considerar-se-a eleito o mais velho.

Entre as disposi¢bes constantes neste artigo, sem duvidas a que mais
chama a atengao € a constante em seu paragrafo segundo, como podemos perceber
o voto para presidente era época, exercido inicialmente de forma direta, sendo eleito
o candidato que obtivesse a maioria absoluta dos votos.

Porém, caso nenhum dos postulantes obtivesse essa margem no pleito, néo
haveria um segundo turno direto, como ocorre atualmente, neste caso, o presidente
seria escolhido pelo Congresso entre os dois candidatos que tivessem obtido a
melhor colocagao no escrutinio, destacamos que nessa hipétese nao seria exigida a

maioria absoluta dos votos, tendo em vista o texto constitucional falar em “maioria

180 gSILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 399.
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dos votos presentes”, ou seja, caso a votagao fosse amplamente distribuida no voto
popular o Congresso poderia posteriormente eleger um candidato completamente
desconexo com a vontade dos cidad&os.

Quanto a possibilidade de reeleigao, esta era expressamente vedada pelo
artigo 43 da Constituicdo de 1891, que assim estabelecia: “o0 Presidente exercera o
cargo por quatro anos, ndo podendo ser reeleito para o periodo presidencial
imediato”.

Nao obstante os mencionados avancos institucionais promovidos pela Carta
de 1891, a centralizacdo de poderes promovida por sucessivos presidentes e os
abusos oligarquicos promovidos pela “politica dos governadores” acabaram por
colapsar a instituicobes da primeira Republica, sobretudo ante ao profundo
desprestigio do Parlamento, pressionado entre a concentragcdo de poderes

presidéncias e a necessidade de apoio as oligarquias estaduais™'.

3.3 AREVOLUGCAO DE 1930 E A CONSTITUICAO DE 1934

A Revolucao de 1930 originou-se da crise desencadeada frente a sucesséo
do entdo Presidente Washington Luiz. Desde a primeira eleigdo republicana em
1894, politicos dos estados de Sdo Paulo e Minas Gerais se alternavam no poder
nacional, ante a importancia politico-econdmica destas unidades federadas.

Ocorre que a referida pratica politica veio a se romper quando presidente
paulista Washington Luiz decidiu, apds consulta ao corpo de governadores, indicar a
sua sucessdo outro paulista, Julio Prestes, sendo que tal atitude causou grande
revolta na elite politica mineira, embasando o lancamento de uma alianca
oposicionista formada pelos estados do Rio Grande do Sul, Paraiba e Minas
Gerais'™.

O candidato da oposicéo fora o entdo presidente do Estado do Rio Grande
do Sul, Getulio Vargas, o qual teve como vice o entdo presidente do Estado da
Paraiba, Jodo Pessoa. Realizado o pleito, o candidato governista acabou por

vitorioso, contudo, a apos as eleigdes, sob a argumentagdo a existéncia de fraude

¥ FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:

Forense, 1976, p. 87.

82 FURLAN, F. Lucas; MASTELLINI, Sérgio. Evolugéo politica brasileira. Colloquium Humanarum.
V. 12 n. Especial 2015. Disponivel em:
<http://www.unoeste.br/site/enepe/2015/suplementos/area/Humanarum/Direito/A%20EVOLU%C3%87
%C3%830%20POL%C3%8DTICA%20BRASILEIRA.pdf>. Acesso em: 15. ago. 2018, p. 577.
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eleitoral, a coalisdo oposicionista organizou um levante armado contra o governo, o
qual culminou na deposi¢cdo do ainda presidente Washington Luiz pelos militares,
com a posterior entrega do poder a Getulio Vargas, o qual comandaria um Governo
Provisério'™ até a convocacao de novas eleigoes.

Deve-se destacar que como bem aventado por José Afonso da Silva, a
motivacdo da Revolugdo de 1930 ndo pode ser limitada a simples divergéncia
politica entre os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais, sendo que causas mais
profundas, tais como a necessidade de superagdo de um modelo econémico
arcaico, o surgimento de uma classe média urbana e a crise econédmica mundial da
década de 1920, podem igualmente figurar como ensejadoras do referido
movimento™“.

Durante o governo provisorio de Getulio Vargas uma nova Assembleia
Nacional Constituinte foi convocada, tendo esta se reunido originariamente em 15 e
novembro de 1933, sendo integrada por 214 (duzentos e catorze) representantes
eleitos pelo povo e 40 (quarenta) deputados eleitos pelas classes profissionais, estes
chamados de representantes classistas, sendo que o referido modelo fora importado
do regime fascista italiano™.

A nova Constituigdo foi promulgada em 1934, a qual n&o trouxe mudancgas
quanto a forma de Estado e tampouco em relagdo ao sistema de governo, porém
destacamos ter ocorrido uma significativa descentralizacdo de forcas com a
concessao de mais autonomia para as unidades federadas'®.

As mudangas significativas trazidas pela nova Constituicdo foram no ambito
do poder legislativo, o sistema eleitoral para os deputados foi alterado, no lugar do
majoritario implantou-se o proporcional, quanto ao Senado, este passou a ser
considerado 6rgao de coordenacgao e auxilio do Poder Legislativo, sendo a extensao

dos mandatos dos senadores fixada no patamar atual de 08 (oito) anos.

183 “Entre 1930 [...] e 16 de julho de 1934, data da promulgacdo da segunda Constituigio republicana,

decorreram quatro anos de interregno ditatorial, sob a égide de um Governo Provisério, Esse
Governo se viu, porém, contestado em 1932 pela “revolugédo constitucionalista” deflagrada em Séao
Paulo, e logo a seguir sufocada com o emprego de armas e a prevaléncia do Poder Central’.
BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011,
p. 366.

'8 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 63.

5 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 168.

% PINTO, Kleber Couto. Curso de teoria geral do estado: fundamento do direito constitucional
positivo. 1 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 248.



71

A esse respeito dispunham os artigos 22 e 23 da Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil de 1934:

Art. 22 - O Poder Legislativo é exercido pela Camara dos Deputados
com a colaboragao do Senado Federal.

Paragrafo unico - Cada Legislatura durara quatro anos.

Art. 23 - A Camara dos Deputados compbe-se de representantes do
povo, eleitos mediantes sistema proporcional e sufragio universal,
igual e direto, e de representantes eleitos pelas organizagdes
profissionais na forma que a lei indicar.

Ainda quanto a Camara dos Deputados se faz mister destacar o fato de a
nova Constituicao ter reservado uma parcela dos assentos na parlamento a serem
preenchidas por representantes das profissdes, eleitos de forma indireta, pelo voto
das associagbes profissionais, mantendo portanto o modelo ja adotado pela
Assembleia Constituinte, isso como observa-se, pela leitura dos paragrafos do artigo
23 da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934, que assim
dispunham:

§ 1° - O numero dos Deputados sera fixado por lei: os do povo,
proporcionalmente a populagcéo de cada Estado e do Distrito Federal,
nao podendo exceder de um por 150 mil habitantes até o maximo de
vinte, e deste limite para cima, de um por 250 mil habitantes; os das
profissdes, em total equivalente a um quinto da representacéo
popular. Os Territorios elegerdo dois Deputados.

§ 2° - O Tribunal Superior de Justica Eleitoral determinara com a
necessaria antecedéncia e de acordo com os ultimos cOmputos
oficiais da populagédo, o nimero de Deputados do povo que devem
ser eleitos em cada um dos Estados e no Distrito Federal.

§ 3° - Os Deputados das profissbes serao eleitos na forma da lei
ordinaria por sufragio indireto das associagbes profissionais
compreendidas para esse efeito, e com os grupos afins respectivos,
nas quatro divisbes seguintes: lavoura e pecuaria; industria; comércio
e transportes; profissdes liberais e funcionarios publicos.

§ 4° - O total dos Deputados das trés primeiras categorias sera no
minimo de seis sétimos da representacado profissional, distribuidos
igualmente entre elas, dividindo-se cada uma em circulos
correspondentes ao numero de Deputados que lhe caiba, dividido por
dois, a fim de garantir a representagdo igual de empregados e de
empregadores. O numero de circulos da quarta categoria
correspondera ao dos seus Deputados.

§ 5° - Excetuada a quarta categoria, havera em cada circulo
profissional dois grupos eleitorais distintos: um, das associagdes de
empregadores, outro, das associagdes de empregados.

§ 6° - Os grupos serao constituidos de delegados das associacoes,
eleitos mediantes sufragio secreto, igual e indireto por graus
sucessivos.
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§ 7° - Na discriminagdo dos circulos, a lei devera assegurar a
representacao das atividades econOmicas e culturais do Pais.

§ 8° - Ninguém podera exercer o direito de voto em mais de uma
associagao profissional.

§ 9° - Nas eleicdes realizadas em tais associagbes nao votarao os
estrangeiros.

Repare-se que Constituicdo procurava assegurar a representatividade dos
cinco maiores ramos profissionais do pais, ou seja, agropecuario, que dada a sua
influencia a época, era subdividido entre agricultura e pecuaria; industria e comércio,
transportes, profissdes liberais e funcionarios publicos, como se observa a
Constituicdo ainda assegurava igual representatividade entre empregados e
empregadores™.

Em relacdo ao sistema de representacao profissional, pondera-se que este
se revela em uma modalidade complexa de eleicdo de representantes, sendo que
muitos doutrinadores levantam diversas questdes quanto a sua aplicacdo e
possibilidade de alcance de reais efeitos praticos.™ Destaca-se, porém que o referido
modelo possuiu uma curta duragdo no ambito nacional, tendo sido logo suprimido
pela Carta que viria a ser outorgada em 1937 e nunca mais implantando por
qualquer outra Constituicao™.

Ainda quanto a representacao classista ndao se pode olvidar que esta fora
inspirada em um modelo autocratico e implantada no Brasil em um regime de
excecao, tendo como verdadeiro escopo conferir ao entdo governo certa margem de
manobra, de forma a muitas vezes anular a vontade dos representantes eleitos
diretamente pelo povo.*™Tal realidade fica ainda mais clara, visto que nos trabalhos
da Constituinte o préprio governo provisério externou o desejo de entregar a

representacio classista metade das cadeiras da Camara dos Deputados™'.

87 «Com excecgao da quarta categoria, haveria em cada circulo profissional dois grupos eleitorais
distintos: um, das associa¢cdes de empregadores, outro, das associagdes de empregados (art. 23, §
5°)”. POLETTI, Ronaldo. 1934. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, 2012, p. 39.

% AMADO, Gilberto. Eleigdo e representagio. Brasilia: Senado Federal, 1999, p.101.

'8 BARRETO, Alvaro. A representacao das associagdes profissionais na legislagédo brasileira (1932-
1937). Revista de informagao legislativa, v. 41, n. 164, p. 47, out./dez. 2004. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1007 5>. Acesso em: 15 set. 2018.

% FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicio. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 168.

91 “Nas reunides matinaes em que se congregavam os lideres para assentar as votagées do plenario
ouvimos estarrecidos um dos ministros do governo provisério confessar que, em nome deste ultimo,
se havia comprometido a dar a representacgao classista a metade da Camara, ferindo assim de morte
o regime democratico”. MACHADO, A. de A. O senado na constituigio de 1934. Revista Da
Faculdade De Direito, Universidade De Sao Paulo, v. 33, n. 1, p. 129, 1937. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/65793>. Acesso em: 25 out. 2018.
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Por fim, ainda quanto ao Poder Legislativo, deve-se ponderar a mudanga de
status conferida ao Senado Federal em relagdo a ordem constitucional de 1891,
como ja ponderado, a nova Constituicao trouxe o Senado como mera Casa auxiliar
da Camara dos Deputados, sendo que a este incumbia promover a coordenagao dos
Poderes Federais, velar pela Constituicdo e colaborar quando da feitura de leis
sobre temas especificamente elencados pelo texto constitucional, isso ante a
redacao dos artigos 88 e seguintes da Carta de 1934.

Neste ponto, destaca-se que quando do inicio dos trabalhos da Constituinte,
a maioria das bancadas visavam extinguir o Sendo Federal, implantando-se um
legislativo unicameral, contudo, no decorrer das atividades diversas correntes se
mobilizaram na tentativa de manutencdo da segunda Céamara Legislativa em
prestigio ao modelo federativo sempre adotado pelo Brasil. Diante desta realidade,
em um esforgo conciliatorio, o Senado foi mantido como 6rgado de Coordenagao dos
Poderes, resguardando algumas competéncias legislativas™.

Assim, muito se debateu quanto a conceituacdo do Senado da Republica,
sendo que muitos advogavam a tese de que tendo a Constituicdo estabelecido que o
Poder Legislativo seria exercido pela Camara dos Deputados, com o auxilio do
Senado, ndo poderia ser este integrante do mencionado Poder, sendo este uma
forga autbnoma. Contudo, prevaleceu a tese de Pontes de Miranda, no sentido de
tendo o Senado competéncia para legislar em determinadas matérias em igualdade
com a Camara dos Deputados, seria este inevitavelmente componente do Poder
Legislativo™.

Quanto ao Poder Executivo, foram mantidas as disposi¢cdes referentes a
duragcdo do mandato presidencial e a vedagao da reeleigdo, os artigos 51 e 52 da

Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1934, assim positivavam:

Art. 51 - O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica.
Art. 52 - O periodo presidencial durara um quadriénio, nao podendo o
Presidente da Republica ser reeleito sendo quatro anos depois de

92 |bid., p. 143-144.

198450 podera sel-o0, evidentemente, do legislativo. E' o resultado a que chegou v. exa., sr. presidente,
em luminosa conferéncia, pronunciada perante o Instituto da Ordem dos Advogados da Baia, e a que
também chega, com algum esfor¢co, Pontes de Miranda, em um dos seus eruditos comentarios. E' a
concluséo que parece autorizar a exigéncia da nossa colaboragao para a perfei¢gdo de certas leis, e,
ainda, a incumbéncia, que se confere a Secgdo Permanente desta casa, de zelar pelas prerogativas
daquele poder, no intervalo das sessoes legislativas”. MACHADO, A. de A. O senado na constituigdo
de 1934. Revista Da Faculdade De Direito, Universidade De Sao Paulo, v. 33, n. 1, p. 146, 1937.
Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/65793>. Acesso em: 25 out. 2018.
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cessada a sua funcado, qualquer que tenha sido a duragao desta.

§ 1° - A eleicdo presidencial far-se-a em todo o territério da
Republica, por sufragio universal, direto, secreto e maioria de votos,
cento e vinte dias antes do término do quadriénio, ou sessenta dias
depois de aberta a vaga, se esta ocorrer dentro dos dois primeiros
anos.

§ 2° - Em um e outro caso, a apuragao realizar-se-a, dentro de
sessenta dias, pela Justica Eleitoral, cabendo, ao seu Tribunal
Superior proclamar o nome do eleito.

§ 3° - Se a vaga ocorrer nos dois ultimos anos do periodo, a Camara
dos Deputados e o Senado Federal, trinta dias apds, em sessao
conjunta, com a presencga da maioria dos seus membros, elegerédo o
Presidente substituto, mediante escrutinio secreto e por maioria
absoluta de votos.

Se no primeiro escrutinio nenhum candidato obtiver esta maioria, a
eleicdo se fara por maioria relativa. Em caso de empate, considerar-
se-a eleito o mais velho.

§ 4° - O Presidente da Republica, eleito na forma do paragrafo,
anterior e da ultima parte do § 1°, exercera o cargo pelo tempo que
restava ao substituido.

Contudo, mudancas significativas foram implantadas em relagao a forma de
eleicdo do mandatario da nacdo, como se observa foi abolida a possibilidade de
eleicdo indireta, que era prevista na constituicdo anterior em caso de nenhum dos
candidatos alcangcarem a maioria absoluta dos votos; tendo a Constituigdo de 1934,
previsto a eleicao para o Chefe do Executivo por maioria relativa ou simples.

3.4 A DITADURA DO ESTADO NOVO E A CONSTITUICAO DE 1937

A Revolugcdo de 1930 desencadeou um periodo de grande turbuléncia
politica no pais, tendo acirrado ainda mais os animos, ja exaltados, ante a
contaminagdo nacional pelas ideologias totalitarias que se disseminavam pelo
mundo do poés-guerra, facilitando inclusive a estruturacdo de partidos radicais
antagbnicos no plano politico nacional e desencadeando uma disputa pelo poder
nacional™.

Ante este clima de risco aparente a estabilidade institucional, Getulio Vargas
dissolveu o Congresso Nacional, revogou a Constituicdo de 1934 e outorgou um
novo texto constitucional em 10.11.1937. A Carta Politica de 1937 foi responsavel
pela instituicdo do primeiro periodo reconhecidamente autoritario na republica

brasileira, obstando, portanto, a linha de aperfeicoamento democratico iniciada com

% SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 69-70.
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a proclamagao da republica.

Ressalta-se que por ser um texto que visava conferir estabilidade e
legitimidade juridica a um regime ditatorial, a Constituicdo de 1937 teve como
paradigma os textos constitucionais autoritarios e anticomunistas da Europa,™ sendo
que como se demonstrara na sequencia, o poder presidencial era quase absoluto,
abandonando-se completamente o principio da separacdo entre os poderes
constituidos.

A Constituicdo em comento nao trouxe alteragcdes quanto a forma do
Estado, bem como, em relagao ao sistema de governo, mantendo-se o federalismo e
o presidencialismo respectivamente, porém, as unidades federadas perderam boa
parte da autonomia que lhes tinha sido concedida pela Constituicdo de 1934, bem
como, houve uma significativa concentragdo de poderes nas méaos do presidente.

Quanto ao Presidente da Republica, dispunha o artigo 73 da Constituicdo
dos Estados Unidos do Brasil de 1937:

Art. 73 - o Presidente da Republica, autoridade suprema do Estado,
coordena a atividade dos 6rgaos representativos, de grau superior,
dirige a politica interna e externa, promove ou orienta a politica
legislativa de interesse nacional, e superintende a administracdo do
Pais.

A Carta de 1937 nao esbocou qualquer cuidado ao principio da separacao
dos poderes, visto que permitiu uma série de intromissdes na independéncia do
legislativo, as quais serdo posteriormente analisadas. Quanto ao Poder Executivo,
como nota-se a referida nomenclatura ndo fora prevista expressamente no texto
constitucional, o qual ao invés de mencionar a existéncia de um Executivo chefiado
pelo presidente optou simplesmente por constar a existéncia do Presidente da
Republica, como autoridade suprema do Estado e detentora de um extenso rol de
prerrogativas'®.

Ainda quanto ao Presidente da Republica, deve-se ressaltar que a sua forma
de escolha representou uma grande alteracdo da referida Constituicdo, se
comparada com as Cartas anteriores. Ressalta-se que durante boa parte da vigéncia

da Constituicdo de 1937, a eleicdo do Presidente fora estabelecida pela forma

% FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:

Forense, 1976, p. 170.
% SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 375.
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indireta, sendo que esta constatagao decorre da leitura de seu artigo 84, que assim,

determinava:

Art. 84 - O Colégio Eleitoral reunir-se-a na Capital da Republica vinte
dias antes da expiragcado do periodo presidencial e escolhera o seu
candidato a Presidéncia da Republica. Se o Presidente da Republica
nao usar da prerrogativa de indicar candidato, sera declarado eleito o
escolhido pelo Colégio Eleitoral. (Suprimido pela Lei Constitucional n°
9, de 1945)

Paragrafo unico - Se o Presidente da Republica indicar candidato, a
eleicdo sera direta e por sufragio universal entre os dois candidatos.
Neste caso, o Presidente da Republica tera prorrogado o seu periodo
até a conclusdo das operacdes eleitorais e posse do Presidente
eleito. (Suprimido pela Lei Constitucional n® 9, de 1945).

Como se pode perceber, o Presidente da Republica possuia a prerrogativa
de indicar um candidato a sua sucessao, sendo que somente nesse caso ocorreriam
eleicdes de forma direta, caso contrario, um Colégio Eleitoral previamente
estabelecido elegeria o novo mandatario da nacdo. Ressalta-se que esses
dispositivos constitucionais foram alterados em 1945, fixando-se a eleigdo direta
como regra geral, porém isso ocorrera ja quando a Constituicado de 1937 vivia seus
estertores.

Como ja dito, o colégio eleitoral do Presidente da Republica, era
previamente estabelecido, sendo que a sua composi¢do encontrava-se delimitada
pela prépria Lei Maior, o artigo 82, da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de

1937, assim indicava:

Art. 82 - O Colégio Eleitoral do Presidente da Republica compde-se:
a) de eleitores designados pelas Camaras Municipais, elegendo cada
Estado um numero de eleitores proporcional a sua populagido, nao
podendo, entretanto, o0 maximo desse numero exceder de vinte e
cinco;

b) de cinqlienta eleitores, designados pelo Conselho da Economia
Nacional, dentre empregadores e empregados em numero igual;

c) de vinte e cinco eleitores, designados pela Camara dos Deputados
e de vinte e cinco designados pelo Conselho Federal, dentre
cidadaos de notéria reputacao.

Paragrafo unico - Nao podera recair em membros do Parlamento
nacional ou das Assembléias Legislativas dos Estados a designagao
para eleitor do Presidente da Republica.

Como demonstra a citagao do referido dispositivo legal, os cidaddos de uma

forma geral, ndo poderiam participar da escolha daqueles que viriam a eleger um
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futuro Presidente, sendo inclusive vedado que membros do Poder Legislativo fossem
indicados a compor o colégio eleitoral. Outros dois destaques importantes a serem
feitos sdao de que pela Constituicdo de 1937 o mandato presidencial teria duragao de
06 (seis) anos, bem como, possuia a presidéncia a prerrogativa de dissolver o
Parlamento Nacional, estes positivados nos artigos 80 e 75, alinea ‘b,
respectivamente.

Contudo, deve-se destacar que apesar da Constituicao ja estipular uma série
prerrogativas ao Presidente da Republica, esta ainda ndo fora devidamente
observada, tendo o regime se convertido em uma ditadura pura e simples, visto que
sequer a disposi¢cao constitucional que determinava a submissdo da nova Carta
Politica a plebiscito, regulamentado pela presidéncia, fora observada, como também,
nao houve durante a sua vigéncia a convocacao de eleicdes presidenciais e
legislativas™’.

Em relagdo ao Poder Legislativo, dispunha o artigo 38, da Constituicdo dos

Estados Unidos do Brasil:

Art. 38 - O Poder Legislativo é exercido pelo Parlamento Nacional
com a colaboragcdo do Conselho da Economia Nacional e do
Presidente da Republica, daquele mediante parecer nas matérias da
sua competéncia consultiva e deste pela iniciativa e sancdo dos
projetos de lei e promulgacdo dos decretos-leis autorizados nesta
Constituigao.

§ 1° - O Parlamento nacional compde-se de duas Camaras: a
Camara dos Deputados e o Conselho Federal.

§ 2° - Ninguém pode pertencer ao mesmo tempo a Camara dos
Deputados e ao Conselho Federal.

A Constituicdo de 1937 apresentou significativas mudangas no ambito do
Poder Legislativo, ante o retorno do modelo bicameral, agora composto pela Camara
dos Deputados e pelo Conselho Federal, sendo este originario da extingdo do antigo
Senado Federal, previsto como 6rgédo de coordenagao na Constituigdo de 1934.
Assim, a nova Constituicdo consagrou a dualidade de Camaras Legislativas, as
quais ainda seriam auxiliadas pelo Presidente da Republica e pelo Conselho da
Economia Nacional quando da elaboracao das leis™.

Especificamente em relacdo a Camara dos Deputados, asseveravam os

¥ SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 375.

% CAVALCANTI, Themistocles Brando. A constituicio federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, v. 2, p. 17.
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artigos 46, 47 e 48, da Constituigdo do Estado Novo:

Art. 46 - A Camara dos Deputados compbe-se de representantes do
povo, eleitos mediante sufragio indireto.

Art. 47 - Sao eleitores os Vereadores as Camaras Municipais e, em
cada Municipio, dez cidadaos eleitos por sufragio direto no mesmo
ato da eleighio da Camara Municipal. (Suprimido pela Lei
Constitucional n° 9, de 1945)

Paragrafo uUnico - Cada Estado constituira uma Circunscricao
Eleitoral. (Suprimido pela Lei Constitucional n° 9, de 1945)

Art. 48 - O numero de Deputados por Estado sera proporcional a
populagédo e fixado por lei, ndo podendo ser superior a dez nem
inferior a trés por Estado.

Como nota-se, foi a Constituicdo de 1937 a responsavel pela existéncia da
primeira limitagdo ao numero maximo de parlamentares por Estado, sendo que tal
regra fora posteriormente renegada pela Constituicdo de 1946 e reimplantada pelas
Cartas de 1967 e 1988, isso em contrapartida as Constituicdes de 1891 e 1934, as
quais igualmente somente estipulavam um critério de proporgdo entre o0 numero de
habitantes por deputado a ser eleito, inexistindo um tento a ser alcancado por
Unidade Federada™.

Contudo, tais critérios elencados ndo se mostraram capazes em combater a
existéncia de uma latente desigualdade entre as unidades federativas, visto que os
estados como maior poder econdmico, via de regra, sdo 0s que possuem maiores
populagdes, de forma que além de ostentarem uma proeminéncia econdmica frente
aos demais, passam igualmente a exercer uma superioridade politica frente as
unidades menos abastadas de recursos e habitantes®®.

Nao obstante tal realidade ha ainda quem pondere que a imposi¢cao de um
numero minimo e maximo de deputados por estados da federacido, acaba por
prejudicar a representacdo das unidades mais populosas, visto que estas

obrigatoriamente passam a ostentar um numero proporcionalmente menor de

199 «p Constituicdo de 1891 (artigo 28 §1°), mandava fixar em lei, mas de forma que ndo excedesse

um por 70.000 habitantes, nao devendo ésse numero ser inferior a quatro por Estado. A Constituigcdo
de 1934, quando se referia a representagédo politica (artigo 23 §1°) declarava que o numero de
representantes nao deveria exceder a um por 150.000 habitantes até o maximo de vinte e além désse
limite, de um por 250.000 habitantes”. CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A constitui¢ao federal
comentada. 2. ed. Rio de Janeiro: José Konfino Editor, 1952, v. 2, p. 94.

20 «Como corrigir, no entanto, a outra desigualdade, a verdadeira desigualdade, que é a dos proprios
estados, tdo grandes uns — como minas e Sdo Paulo, em sua concentracdo demogréfica e de poder
econdmico, em sua forga eleitoral, em suma — a se alternarem nas posi¢cdes de mando; e outros, tao
pequenos, a deter a curul presidencial somente em situagdes atipicas, de solugcdes de forga ou de
morte do Chefe de executivo?”. PORTO, Walter Costa. 1937. 3. ed. — Brasilia: Senado Federal,
Subsecretaria de edi¢gdes Técnicas, 2012, p. 27.
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parlamentares por habitantes, isso se comparado aos estados com menor
populagao, fazendo, portanto, com que nao haja uma igualitaria representacao entre
todos os cidadaos do pais no parlamento®'.

Como notado o sistema eleitoral indireto foi adotado como regra na
Constituicdo de 1937, sendo que os deputados passaram a ser escolhidos por meio
do voto dos representantes do legislativo municipal e por cidaddos previamente
escolhidos no pleito de eleigcao dos vereadores.

Quanto a outra Camara do Parlamento, ou seja, o Conselho Federal;

estabelecia o artigo 50, da Constituicdo da Republica de 1937:

Art. 50 - O Conselho Federal compbe-se de representantes dos
Estados e dez membros nomeados pelo Presidente da Republica. A
duracao do mandato é de seis anos.

Paragrafo unico - Cada Estado, pela sua Assembléia Legislativa,
elegera um representante. O Governador do Estado tera o direito de
vetar o nome escolhido pela Assembléia; em caso de veto, o nome
vetado sé se tera por escolhido definitivamente se confirmada a
eleicdo por dois tercos de votos da totalidade dos membros da
Assembléia.

Da analise desses dispositivos legais, salta-se a conclusdo de que o regime
politico nacional foi profundamente alterado, passando o poder executivo a possuir
poderes quase que imperiais durante o Estado Novo; além de o mandato
presidencial ser estendido em 02 (dois) anos e o texto constitucional prever
expressamente ser o executivo auxiliar do legislativo, poderia ainda o presidente
exercer a livre nomeacao de membros de uma das casas do parlamento, se nao
bastasse, ainda era assegurado ao mandatario a possibilidade de dissolver a
Camara dos Deputados.

Destarte, destaca-se o posicionamento de Kleber Couto Pinto: “no que diz
respeito ao regime politico, recebeu este severa alteragdo. Transmudou-se de um
regime democratico para um regime autocratico com excessiva concentragdo de
poder nas maos do chefe do Executivo”.** Na mesma linha, Pontes de Miranda,

citado por Sahid Maluf, asseverou: “a Constituicdo de 1937 ndo e uma Constituicao

0 «ge procedermos a um calculo da representacdo, com base nos critérios artificialmente impostos
pela Constituicdo, forcoso é chegar a conclusdo de que no Brasil existe, atualmente, apenas
aparéncia de representacao proporcional”’. REALE, Miguel. O sistema de representagdo proporcional
e o regime presidencial brasileiro. Estudos Eleitorais, Brasilia, DF, v. 1, n. 1, p. 101-135, jan./abr.
1997.

292 PINTO, Kleber Couto. Curso de teoria geral do estado: fundamento do direito constitucional
positivo. 1 ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 255.
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liberal; menos ainda uma Constituigdo democratica propriamente dita. E a Carta de
uma ditadura em que os elementos sul-americanos do poder pessoal entraram em
forte dose™®.

Nao obstante as explanagdes ja elencadas, deve-se novamente destacar
que a Constituicdo de 1937, em que pese, possuir um inequivoco e denso carater
autocratico, acabou por majoritariamente se configurar em uma letra morta, visto que
a maior parcela de seus dispositivos ndao foram aplicados na pratica, ante o carater
unipessoal, focado no Presidente da Republica adotado pelo regime do Estado
Novo*,

Assim, nas palavras de Paulo Bonavides, O Estado Novo tratou-se de uma
ditadura unipessoal, visto que durante o referido regime politico, nem mesmo a Carta
Constitucional de cunhou autoritario, outorgada pelos detentores do poder, fora por
estes observada e cumprida®. Com o fim da Segunda Guerra Mundial e a queda
das ditaduras europeias, um grande clamor social pelo restabelecimento da ordem
democratica se iniciou no Brasil, este movimento culminou com a renuncia do entdo

presidente Getulio Vargas e a convocagao de uma nova Assembleia Constituinte.

3.5 A TERCEIRA REPUBLICA E A CONSTITUIGCAO DE 1946

Ainda sob o Governo Provisorio instalado apds a deposicao de Getulio
Vargas foram expedidas as primeiras leis de teor constitucional, as quais versavam
sobre atos preparatorios ao funcionamento da futura Assembleia Constituinte a ser
eleita, a qual veio a se instalar originariamente em 02 de fevereiro de 1946, tendo
optado por se utilizar da Constituicdo de 1934 como projeto a nova Carta Politica
que seria confeccionada®.

A Constituicdo de 1946 foi considerada a de teor mais democratico existente
no Brasil até a Carta de 1988, sendo responsavel por reger o pais em um periodo de

franca urbanizacdo e desenvolvimento industrial, somada a existéncia de uma

23 PONTES, Miranda, apud, MALUF, Sahid, Teoria geral do estado. 33. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 409.

2 “Ha um fosso intransponivel entre a Constituicio de 1937 e o regime do Estado Novo.
Juridicamente e rigorosamente, uma nada tem a ver com o outro”. FRANCO, Afonso Arinos de Melo.
Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p 170.

295 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 367.

2% FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 170.
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conscientizagdo nacional quanto a real expressao politica do pais, tendo ainda a
Constituicdo conseguido oportunizar condigdes para o crescimento da republica nos
vinte anos de sua vigéncia®'.

A nova Constituigdo, promulgada no ano de 1946, manteve o sistema
federalista e presidencialista respectivamente. O artigo 1° da Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil de 1946, assim asseverava “Os Estados Unidos do Brasil
mantém, sob o regime representativo, a Federagdo e a Republica. Todo poder
emana do povo e em seu nome sera exercido”. A grande diferenga em relagao a
Constituicdo de 1937 estava na descentralizagcao de poderes da unido e do chefe do
Executivo.

Em relagdo ao Poder Legislativo, dispunha o artigo 37 da Constituicdo de
1946, “O Poder Legislativo é exercicio pelo Congresso Nacional, que se compde da
Camara dos Deputados e do Senado Federal”. Como se observa o Conselho
Federal foi extinto, tendo sido o Senado restaurado. Desta forma, a Constituicdo
reintroduziu o modelo classico de dualidade do Parlamento, organizado com a
conexao entre duas Camaras, com fungdes proprias em determinadas
circunstancias, mas compartilhando a titularidade da funcao legislativa®®.

Em relagdo a Camara dos Deputados, destaca-se o disposto nos artigos 56,
57 e 58, da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946:

Art. 56 - A Camara dos Deputados compbe-se de representantes do
povo, eleitos, segundo o sistema de representagdo proporcional,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Territorios.

Art. 57 - Cada Legislatura durara quatro anos.

Art. 58 - O numero de Deputados sera fixado por lei, em proporcao
gue nao exceda um para cada cento e cinglienta mil habitantes até
vinte Deputados, e, além desse limite, um para cada duzentos e
cinqiienta mil habitantes.

Repare-se que o voto indireto para eleicdo dos parlamentares foi extinto,
sendo restabelecido o sistema proporcional para eleicdo dos membros da Camara
dos Deputados, sistema esse, que havia sido implantado originariamente pela

27 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugao constitucional. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2011, p. 75.

2% “S50 camaras diferentes quanto a sua origem e mesmo quanto ao processo eleitoral — a dos
deputados obedece ao sistema de representagao proporcional enquanto que o Senado é constituido
pelo sistema majoritario. A primeira representa a massa eleitoral, com expressdo puramente
partidaria, a segunda o faz em fungéo da igualdade politica dos Estados dentro do regime federativo”.
CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A constituicao federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, v. 2, p. 17.
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Constituigcao de 1934.
Do disposto em relagcdo ao Senado Federal na Constituicao de 1946, traz-se

o asseverado nos artigos 60 e 61:

Art. 60 - O Senado Federal, compde-se de representantes dos
Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario.
§ 1° - Cada Estado, e bem assim o Distrito Federal, elegera trés
Senadores,

§ 2° - o mandato de Senador sera de oito anos.

§ 3° - A representagdo de cada Estado e a do Distrito. Federal
renovar-se-ao de quatro em quatro anos, alternadamente, por um e
por dois tercos.

§ 4° - Substituira o Senador, ou suceder-lhe-a nos termos do art. 52,
o suplente com ele eleito.

Art. 61 - o Vice-Presidente da Republica exercera as funcdes de
Presidente do Senado Federal, onde sé tera voto de qualidade.

Em relacdo ao Senado, implantou-se o sistema majoritario, que ja era
utilizado nesta casa do parlamento desde a Constituicdo de 1891; como atualmente,
0 Senado era a época considerado 6rgdo de representacdo dos Estados e do
Distrito Federal, o mandato dos Senadores foi implantado em 08 (oito) anos,
igualmente como na Constituicao de 1934.

Deve-se ponderar que quando da Assembleia Nacional Constituinte diversas
propostas foram formuladas quanto a extensdo dos mandatos dos deputados
federais, havendo tanto argumentagdes para a fixagdo dos mandatos em dois anos,
como para retomada do modelo da Constituicdo de 1891, fixando-se as legislaturas
em trés anos, havendo, contudo a prevaléncia do modelo de quatro anos, isso como
ja preferido por muitos paises a época®.

Quanto ao Poder Executivo, dispunha os artigos 78 e 79, da Constituicdo
dos Estados Unidos do Brasil de 1946:

Art. 78 - O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica.
Art. 79 - Substitui o Presidente, em caso de impedimento, e sucede-
Ihe, no de vaga, o Vice-Presidente da Republica.

§ 1° - Em caso de impedimento ou vaga do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica, serdo sucessivamente chamados ao
exercicio da Presidéncia o Presidente da Camara dos Deputados, o

299 “Na Constituinte houve diversas sugestdes. Os comunistas pleitearam dois anos (emenda 2.375).
Clemente Mariani, em longa exposi¢cdo de motivos sugeriu (emenda 2.376) trés anos para Camara e
nove para o Senado, mas no pressuposto de seis anos para o periodo presidencial’. CAVALCANTI,
Themistocles Branddo. A constituicdo federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro: José Konfino
Editor, 1952, v. 2, p. 92-93.
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Vice-Presidente do Senado Federal e o Presidente do Supremo
Tribunal Federal.

§ 2° - Vagando os cargos de Presidente e Vice-Presidente da
Republica, far-se-a eleicdo sessenta dias depois de aberta a Ultima
vaga. Se as vagas ocorrerem na segunda metade do periodo
presidencial, a eleicdo para ambos os cargos sera feita, trinta dias
depois da Uultima vaga, pelo Congresso Nacional, na forma
estabelecida em lei. Em qualquer dos casos, os eleitos deverao
completar o periodo dos seus antecessores.

Da leitura destes artigos, observa-se varias semelhangas com o sistema
atual no que se refere ao rol de substituicdo do chefe do Executivo, bem como, nos
procedimentos relacionados a hipotese de vacancia dos cargos de presidente e vice.

No que se trata da eleicdo do presidente e vice, ocorreram alteracdes
durante o periodo de vigéncia da constituicdo em estudo, ponderando-se que o
modelo de eleicio indireta, por meio de um eleitorado especifico para a escolha do
Presidente da Republica foi banido pela Constituicdo em comento.?® Destacam-se os
artigos 81 e 82 da Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946 e suas

respectivas alteracoes:

Art. 81 - O Presidente e o Vice-Presidente da Republica serao eleitos
simultaneamente, em todo o Pais, cento e vinte dias antes do termo
do periodo presidencial.

Art. 81. O Presidente da Republica sera eleito, em todo o Pais, cento
e vinte dias antes do térmo do periodo presidencial, por maioria
absoluta de votos, excluidos, para a apuragao desta, os em branco e
os nulos. (Redagéao dada pela Emenda Constitucional n° 9, de 1964)
§ 1° Nao se verificando a maioria absoluta, o Congresso Nacional,
dentro de quinze dias apds haver recebido a respectiva comunicagao
do Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, reunir-se-a em sessao
publica para se manifestar sébre o candidato mais votado, que sera
considerado eleito se, em escrutinio secreto, obtiver metade mais um
dos votos dos seus membros.(Incluido pela Emenda Constitucional
n° 9, de 1964)

§ 2° Se nao ocorrer a maioria absoluta referida no paragrafo anterior
renovar-se-a até 30 (trinta) dias depois, a eleicdo em todo o Pais, a
qual concorrerdo os dois candidatos mais votados, cujos registros
estardo automaticamente revalidados. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 9, de 1964)

§ 3° No caso de renuncia ou morte, concorrera a eleigao prevista no
paragrafo anterior o substituto registrado pelo mesmo partido politico
ou coligagao partidaria.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9,
de 1964)

§ 4° O Vice-Presidente considerar-se-a eleito em virtude da eleigéo
do Presidente com o qual se candidatar, devendo, para isso, cada

#19 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A constituigdo federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, v. 2, p. 98.
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candidato a Presidente registrar-se com um candidato a Vice-
Presidente. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1964)

Art. 82 - O Presidente e o Vice-Presidente da Republica exercerao o
cargo por cinco anos.

Art. 82. O Presidente e o Vice-Presidente da Republica exercerao o
cargo por quatro anos. (Redagcao dada pela Emenda Constitucional
n° 9, de 1964).

Inicialmente a Constituicdo de 1946 determinou que o houvesse eleicbes
para os cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica, como se pode notar
pela leitura de seu artigo 81, a redagao originaria do texto constitucional também
fixou o mandato dos respectivos cargos pelo periodo de 05 (cinco) anos;
posteriormente a Emenda Constitucional n® 9 de 1964, alterou os artigos 81 e 82 da
Constituicao, vinculando os cargos de presidente e vice, como ocorre atualmente,
bem como, trazendo o tempo do mandato de ambos, para o patamar atual de 04
(quatro) anos.

A Emenda Constitucional n° 9 de 1964, ainda trouxe novamente a
possibilidade de eleicdo indireta para Presidente da Republica, na hipotese de
nenhum candidato alcangar a maioria absoluta de votos na eleigdo, neste caso,
como se percebe da leitura dos paragrafos do artigo 81, ja com a nova redagéo, o
Congresso Nacional deliberaria em sessdo publica a respeito do candidato mais
votado, assim, caso o postulante alcancasse a maioria absoluta dos votos dos
congressistas em escrutinio secreto, seria este elevado ao posto de mandatario da
nacao.

A Constituicdo de 1946 foi a primeira Carta da Republica a estabelecer a
possibilidade de realizagdo de segundo turno na elei¢do presidencial no Brasil, isso
se daria justamente em casos de ndo configuragcdo do estabelecido no paragrafo
primeiro de seu artigo 81, ou seja, uma vez que o candidato mais votado no pleito
direto ndo obtivesse a maioria absoluta dos votos dentro do Congresso, realizar-se-
ia nova eleicdo direta em todo pais no prazo de até trinta dias, contados do primeiro
pleito, na qual disputariam os dois candidatos mais votados na primeira disputa.

Foi ainda durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 que o Brasil
efetivamente optou pela implantacdo do sistema de governo parlamentarista. A
implantagédo se deu por meio da Emenda Constitucional n° 4 de 1961, a qual visava
solucionar a crise politica desencadeada pela renuncia do presidente Janio Quadros

e a necessidade de posse do vice-presidente Jodo Goulart.
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O momento historico envolvendo a renuncia do entdo Presidente Janio
Quadros se mostra envolvido de incognitas, contudo, duas sdo as principais
provaveis razbes que embasaram o seu movimento: a primeira seria a consequente
hostilidade do seguimento militar a posse do vice-presidente Goulart, e a segunda, o
retorno do presidente que abdicara, com o necessario aumento de seus poderes e
prerrogativas para o enfrentamento da crise que teria se desencadeado®.

Contudo, em que pese a renuncia do entdo presidente ter acarretado uma
das mais graves crises institucionais da republica brasileira, a solugdo encontrada
pela classe politica em nenhum momento passou pela busca do eventual retorno do
presidente Janio Quadros ao poder, em contrario, a solugdo encontrada consistiu
justamente em se oportunizar a posse do entdo vice-presidente, mas com uma
consideravel limitacdo de suas atribuicbes, com vias de se acalmar o estamento
militar.

Assim, como a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 4 de 1961, a qual
implantou o Sistema Parlamentarista no Brasil, o chefe de governo passou a ser o
primeiro-ministro, tendo o vice-presidente assumido a presidéncia, mas com poderes
limitados. De inicio, destacam-se os artigos 1° e 2° da Emenda Parlamentarista de
1961, que assim dispunham:

Art. 1° O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica e
pelo Conselho de Ministros, cabendo a éste a direcdo e a
responsabilidade da politica do govérno, assim como da
administracao federal.

Art. 2°0O Presidente da Republica sera eleito pelo Congresso
Nacional por maioria absoluta de votos, e exercera o cargo por cinco
anos.

Como se pode perceber, com a adocéo do Sistema Parlamentarista, o Poder
Executivo passou a ser exercido pelo Presidente da Republica e pelo Conselho de
Ministros, sendo que a estes cabiam a chefia de governo, como é inerente ao
sistema parlamentar de governo o Legislativo passara a protagonizar o sistema
politico, cabendo a este a escolha do Presidente da Republica, que voltara a possuir
um mandato de cinco anos.

As fungdes do Presidente da Republica foram estabelecidas pelo artigo

terceiro da Emenda Parlamentarista, sendo que todos estes eram basicamente

2" FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da constituicdo. Rio de Janeiro:

Forense, 1976, p. 175.
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referentes chefia de Estado, remanescendo, contudo a discricionariedade do
Presidente, significativas intervencgdes a Chefia de Governo, tais como a prerrogativa
de nomear o Chefe do Conselho de Ministros, ato que deveria ser aprovada pela
maioria absoluta da Camara dos Deputados e a possibilidade de presidir as reunides
do Conselho de Ministros, sempre que entendesse como conveniente.

Neste sentido, dispunha o artigo 3°, inciso I, bem como, o 8° da Emenda

Parlamentar de 1961:

Art. 3° Compete ao Presidente da Republica:

| - nomear o Presidente do Conselho de Ministros e, por indicagao
déste, os demais Ministros de Estado, e exonera-los quando a
Camara dos Deputados Ihes retirar a confianga;

Il - presidir as reunides do Conselho de Ministros, quando julgar
conveniente;

Art. 8° O Presidente da Republica submetera, em caso de vaga, a
Camara dos Deputados, no prazo de trés dias, o nome do Presidente
do Conselho de Ministros. A aprovagao da Camara dos Deputados
dependera do voto da maioria absoluta dos seus membros.

Paragrafo Unico. Recusada a aprovacao, o Presidente da Republica
devera, em igual prazo, apresentar outro nome. Se também éste for
recusado, apresentara no mesmo prazo, outro nome. Se nenhum fér
aceito, cabera ao Senado Federal indicar, por maioria absoluta de
seus membros, o Presidente do Conselho, que ndo podera ser
qualquer dos recusados.

Caso a Camara dos Deputados recusasse o nomeado pelo Presidente para
Chefia dos Ministros, trazia o paragrafo unico do artigo 8° da Emenda os
procedimentos a serem adotados, pelo positivado, o Presidente poderia indicar
ainda mais dois nomes, caso nenhum destes fosse aprovado, caberia ao Senado
Federal indicar por meio de maioria de seus membros o novo Presidente do
Conselho, sendo vedado qualquer dos nomes ja recusados pelos deputados.

Deve-se destacar que até mesmo pelo contexto politico em que fora
implantado, a emenda parlamentarista conferiu maior relevancia a Chefia de Estado
do que costumeiramente se verifica nos demais paises parlamentaristas. Como
pode-se concluir, em que pese o intencional esvaziamento dos poderes da
Presidéncia da Republica pela substituicdo do sistema de governo, houve uma
preocupacao para que a presidéncia nao se tornasse uma funcdo meramente

protocolar, prestigiando-se inclusive a interagdo desta com a Chefia de Governo*2.

%12 REALE, Miguel. Aspectos do parlamentarismo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio

de Janeiro, v. 66, p. 07, mai. 1961. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
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Da leitura dos dispositivos destacados, ainda se percebe a possibilidade de
queda do governo nos casos de voto de desconfianga da Camara dos Deputados,
classica caracteristica do Sistema Parlamentarista, que veio prevista no artigo 3°,
inciso |, da Emenda Constitucional em estudo.

Em relagdo ao Conselho de Ministros, destacam-se os artigos 7° e 8° da
Emenda Constitucional Parlamentar de 1961:

Art. 6° O Conselho de Ministros responde coletivamente perante a
Camara dos Deputados pela politica do govérno e pela
administragéo federal, e cada Ministro de Estado, individualmente
pelos atos que praticar no exercicio de suas fungoes.

Art. 7° Todos os atos do Presidente da Republica devem ser
referendados pelo Presidente do Conselho e pelo Ministro
competente como condicio de sua validade.

Da leitura destes dispositivos, nota-se a vinculagcdo que o Gabinete de
Ministros tinha junto aos parlamentares, tendo de responder perante estes, a
respeito de temas relacionados a politica de governo, administragdo federal, bem
como, demais atos praticados no exercicio de suas fungcbes. Também se percebe o
ja destacado esvaziamento dos poderes do Presidente da Republica, ja que todos
os atos por este praticados passaram a ter de ser referendados pelo Presidente do
Conselho, como também, pelo Ministro competente, para ser validado.

Quanto a formacao e manutencao do governo, analisemos os artigos 9° e 10

da Emenda Parlamentarista:

Art. 9° O Conselho de Ministros, depois de nomeado, comparecera
perante a Camara dos Deputados, a fim de apresentar seu programa
de govérno.

Paragrafo unico. A Camara dos Deputados, na sessao subseqlente
e pelo voto da maioria dos presentes, exprimira sua confianga no
Conselho de Ministros. A recusa da confianga importara formacgéao de
novo Conselho de Ministros.

Art. 10. Votada a mocgao de confianga, o Senado Federal, pelo voto
de dois tercos de seus membros, podera, dentro de quarenta e oito
horas, opor-se a composi¢cao do Conselho de Ministros.

Paragrafo unico. O ato do Senado Federal podera ser rejeitado, pela
maioria absoluta da Camara dos Deputados, em sua primeira
sessao.

Pelo disposto, uma vez nomeado o Conselho de Ministros, este deveria

<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/22214/20975>. Acesso em: 24 set. 2018.
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apresentar seu programa de governo junto a Camara dos Deputados, sendo que os
parlamentares poderiam por maioria simples recusar confianga ao programa
apresentado, o que implicaria na formagcado de um novo governo. Deve-se destacar
que o modelo parlamentarista implantado no Brasil diferenciou-se do tradicional
modelo inglés, na medida em que ndo exigiu que a nomeagao dos ministros de
Estado recaisse sobre membros do Parlamento®.

O Senado Federal poderia opor-se a formagao do Conselho, porém teria de
se manifestar neste sentido, pelo voto de dois ter¢cos de seus membros, sendo que a
oposicdo do Senado ainda poderia ser rejeitada pela deliberagdo da maioria
absoluta dos membros da Camara dos Deputados.

Em relagcdo a eventual mocido de desconfianga emitida pela Camara dos
Deputados, bem como, os procedimentos a serem adotados em decorréncia dos
fatos que dela viessem a se suceder, dispunham os artigos 12, 13 e 14, da Emenda
Constitucional Parlamentarista de 1961:

Art. 12. A mocéao de desconfianga contra o Conselho de Ministros, ou
de censura a qualquer de seus membros, s6 podera ser apresentada
por cinquenta deputados no minimo, e sera discutida e votada, salvo
circunstancia excepcional regulada em lei, cinco dias depois de
proposta, dependendo sua aprovacéo do voto da maioria absoluta da
Camara dos Deputados.

Art. 13. A mogao de confianca pedida a Camara dos Deputados pelo
Conselho de Ministros sera votada imediatamente e se considerara
aprovada pelo voto da maioria dos presentes.

Art. 14. Verificada a impossibilidade de manter-se o Conselho de
Ministros por falta de apoio parlamentar, comprovada em mogdes de
desconfianga, opostas consecutivamente a trés Conselhos, o
Presidente da Republica podera dissolver a Camara dos Deputados,
convocando novas eleicbes que se realizardo no prazo maximo de
noventa dias, a que poderdo concorrer os parlamentares que hajam
integrado os Conselhos dissolvidos.

§ 1° Dissolvida a Camara dos Deputados, o Presidente da Republica
nomeara um Conselho de Ministros de carater provisoério.

§ 2° A Camara dos Deputados voltara a reunir-se, de pleno direito, se
as elei¢cdes nao se realizarem no prazo fixado.

§ 3° Cabera ao Senado, enquanto nido se instalar a nova Camara
dos Deputados, as atribuigdes do art. 66, numeros Ill, IV e VIl da
Constituigao.

Da redacgdo dos citados artigos, percebe-se que o Conselho de Ministros

3 FIGUEREDO, Sara Ramos de. O parlamentarismo na republica. Revista de informagao

legislativa, V. 6, n. 21, p. 175, jan./mar. 1969 Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/180570>. Acesso em: 15. set. 2018.
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possuia a prerrogativa de solicitar mogao de confianga aos parlamentares que
igualmente a de desconfianga seria considerada aprovada pelo voto da maioria
absoluta dos membros da Camara dos Deputados.

Ainda, foi positivada a possibilidade de o Presidente da Republica dissolver
a Céamara dos Deputados em caso de trés Conselhos serem consecutivamente
derrubados por mogdes de desconfiangas; sendo entdo convocadas novas eleicoes
parlamentares. Até a eleicdo dos novos deputados seria escolhido um Conselho
Provisorio e 0 Senado assumiria algumas prerrogativas da Camara dos Deputados.

Contudo, o parlamentarismo foi posteriormente rejeitado pela populagéo por
via de um plebiscito, ndo tendo, portanto, conseguido debelar a crise politica gerada
com a renuncia do presidente Janio Quadros. O clima de guerra-fria vivenciado a
época fez com que a ruptura institucional ficasse cada vez mais proxima, vindo esta
a ocorrer por meio do golpe militar de 1964, com a consequente outorga de uma
nova Constitui¢ao.

3.6 O GOLPE MILITAR DE 1964 A CONSTITUICAO DE 1967

Com a consumacgéo do golpe, novamente o Brasil se via governado por uma
junta militar; os militares passaram a governar por meio dos chamados “Atos
Institucionais”, o primeiro deles editado ja nos primeiros dias do regime em
09.04.1964, objetivou dar uma roupagem de legalidade e legitimidade ao novo
governo, os demais, foram todos voltados em concentrar poder na chefia do Poder
Executivo.

Em sete de dezembro de 1966, o Presidente da Republica instituiu o Ato
Institucional N°4, cujo qual, convocava o Congresso Nacional, para apreciacdo de
um novo texto Constitucional, previamente confeccionando pela Chefia do Executivo,
buscando passar um formal aspecto de estabilidade institucional, a referida norma

dispunha que:

CONSIDERANDO que a Constituicao Federal de 1946, além de
haver recebido numerosas emendas, ja nao atende as exigéncias
nacionais;

CONSIDERANDO que se tornou imperioso dar ao Pais uma
Constituicdo que, além de uniforme e harménica, represente a
institucionalizacao dos ideais e principios da Revolugao;
CONSIDERANDO que somente uma nova Constituicdo podera
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assegurar a continuidade da obra revolucionaria;

CONSIDERANDO que ao atual Congresso Nacional, que fez a
legislacao ordinaria da Revolugao, deve caber também a elaboragéo
da lei constitucional do movimento de 31 de margo de 1964;
CONSIDERANDO que o Governo continua a deter os poderes que
Ihe foram conferidos pela Revolugao;

Assim, em 24 de janeiro de 1967, sob a égide do Governo Militar, foi
outorgada a nova Constituicdo. Ante esta realidade, oportunos séo os ensinamentos
de Paulo Bonavides ao consignar que nos anos que compreenderam O regime
militar, o Brasil presenciou a existéncia de dois poderes constituintes paralelos:
sendo um aquele que, com legitimidade contestavel, outorgou o texto constitucional
de 1967 e outro, aquele que afrontando a prépria Constituicao do regime, expediu os
Atos Institucionais e a prépria Emenda n.1 a Constituicido de 1967+,

Contudo, deve-se ponderar ja neste momento que a edicdo dos referidos
atos institucionais, visando majoritariamente, coibir e perseguir os inimigos politicos
do regime acabou por permitir e sustentar a permanéncia no poder das classes

politicas dominantes e o retorno das velhas oligarquias nacionais®®

, sendo que tal
realidade fora conformada a todo corpo normativo do pais, tendo sido responsavel
por perverter ainda mais o ciclo de evolucao republicana, fazendo com que o pais
sofra até os dias atuais pela falta de renovacgao de seus quadros politicos®.
Especificamente quanto ao texto constitucional de 1967, deve-se ponderar
que este n&o apresentou qualquer tipo de dispositivo legal, que ja n&o tivesse sido
utilizado nas Constituicdes pretéritas. Em relagdo a forma de Estado e ao Sistema
de Governo, seguia consolidado o federalismo e o presidencialismo
respectivamente. Assim, dispunha o caput, do artigo 1° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1967, “O Brasil € uma Republica Federativa, constituida sob
0 regime representativo, pela unido indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal e

dos Territorios”.

%14 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p. 367.

215 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugao constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 80.

216« legislacdo eleitoral se manteve e exerceu o papel de mantenedora de uma falsa edificagao das
instituicbes democraticas, servindo de fiel numa fragil balanga sdcio-politica, ostensivamente
pendente em direcdo ao terrorismo de Estado. Os governos militares se valeram de todos os
subterfugios possiveis, para manter maioria saida das elei¢cbes diretas para a escolha dos deputados,
senadores, deputados estaduais e vereadores”. LOPES, Flaucia do Prado Fonseca. A justica
eleitoral no brasil: evolugdo do sistema eleitoral, da colénia ao voto eletrbnico. Monografia
(Especializacdo em Ciéncia Politica) — Universidade do Legislativo Brasileiro e Universidade Federal
de Mato Grosso do Sul. 2008, p. 29.
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Em relagdo ao Poder Executivo, asseverava o artigo 74 da Constituicdo da
Republica de 1967, “O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica,
auxiliado pelos Ministros de Estado”. Da leitura do Comando Constitucional, ndo se
nota qualquer tipo de anormalidade democratica, até mesmo nas atribuicbes
competidas ao Chefe do Executivo pelo artigo 83 da entdo Carta da Republica ndo
constata nenhuma latente prerrogativa autoritaria, porém, estas viriam prescritas nos
Atos Institucionais que serdao oportunamente analisados.

Quanto a forma de escolha do Presidente da Republica, esta passou
novamente a se dar pelo meio indireto, os artigos 76 e 77 da Constituicdo em estudo

assim disciplinavam:

Art. 76 - O Presidente sera eleito pelo sufragio de um Colégio
Eleitoral, em sessao, publica e mediante votagdo nominal.

§ 1.° - O Colégio Eleitoral sera composto dos membros do
Congresso Nacional e de Delegados indicados pelas Assembléias
Legislativas dos Estados.

§ 2° - Cada Assembléia indicara trés Delegados e mais um por
quinhentos mil eleitores inscritos, no Estado, ndo podendo nenhuma
representacéo ter menos de quatro Delegados.

§ 3° - A composigédo e o funcionamento do Colégio Eleitoral seréo
regulados em lei complementar.

Art. 77 - O Colégio Eleitoral reunir-se-a na sede do Congresso
Nacional, a 15 de janeiro do ano em que se findar o mandato
presidencial.

§ 1° - Sera considerado eleito Presidente o candidato que, registrado
por Partido Politico, obtiver maioria absoluta de votos do Colégio
Eleitoral.

§ 2° - Se nao for obtida maioria absoluta na primeira votagao, repetir-
se-a0 os escrutinios, e a eleicdo dar-se-a, no terceiro, por maioria
simples.

§ 3° - O mandato do Presidente da Republica é de quatro anos.

Tendo sido fortemente influenciada pela Constituicao de 1937%7, o novo texto
constitucional determinou que o Chefe do Executivo passasse a ser escolhido por
meio de um restrito Colégio Eleitoral, ndo adotando, porém, o precedente da
Constituicdo do Estado Novo que previa a possibilidade de eleicdes diretas para
Presidente, nos casos em que o Colégio Eleitoral e o Presidente da Republica,
apresentassem candidatos, permanecendo somente previsdo de eleicdo indireta
para a Chefia do Executivo Nacional.

Quanto ao Poder Legislativo, dispunha o artigo 29 da Constituicdo de 1967,

2" SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p.
247.
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‘O Poder Legislativo € exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da
Camara dos Deputados e do Senado Federal”. Assim, foi mantido o bicameralismo
do Congresso Nacional, continuando a Camara dos Deputados, como representante
do povo e o Senado Federal como representante dos Estados.

Em relagdo especificamente a Camara dos Deputados, destaca-se o artigo
41 e seus paragrafos:

Art. 41 - A Camara dos Deputados compbe-se de representantes do
povo, eleitos por voto direto e secreto, em cada Estado e Territorio.

§ 1° - Cada Legislatura durara quatro anos.

§ 2° - O numero de Deputados sera fixado em lei, em proporgao que
nao exceda de um para cada trezentos mil habitantes, até vinte e
cinco Deputados, e, além desse limite, um para cada milhdo de
habitantes.

§ 3° - Afixacdo do numero de Deputados a que se refere o paragrafo
anterior ndo podera vigorar na mesma Legislatura ou na seguinte.

§ 4° - Sera de sete o numero minimo de Deputados por Estado.

§ 5° - Cada Territério tera um Deputado.

§ 6° - A representacdo de Deputados por Estado nao podera ter o
seu humero reduzido.

Do positivado, nota-se que o sistema proporcional foi abolido, voltando os
deputados a serem escolhidos pelo meio majoritario, como estabelecia a
Constituicdo de 1891, as legislaturas foram mantidas em quatro anos, sendo
também a composicdo da Camara estabelecida em acordo a populagdo dos
Estados.

Merece ainda destaque o fato de a Constituicdo ter abolido a limitagédo
existente quanto ao numero maximo de deputados por unidade federada, sendo que
para alguns, tal medida objetivou igualizar a representacdo dos estados no
parlamento, como impedir o0 aumento ou diminuicdo desnecessaria do numero de
parlamentares, isso dado aos novos quantitativos estabelecidos pela Constituigdo.*®
No que se refere ao Senado Federal, asseverava o artigo 43, da

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1967:

218 “Com estes quantitativos, ndo somente se procurou “evitar que, com o aumento progressivo da
populacao brasileira, se elevasse em consequéncia, desnecessariamente, o umero de deputados”,
como se reduz, de fato, a composicdo numérica da Camara. Por exemplo, se conservados os indices
estabelecidos na Carta de 1946, o Estado de minas possuiria, em 1970, 55 deputados, Pernambuco
27, e o Ceara 23. Nos termos do § 2° do art. 41 da Constituicdo atual, estes niumeros seriam,
respectivamente, 29, 16 e 13. Portanto, uma diminuigdo que varia, nestes casos, de 52 a 59%".
CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A constituicao federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, v. 2.
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Art. 43 - O Senado Federal compde-se de representantes dos
Estados, eleitos pelo voto direto e secreto, segundo o principio
majoritario.

§ 1° - Cada Estado elegera trés Senadores, com mandato de oito
anos, renovando-se a representacdo, de quatro em quatro anos,
alternadamente, por um e por dois tergos.

§ 2° - Cada Senador sera eleito com seu suplente.

Observa-se ter ocorrido a manutencdo do mandato dos Senadores no
patamar de 08 (oito) anos, o0 numero de trés representantes por unidade federada,
bem como, o sistema majoritario como método de sua escolha, difere do texto atual,
o fato de a época os Senadores s6 serem eleitos com um suplente.

Como ja mencionado acima, a concentragdo de poder e as violagbes do
Regime Militar ndo foram majoritariamente respaldadas pela Constituicao de 1967,
que possuia até um aparente carater republicano, mas sim nos atos institucionais,
que o regime editou durante a sua vigéncia.

Ante a edicdo destas excepcionais espécies normativas o Estado
permaneceu em permanente regime de exceg¢ao, sendo que a cheia do Poder
Executivo tudo era possivel, sendo que medidas como: fechar Casas Legislativas,
cassar mandatos, suspender direitos politicos, aposentar e suspender magistrados,
punir militares, foram indiscriminadamente aplicadas, ressaltando-se que inexistia
qualquer limitacdo ou mesmo vinculagdo a edicdo dos atos institucionais, qualquer
que fosse o contetido destes™”®.

Por apreco a brevidade, destacamos a analise o Ato Institucional N° 5,
editado durante o governo Costa e Silva, sendo este considerado o ponto inaugural
do periodo mais autoritario do Regime Militar. Assim dispunham os artigos 1° e 2° do
Ato Institucional N° 5 de 13 de dezembro de 1968:

Art. 1° - Sdo mantidas a Constituigdo de 24 de janeiro de 1967 e as
Constituicdes estaduais, com as modificagdes constantes deste Ato
Institucional.

Art. 2° - O Presidente da Republica podera decretar o recesso do
Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas e das Camaras
de Vereadores, por Ato Complementar, em estado de sitio ou fora
dele, s6 voltando os mesmos a funcionar quando convocados pelo
Presidente da Republica.

§ 1° - Decretado o recesso parlamentar, o Poder Executivo
correspondente fica autorizado a legislar em todas as matérias e
exercer as atribuicdes previstas nas Constituicbes ou na Lei

219 gILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugdo constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 81.
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Organica dos Municipios.

De inicio percebe-se a preocupagdo na manutencao da Constituicdo de
1967 que muito ja havia sido limitada pela edicdo dos demais Atos Institucionais, e
igualmente nota-se que nova norma concentraria ainda mais poderes na chefia do
Poder Executivo.

Como se pode observar o Executivo passava a ter completo dominio sobre o
Poder Legislativo, podendo o Presidente da Republica, decretar o recesso do
Congresso Nacional ou de qualquer outra Casa de Leis no pais pelo tempo que Ihe
conviesse, sendo que ainda, passaria a cargo do Executivo a prerrogativa de legislar
sobre as matérias que competiam ao 6rgéo que teve seus trabalhos suspensos.

Seguindo a linha de concentracdo de poderes nas maos do Poder Executivo,
asseverava o artigo 4° do Ato Institucional N° 5 de 13 de dezembro de 1968:

Art. 4° - No interesse de preservar a Revolugédo, o Presidente da
Republica, ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, e sem as
limitagbes previstas na Constituicdo, podera suspender os direitos
politicos de quaisquer cidaddos pelo prazo de 10 anos e cassar
mandatos eletivos federais, estaduais e municipais.

Paragrafo unico - Aos membros dos Legislativos federal, estaduais e
municipais, que tiverem seus mandatos cassados, ndo serdo dados
substitutos, determinando-se o quorum parlamentar em fungdo dos
lugares efetivamente preenchidos.

Com redagao ainda mais dura que os antecedentes, o artigo quarto,
trazendo apenas justificativas genéricas, permitia que o Presidente da Republica,
suspendesse por 10 (dez) anos os direitos politicos de qualquer cidadao e ainda lhe
dava a prerrogativa de cassar mandatos eletivos, fossem eles federais, estaduais ou
municipais.

O Ato Institucional N°5 n&o se preocupou apenas em delimitar os poderes e
fungbes do Poder Legislativo, sua redagdo também atingia o Judiciario, como
observa-se pela leitura de seus artigos 6°, 10 e 11, os quais dispunham:

Art. 6° - Ficam suspensas as garantias constitucionais ou legais de:
vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, bem como a de
exercicio em fungdes por prazo certo.

§ 1° - O Presidente da Republica podera mediante decreto, demitir,
remover, aposentar ou pér em disponibilidade quaisquer titulares das
garantias referidas neste artigo, assim como empregado de
autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista, e
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demitir, transferir para a reserva ou reformar militares ou membros
das policias militares, assegurados, quando for o caso, o0s
vencimentos e vantagens proporcionais ao tempo de servigo.

Art. 10 - Fica suspensa a garantia de habeas corpus, nos casos de
crimes politicos, contra a seguranga nacional, a ordem econdémica e
social e a economia popular.

Art. 11 - Excluem-se de qualquer apreciacdo judicial todos os atos
praticados de acordo com este Ato institucional e seus Atos
Complementares, bem como os respectivos efeitos.

Da analise da redagao do artigo sexto, percebe-se que as garantias por ele
suspensas atingiam principalmente a autonomia dos Magistrados, que nao mais
dispunham da vitaliciedade e inamovibilidade, ndo bastasse isso, o direito a habeas
corpus foi suspenso pelo artigo dez, em uma quantidade consideravel de hipoteses,
bem como, a propria redagdo da norma excluia de apreciagdo judicial quaisquer atos
praticados em seu cumprimento, ou seja, a ditadura no Brasil passara a estar
positivada®®.

Em 1969, tendo por motivos de doenca sido declarada a incapacidade do
presidente Costa e Silva, uma junta formada pelos trés Ministros Militares assumiu a
chefia do executivo nacional, oportunidade na qual, estes, investidos no poder
constituinte reformador, dada a incorporagao das fungdes legislativas ante o decreto
de recesso do Congresso Nacional, outorgaram ao pais uma ampla reforma
constitucional consubstanciada na Emenda Constitucional n. 1/69%*".

A nova redagdo constitucional imposta pela outorga da referida emenda
aprofundou a caracteristica autoritaria do regime vivenciado pelo Brasil durante o
periodo militar, sendo que dada as dimensbes da reforma realizada existe na
doutrina forte corrente no sentido de que esta constituiria na verdade uma nova
Constituicdo imposta ao pais em um periodo de indiscutivel rompimento da

normalidade institucional e democratica, no qual a capacidade de produgao

220 “Principal fonte da legislacdo autoritaria e do autoritarismo, sem prazo de vigéncia, o Al 5

concedeu ao Presidente da Republica poderes para fechar provisoriamente o Congresso, cassar
mandatos e suspender direitos politicos, demitir ou aposentar servidores publicos. (...) O Presidente
da Republica tem plenos poderes para estabelecer unilateralmente medidas mais repressivas,
decretar o recesso do Congresso, das assembleias estaduais e cAmaras municipais; intervir nos
estados e municipios; censurar a imprensa, cancelar habeas corpus, limitar garantias individuais,
dispensar e aposentar servidores publicos, suspender mandatos e cassar direitos politicos. Os 6rgaos
de repressdo ganham mais poder. Dentro da legalidade, ndo ha como protestar contra o governo,
sequer opor-se a seus atos”. ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira de; MACIEL, Eliane Cruxén Barros
de Almeida. A comissédo de alto nivel: histéria da Ementa Constitucional n°1, de 1969. Brasilia:
Senado Federal, Consultoria Legislativa. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/154>. Acesso em: 15 set. 2018.

221 MENDES, G. F., BRANCO, P., G. G. Dos direitos politicos na constituicio. /n: MENDES, Gilmar
Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 99.
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normativa este entregue ao alvedrio dos que efemeramente, por meio da forga,
ocuparam o poder®*.

Nao obstante o exposto deve-se ressaltar que o indiscutivel intento do
regime era o de impor reformas ao ja autocratico texto constitucional outorgado em
1967, sendo certo que a discussao quanto a existéncia ou ndo de uma esséncia de
nova Constituicdo acaba por ficar esvaziada frente ao entdo estagio de perverséo
institucional que era vivenciado pela republica.

O aprofundamento da crise econémica e o aumento da pressao popular pelo
fim do periodo autoritario forcaram o regime militar a paulatinamente proceder a
abertura politica no pais, que veio a culminar com a eleicdo de Tancredo Neves para
Presidente da Republica, ainda por meio de eleicao indireta, realizada no dia 15 de
janeiro de 1985. Em fevereiro de 1987 foi empossada a Assembleia Nacional

Constituinte que promulgou a nova Constituicdo da Republica em 1988.

22 gARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 248.
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4 A CONSTITUIGAO DE 1988 E A DEMOCRACIA BRASILEIRA

A promulgacao da Constituicdo de 1988 representou um grande marco para
a democracia brasileira. Como ponderado no capitulo anterior, antes da atual Carta
Republicana o pais havia experimentado diversos periodos de autoritarismo e
limitacdo das liberdades individuais, sendo que desde a autocracia do império, até a
sucessao de golpes do periodo republicano, nunca antes se havia visto tamanha
participacado popular no debate nacional como quando da constituinte.

Deve-se ainda ponderar que em nenhum outro momento de sua historia o
Brasil havia conseguido alcangar o nivel vivenciado de independéncia entre os
poderes do Estado, os quais tém exercido suas fungdes de forma, aceitavelmente
independente e harmdnica, possibilitando que o pais tenha alcangado um novo
patamar de estabilidade institucional. Contudo, dado o historico ja analisado, é certo
que diversas falhas ainda necessitam ser corrigidas, remanescendo diversas
possibilidades de ingeréncia de um poder sobre o outro, sobretudo quanto ao
Executivo.

Como ficou demonstrado ao longo deste estudo, o Brasil possuiu um
historico democratico consideravelmente acidentado, sendo que em diversas
oportunidades golpes de Estado e periodos de repressdo suprimiram as conquistas
que haviam sido galgadas ao longo do tempo. A Constituinte, embora realizada em
um clima e euforia e reencontro com a democracia, tinha a gigantesca
responsabilidade de lancar as bases e os mecanismos que pudessem levar o Brasil
efetivamente ao um novo ciclo de aprimoramento democratico.

Ante o ja destacado histérico brasileiro, pode-se concluir que o principal
ponto de aprimoramento institucional da atual Constituicdo consistiu na preocupacao
em se positivar ja em seu artigo segundo a adogdo do modelo tripartido de forgas
implementado por Montesquieu, declarando como Poderes da Unido o Legislativo,
Executivo e Judiciario, os quais deveriam atuar em conjunto observando-se suas
respectivas competéncias, de forma independente e harmbnica?.

Neste ponto, estabeleceu a Constituicdo o Principio da Separacdo de
Poderes, o qual é inclusive garantido como clausula pétrea da atual ordem

23 Art. 2° S50 Poderes da Unio, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o

Judiciario. BRASIL. Constituicido Federal de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 20 out. 2018.
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constitucional, isso como atestado pelo artigo 60, §4°, inciso IlII*, da Constituigao
Federal, principio este que sem margem a duvida configura-se como um dos
grandes avalistas da atual ordem democratica brasileira.

Como ja ponderado ao longo do trabalho, o Principio da Separagao dos
Poderes foi implantado logo pela primeira Constituigdo republicana de 1891, a qual
abandonou o modelo quadripartido adotado pela Carta Imperial de 1824. O referido
principio foi adotado expressamente por todas as demais Constituicdes, tenho sido
ignorado somente pela Carta de 1937%*, a qual dada a sua ja estudada caracteristica
autocratica, conferia especial ascendéncia do Presidente da Republica sobre os
demais poderes do Estado.

Destarte, nessa linha deve-se ressaltar que toda a problematica entorno do
exercicio do poder estatal de forma a se garantir a liberdade dos individuos e o
alcance do bem comum por meio da organizagdo politica acabou por ser
equacionando modernamente por meio da teoria da separacédo dos poderes, na qual
se assentou todo o constitucionalismo moderno, configurando-se aquela em um de
seus principios®®.

No mais, nas palavras de Geraldo Ataliba, o proprio regime republicano se
mostra caracterizado pela triparticdo do exercicio do poder e pela periodicidade dos
mandatos politicos, de forma que todos os mecanismos que visam garantir a
convivéncia harménica e independente entre os poderes, a representatividade e a
responsabilidade dos mandatarios, acabam por em razao final, possibilitar a
existéncia do préprio modelo republicano democratico® .

No caso brasileiro, a ingeréncia empregada pelo Poder Executivo em face
aos demais Poderes durante boa parte da histdoria acabou por obstar a existéncia de
uma salutar linha de aperfeicoamento democratico ininterrupto, fazendo com que o
pais guarde até este momento diversos resquicios de ascendéncia do Executivo,

realidade esta que ndo se mostra saudavel ao aperfeicoamento institucional.

24 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: § 4° Nao sera objeto de

deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: |l - a separagao dos Poderes;

225 CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (Coord.). Comentarios a constituigdo do brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 140.

26 OMMATI, Fides. Dos freios e contrapesos entre os poderes do estado. Revista de informagao
legislativa, v. 14, n. 55, p. 55-82, jul./set. 1977 | Revista juridica da Procuradoria Geral do Distrito
Federal, n. 23, p. 23-52, mar. 1979. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181023>. Acesso em: 18. out. 2018, p. 56.

22T ATALIBA, Geraldo. Clima republicano e estado de direito. Revista de informagao legislativa, v.
21, n. 84, p. 98, out./dez. 1984 Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181565>.
Acesso em: 15. set. 2018.
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Deve-se ponderar que no ambito do sistema de triparticdo dos poderes, o
Poder Executivo acaba por naturalmente conseguir usufruir de um prestigio maior
frente aos demais Poderes do Estado, na medida em que detém este o controle de
toda a arrecadacao dos recursos financeiros, somada ainda a outras prerrogativas,
tais como: efetiva participagdo no ambito do processo de produgao legislativa e a
possibilidade de indicacdo de membros de Tribunais, sejam de segunda instancia ou
mesmo de Cortes Superiores®®.

No ambito brasileiro, como ja destacado, em que pese o indiscutivel
aprimoramento institucional trazido pela Carta de 1988, ainda remanesce um
concreto cenario de proeminéncia do Poder Executivo frente aos demais Poderes,
sendo certo que tal realidade ainda mostra-se mais patente quando analisada com
foco exclusivo na relagdo existente entre Legislativo e Executivo. Contudo, é
inequivoco que o atual modelo constitucional permitiu um grande salto na relagéo
republicana entre os poderes estatais, faganha esta que ndo havia sido atingida
pelas Constituicbes anteriores.

Contudo, em que pese o novo patamar de estabilidade institucional e
participacdo democratica alcangado, diante da atual crise politica, é certo que a atual
ordem constitucional ndo conseguiu romper com todos os vicios oriundos do
passado, sendo que diversas realidades ainda precisam ser enfrentadas para que o
Brasil consiga adentrar em um novo e essencial ciclo de desenvolvimento
democratico.

Inicialmente neste capitulo, ira buscar-se tragar quais as principais
problematicas de ordem pratica que tem obstado a ocorréncia de um novo ciclo de
aprimoramento democratico no Brasil pés Constituicdo de 1988, para que
posteriormente se possa aventar quais possiveis mudangas poderiam ser
implementadas para o avivamento da democracia brasileira, ndo s6 buscando-se
evitar retrocessos, mas como também tragando-se caminhos para o futuro.

A Constituicdo de 1988 ja em seu artigo primeiro®*buscou inovar frente as

228 CAVAZZANI, Ricardo Duarte. Crise da democracia representativa e os reflexos sobre a separagao
dos poderes: o enfraquecimento do estado. Revista da Academia Brasileira de Direito
Constitucional. Curitba, v. 6, n. 11, jul-dez. p. 359, 2014. Disponivel em:
<http://abdconst.com.br/revistal2/criseRicardo.pdf>. Acesso em: 25 out. 2018.

229 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo. BRASIL. Constituicao Federal de 1988. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
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Cartas que Ihe antecederam, tendo previsto expressamente a possibilidade de que a
soberania popular fosse exercida diretamente pelo povo. Como nota-se pela leitura
do texto constitucional, buscou-se a implantagdo de um regime democratico
participativo, no qual a questdes de Estado, via de regra, seriam decidias por meio
dos representantes escolhidos para tal fim, mas a sociedade resguardaria a garantia
de exercer sua soberania diretamente em algumas questodes.

Desta feita, o texto constitucional apresentou um consideravel avanco frente
as Constituicdes anteriores, na medida em que nenhuma outra Carta Constitucional
tinha previsto em seu bojo, de maneira conjunta, todos os mecanismos de
participacado direta previstos pela atual Carta da Republica. Como se abstrai do
artigo 14 da Constituicao fora conferido aos cidadaos a possibilidade de participagao
direta nas questdes de Estado por meio dos institutos do plebiscito, referendo e da
iniciativa popular.

Ressalta-se que todos estes institutos ja foram conceituados neste trabalho
quando das ponderacdes quanto a modalidade semidireta da democracia, sendo
que posteriormente o debate quanto a estes sera retomado, agora com o objetivo de
averta-se quais resultados praticos estes institutos ja apresentaram na vivéncia
democratica brasileira apos o estabelecimento da nova ordem constitucional e como
a implementacdo dos mecanismos de participacao direta podem contribuir com o
aperfeicoamento da democracia no Brasil.

No ambito representativo a Constituicdo estabeleceu um regime partidario
pluralista. Como ja ponderado quando das consideragbes quanto a democracia
representativa os partidos politicos constituem elemento fundamental da vitalidade
democratica, sendo que a auséncia de agremiacgdes partidarias estaveis e com
representacdo popular inevitavelmente resulta na debilidade de toda a
institucionalidade democratica.

Deve-se destacar que evidentemente o pluralismo politico positivado pelo
texto constitucional ndo busca refletir exclusivamente a coexisténcia de um variado
leque de ideologias partidarias, sendo que constitucionalmente, este objetiva
alcancar as mais variadas esferas da vivencia politica e social da nagao, articulando-
se inclusive com os direitos fundamentais, na medida em que visa permitir a livre

manifestacdo da liberdade de expressdo e pensamento dos mais variados

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.
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segmentos sociais®.

Destarte, em que pese a positivagdo do pluralismo politico ndo objetivar
simplesmente a mera coexisténcia de diversas legendas partidarias, mesmo que de
ideologias antagdnicas, esta tem se mostrado como o principal efeito de ordem
pratica do texto constitucional, sobretudo em um pais que no passado ja conviveu
com a imposicao de um sistema bipartidario e com a proibicao do funcionamento de
certos partidos politicos, mesmo em periodos ditos democraticos®'.

Contudo, a fragmentagao partidaria resultante da inexisténcia de adequados
limites de ordem pratica para criagdo de partidos politicos tem gerado uma crise de
governabilidade de graves consequéncias a estabilidade nacional, na medida em
que nos Uultimos anos a fundacdo de novas legendas tem majoritariamente se
desprendido de questbes ideoldgicas, visando apenas fisiologismos e projetos
pessoais de poder.

Em relacdo aos sistemas eleitorais a Constituicdo de 1988 reeditou os
modelos maijoritario e proporcional, os quais ja haviam sido adotados por Cartas
Constitucionais anteriores, inclusive como ja demonstrado no capitulo anterior. O
sistema proporcional fora exclusivamente aplicado nas eleigbes legislativas,
especificamente para as esferas municipais, estaduais e para a Camara dos
deputados em ambito federal.”?Quanto ao modelo majoritario, este foi implantado
para as eleicbes dos cargos do executivo e para o Senado da Republica no ambito
do legislativo®.

Feito este rapido panorama quanto aos modelos eleitorais implantados,
deve-se destacar que estes tem demonstrado possuir grandes dificuldades para

refletirem no ambito dos poderes Executivo e Legislativo a vontade do eleitor. Tal

20 CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (Coord.). Comentarios a constituicdo do Brasil. S3o Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 136.

3 ep experiéncia constitucional brasileira exibe, por exemplo, a ilegalidade do Partido Comunista
Brasileiro em 1947, em tempos de democracia, portanto. O pluralismo politico da Constituicao
Federal de 1988 convive, entrementes, com certa tranquilidade com diversos agrupamentos
E)amdanos al...]”. Ibid.

Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema

proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal. BRASIL. Constituicao Federal
de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.
233 Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
segundo o principio majoritario. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.
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realidade acabou por ser alcangcada devido a soma de diversos vetores que
acabaram por viciar todo o processo eleitoral de forma a obstar que a vontade
popular consiga prevalecer sobre o sistema politico que se encontra posto no ambito
das esferas de poder.

Diante desde quadro notério que € aqui reiterado, fica claro que o sistema de
representatividade brasileiro se encontra no limiar de um colapso. Ora, estando os
partidos politicos em crise, deslegitimados e descreditados pelo corpo social, caberia
ao modelo eleitoral a tarefa de impor uma solugao frente a fraqueza majoritaria das
agremiagdes partidarias, forgando inclusive esta a se reinventar de acordo com
resultado apresentado pelo exercicio do sufragio por parte dos cidadaos.

Contudo, estando também o modelo eleitoral viciado por mecanismos que
na pratica acabam por servir de obice a livre expressdo da vontade popular, a
democracia so tende a se aprofundar em uma crise de confianga e de auséncia de
participacdo popular efetiva, fazendo com que o modelo representativo se limite a
aspectos de ordem formal, sem nenhuma aderéncia materialmente efetiva no ambito
da representacao popular.

Realizado este sucinto panorama geral da atual situagdo do quadro
democratico no Brasil, a partir dos proximos tépicos buscara se debater quais seriam
as reformas que uma vez implementadas poderiam permitir a real aplicagao pratica
de uma democracia efetiva, possibilitando a efetiva atuacdo popular no ambito das
decisdes politicas, garantindo por consequéncia a real emancipagao do individuou

frente a autoridade do Estado.

4.1 DOS MECANISMOS DE PARTICIPAGAO DIRETA: O MODELO EXISTENTE E
AS POSSIBILIDADES DE APERFEICOAMENTO

Como ja ponderado, a atual Carta Constitucional buscou implantar, mesmo
que de forma timida, um regime democratico semidireto no Brasil, na medida em que
autorizou que poder emanado na totalidade da sociedade nao seria exercido
exclusivamente por meio de representantes eleitos, deixando a possibilidade de que
os cidadaos exercessem diretamente o poder estatal em algumas circunstancias, por
meio de mecanismos estabelecidos pela propria Constituicio.

Embasando esta conclusdo, José Afonso da Silva, pondera que a

Constituicdo de 1988 implantou um regime de democracia representativa, com
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amplo protagonismo dos partidos politicos, mas que ainda resguarda principios e
institutos de participagao direta. Assim, o autor conclui que o regime acaba por
assumir uma forma de democracia participativa, na medida em que estabelece o
modelo representativo por meio dos partidos politicos, mas resguarda a
possibilidade de participacdo direta do cidaddo ante alguns mecanismos
estabelecidos®-.

Como ja ponderado, o paragrafo unico do artigo primeiro da Constituicao
limitou-se a dizer que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Ressalta-se
que o referido dispositivo constitucional ndo trouxe quais seriam os mecanismos de
participacao popular direta, sendo que estes foram posteriormente previstos pelo
artigo 14 da Constituicdo Federal, a saber: plebiscito, referendo e a iniciativa
popular®s,

Destaca-se ainda que a Constituicdo de 1988 reservou como competéncia
exclusiva do Congresso Nacional a possibilidade de convocar plebiscito e autorizar
referendo, isso ante a redacdo de seu artigo 49, inciso XV?*, isso inclusive em
confronto a nossa historia constitucional, visto que no ambito da Carta de 1937, tal
prerrogativa era conferida em todas as hipdteses ao Presidente da
Republica.*’Contudo, sendo sabidamente a Constituicdo de 1937 uma carta
autocratica, deve-se considerar a opcao constitucional atual um inequivoco avanco.

Neste ponto deve-se ainda destacar que o Brasil nunca teve por costume a
implantacdo ou mesmo utilizacdo de mecanismos de participacdo popular direta.
Ressalta-se que, como inclusive destacado por Fernando de Brito Alves, o instituto

do plebiscito teve sua primeira disposi¢cao constitucional na ja mencionada Carta de

24 gILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugao constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 148.
235 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Ill - iniciativa
popular. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 20 out. 2018.
2 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: XV - autorizar referendo e convocar
lebiscito. Ibid.
*’Art. 174 - A Constituigio pode ser emendada, modificada ou reformada por iniciativa do Presidente
da Republica ou da Camara dos Deputados. § 4° - No caso de ser rejeitado o projeto de iniciativa do
Presidente da Republica, ou no caso em que o Parlamento aprove definitivamente, apesar da
oposicao daquele, o projeto de iniciativa da Cémara dos Deputados, o Presidente da Republica
podera, dentro de trinta dias, resolver que o projeto seja submetido ao plebiscito nacional. Ibid.
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1937, tendo sido posteriormente mantido pela Constituicido de 1946,

Quando outorgada a Constituicdo de 1967 o instituto do plebiscito fora
novamente excluido, tendo somente sido reimplantado pela atual Carta
Constitucional, quanto as mecanismo do referendo e da iniciativa popular, estes
foram pioneiramente implantados pela Constituicado de 1988, motivo pelo qual, pode-
se concluir com seguranga o desejo constitucional em se implantar verdadeiramente
um regime democratico participativo.

Tal conclusdao pode ser alcancada, visto que ndo obstante a existéncia
destes mencionados mecanismos de participacdo direta, ao longo do texto
constitucional € possivel se encontrar diversos outros meios de participacéo efetiva
do cidadao no ambito das questdes de Estado, de forma que é possivel se afirmar,
sem margem a grandes discussodes, que a ordem constitucional instaurada em 1988
poderia efetivamente ter instituido um regime de democracia participativa.

Quanto aos mecanismos de participacdo mais conhecidos como plebiscito,
referendo e iniciativa popular, deve-se destacar que estes, apesar de possuirem
previsdo constitucional, encontram-se regulados por meio de legislagdo ordinaria,
especificamente a Lei n. 9.709/98, a qual traz em sua redacéo os requisitos para a
aplicacdo destes institutos, como também algumas questdes de ordem
procedimental.

Neste ponto, pondera-se que o alcance de um regime efetivo de democracia
participativa, sobretudo, em um pais com dimensdes continentais como o Brasil, ndo
se mostra uma realidade de facil alcance, contudo, é certo que a forma como os
institutos vieram previstos pela legislagcdo ndo fomentaram uma implementagado mais
agil de sua existéncia.

Ora, é certo que em paises com grandes dimensdes territoriais e
populacionais a implantagdo de consultas populares deve ser realizada com a
devida atencdo e cautela inerente a estas peculiaridades. No caso brasileiro, a
adocao rotineira destes institutos além de esbarrar nestas questdes de ordem pratica
ainda encontra resisténcia na falta de previsdao constitucional dos temas que
deveriam ser obrigatoriamente aprovados pelos cidad&os.

A Constituigdo Federal, como ja ponderado, se limitou a trazer em sua

28 ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicdo e participagao popular: a

construgao histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental.
Curitiba: Jurua, 2013, p. 226-227.
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redacdo a possibilidade de ado¢cdo dos mencionados institutos, sendo que quando
da regulamentagdo destes, a legislacdo ordinaria se limitou a timida e genérica
afirmacao de que os institutos do plebiscito e referendo poderdo ser convocados
frente as questdes de “relevancia nacional™,

Destarte a amplitude da justificagdo para convocagdo de consultas
populares acabou por deixar ao alvedrio dos parlamentares a eventual convocacgao
ou nao destes institutos. Afinal, o que poderia se definir como um tema nacional
relevante? Em uma determinada situacado poderia se entender que a aprovacao de
uma emenda constitucional seria um tema nacional relevante, como se ndo pudesse
ser; em outra, poderia se ponderar que a aprovagao de uma reforma penal também
mereceria o crivo popular direto.

Como se observa, a forma de previsdo legal que permite moldar a adogao
dos institutos as circunstancias acabou obstando a sua implementacao rotineira,
justamente pela falta de interesse politico em se convocar a populagdo a decidir
diretamente sobre temas de importancia nacional. E certo que a previsdo de
situacbes especificas para participacdo direta da sociedade, até mesmo por sua
importancia, necessita de guarida constitucional.

O texto constitucional atual trouxe trés possibilidades em que
especificamente o instituto do plebiscito deveria ser convocado, séo elas: os casos
de mutacao territorial das unidades federadas®°’, mutacéo territorial dos municipios®’,
e por fim, na previsao constante no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
que determinava a convocacgao de plebiscito sobre a forma e sistema de governo a
ser adotada pelo Estado Brasileiro®”.

29 Art. 7°. Nas questdes de relevancia nacional, de competéncia do Poder Legislativo ou do Poder
Executivo, e no caso do § 3° do art. 18 da Constituicdo Federal, o plebiscito e o referendo séo
convocados mediante decreto legislativo, por proposta de um ter¢o, no minimo, dos membros que
compdem qualquer das Casas do Congresso Nacional, de conformidade com esta Lei. BRASIL.
Constituicdo Federal de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.

240 Art. 18. § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagdo da
populacdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar. Ibid.

21 Art, 18. §4° A criagao, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-ao por
lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerao de consulta
prévia, mediante plebiscito, as popula¢gées dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos
de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei. Ibid.

242 Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a forma
(republica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que devem vigorar no Pais. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Diario Oficial
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Contudo, tendo sido realizado o plebiscito a respeito da forma e sistema de
governo, como determinou a Constituicdo, remanesceram apenas as outras duas
possibilidades ja destacadas, sendo certo que estas, dado o carater de
excepcionalidade, ndo constituem meios aptos a oportunizarem um regime de plena
participacdo popular, como tentou implantar a Constituicdo. No mais, a previsao
genérica de convocagao os institutos do plebiscito e referendo também nao tem
servido de estimulo ao emprego destes pelo Congresso Nacional.

Especificamente quanto ao instituto do plebiscito, ressalta-se que no ambito
nacional, este s6 fora excetuado uma unica vez, justamente quando a populagao foi
chamada a decidir sobre a forma e sistema de governo no ano de 1993, isso como
ja destacado, por expressa determinagdo da Constituicdo, oportunidade na qual
66,26% da populagao optaram pela Forma de Governo Republicana e 55,67%, pelo
Sistema de Governo Presidencialista*®.

Quanto ao referendo, o referido instituto so6 fora utilizado uma unica vez, no
ano de 2005, quando a populacao foi chamada a decidir sobre o comércio de armas
de fogo e munig¢des, especificamente, quanto a vigéncia do artigo 35 da Lei n.
10.826/03.*** Na oportunidade, 63,94% da populagdo que compareceu as urnas,
vetou a vigéncia do referido dispositivo legal, permitindo a continuagdo do comeércio
de armas de fogo e munigdes™”.

Ainda quanto a questao nacional, deve-se ponderar que no ano de 2013,
devido a onda de manifestacbes que tomou conta do pais, cobrando mudancas
politicas e combate a corrupgao, a entdo presidente da republica chegou a defender
publicamente a convocacao de um plebiscito para que a sociedade pudesse decidir
sobre a realizacdo de uma eventual reforma politica, contudo, tal proposta nao

logrou em ganhar adesao no parlamento®e.

[da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.

%3 TSE. Tribunal Superior Eleitoral. Resultado geral do plebiscito de 1993. Disponivel em
<http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/plebiscito-de-1993>. Acesso em: 10 dez. 2018.

244 Art. 35. E proibida a comercializagdao de arma de fogo e municdo em todo o territério nacional,
salvo para as entidades previstas no art. 6° desta Lei. § 1° Este dispositivo, para entrar em vigor,

dependera de aprovagdo mediante referendo popular, a ser realizado em outubro de 2005. § 2° Em

caso de aprovagao do referendo popular, o disposto neste artigo entrara em vigor na data de
ublicagao de seu resultado pelo Tribunal Superior Eleitoral. BRASIL, op. cit.

* TSE. Tribunal Superior Eleitoral. Quadro geral referendo 2005. Disponivel em
<http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/referendo-2005/quadro-geral-referendo-

2005>. Acesso em: 10 de setembro de 2018.

246 «Recentemente, apos as intensas manifestagdes populares do chamado “junho de 2013”, a
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Destarte, ndo houve nenhum outro momento nestes trinta anos de vigéncia
da Constituicdo em que os institutos do plebiscito e referendo foram empregados
nacionalmente, ficando claro que a opgao constitucional em deixar a cargo exclusivo
do parlamento a opcao pela convocacido dos referidos institutos, em que pese,
constituir um inequivoco avango frente a Carta de 1937, ainda mostrou-se um
aprimoramento timido, frente a realidade contemporanea do pais.

No ambito regional a ultima vez que a populagcdo foi chamada a decidir
diretamente pela via plebiscitaria fora no ano de 2011, quando o Congresso
Nacional, por meio dos Decretos Legislativos n. 136*’ e 137***convocou a populagao
do Estado do Para a decidir sobre a criagdo das unidades federadas de Carajas e
Tapajds, as quais seriam originarias do desmembramento territorial daquele estado,
o qual continuaria a existir no territério remanescente.

Quando dos debates da convocacédo do referido plebiscito surgiu uma
interessante discussdo quanto a amplitude da consulta popular a ser realizada,
muitos dos envolvidos no processo de separacdo defendiam a tese de que somente
a populagao das regides da unidade federada que poderia vir a se tornar um novo
ente federativo deveria ser consultada, em detrimento dos cidad&os residentes na
regido renascente do estado alvo do desmembramento.

Presidente da Republica veio a publico propor uma Constituinte exclusiva para impulsionar o debate
sobre a reforma politica. Uma vez rechagada a proposta pelas classes politica e juridica, a
presidéncia a adaptou para sugerir a consulta a populagéo, em plebiscito, sobre a necessidade e a
forma de uma reforma politica. O Congresso Nacional, no entanto, cioso de sua prerrogativa de
convocar a consulta popular, e ante os inUumeros inconvenientes de se convocar um plebiscito em
matéria tecnicamente tdo sofisticada, houve por bem ndo aderir a sugestdo oriunda do Poder
Executivo”. MENDES, G. F., BRANCO, P., G. G. Dos direitos politicos na constituicdo. /In: MENDES,
Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 771.

247 Art. 1° O Tribunal Regional Eleitoral do Para, de acordo com instrucdes do Tribunal Superior
Eleitoral, realizara no prazo de 6 (seis) meses, a contar da data da publicacdo deste Decreto
Legislativo, conforme previsto no § 3° do art. 18 da Constituicdo Federal, plebiscito sobre a criagdo do
Estado do Carajas, a ser constituido pelos seguintes Municipios do Estado do Para: Abel Figueiredo,
Agua Azul do Norte, Anapu, Bannach, Bom Jesus do Tocantins, Brejo Grande do Araguaia, Breu
Branco, Canaéd dos Carajas, Conceicdo do Araguaia, Cumaru do Norte, Curionépolis, Dom Elizeu,
Eldorado do Carajas, Floresta do Araguaia, Goianésia do Para, ltupiranga, Jacunda, Maraba, Nova
Ipixuna, Novo Repartimento, Ourilandia do Norte, Pacaja, Palestina do Para, Parauapebas, Pau
d'Arco, Picarra, Redengdo, Rio Maria, Rondon do Para, Santa Maria das Barreiras, Santana do
Araguaia, Sdo Domingos do Araguaia, Sdo Félix do Xingu, Sdo Geraldo do Araguaia, Sdo Joado do
Araguaia, Sapucaia, Tucuma3, Tucurui e Xinguara.

248 Art. 1° O Tribunal Regional Eleitoral do Para realizara, conforme previsto no § 3° do art. 18 da
Constituicdo Federal, no prazo de 6 (seis) meses, contado da promulgacéo deste Decreto Legislativo,
plebiscito sobre a criagdo do Estado do Tapajos, a ser constituido pelo desmembramento da area
onde atualmente se situam os Municipios de Almeirim, Prainha, Monte Alegre, Alenquer, Obidos,
Oriximina, Faro, Juruti, Belterra, Santarém, Porto de Moz, Vitéria do Xingu, Altamira, Medicilandia,
Uruara, Placas, Aveiro, ltaituba, Trairdo, Jacareacanga, Novo Progresso, Brasil Novo, Curu3,
Rurépolis, Senador José Porfirio, Terra Santa e Mojui dos Campos.
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O debate se restringia quanto a redagao do artigo 7°**da Lei n. 9.709/98, o
qual define como populacéo diretamente interessada na divisao, tanto a do territério
que se pretende desmembrar, como a que sofrera o desmembramento, sendo que
nos casos de fusdo e incorporagao, conclui-se como populagdo diretamente
interessada, tanto a da area que se quer anexar, como a da que recebera o
acréscimo.

Solucionando a controvérsia, o Supremo Tribunal Federal se debrugou sobre
a ADI 2650 de relatoria do Ministro Dias Toffoli. A referida Acdo Direta de
Inconstitucionalidade havia sido proposta pela Mesa da Assembleia Legislativa do
Estado de Goias e tinha como escopo declarar a inconstitucionalidade da primeira
parte do ja mencionado artigo 7°, da Lei n. 9.709/98, para que: “a interpretagao
correta do termo 'populacao diretamente interessada' contida no § 3° do art. 18 da
CF signifique apenas aquela que tem domicilio na area desmembrada"*®.

Destarte, nas palavras do Ministro Relator Dias Toffoli, de acordo com o
entendimento do polo requerente da ADI, s6 poderia ser considerada como
populacdo diretamente interessada para fins da consulta popular em aprego, os
cidadados que fossem residentes no espago geografico que viria a integrar o novo
ente federado que se objetivasse criar, excluindo-se a populagédo da area geografica
que remanesceria, a qual “ndo quer a separagdo’™'.

Contudo, em que pese o arrazoado da parte requerente da ADI, o Supremo
Tribunal Federal entendeu que toda a populacdo da unidade federativa deveria ser
considerada como diretamente interessada em eventual redefinicdo de suas
limitacbes geograficas, isso devido aos impactos sociais, econdémicos e culturais,

motivo pelo qual, decidiu a Suprema Corte que nestes casos, goza de integral

29 Art. 7° Nas consultas plebiscitarias previstas nos arts. 4° e 5° entende-se por populagdo

diretamente interessada tanto a do territério que se pretende desmembrar, quanto a do que sofrera
desmembramento; em caso de fusdao ou anexacao, tanto a populagdo da area que se quer anexar
quanto a da que recebera o acréscimo; e a vontade popular se aferira pelo percentual que se
manifestar em relagao ao total da populagdo consultada. BRASIL. Lei 9.709, de 18 de novembro de
1998. Regulamenta a execugdo do disposto nos incisos I, Il e lll do art. 14 da Constituicido Federal.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/cclVIL_03/leis/L9709.htm>. Acesso em: 15 set. 2018.

%0 STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 2650, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno,
julgado em 24/08/2011, DJe-218 DIVULG 16-11-2011 PUBLIC 17-11-2011 EMENT VOL-02627-01
PP-00001 RTJ VOL-00220-01 PP-00089 RT v. 101, n. 916, 2012, p. 465-508.

! “Para a requerente, o exame légico das trés modalidades de redivisdo territorial (incorporagéo,
subdivisdo e desmembramento) leva a concluir que se, na primeira, a populacéo a ser ouvida é a dos
Estados a se unirem (pois serdo as populagdes do novo Estado) e, na segunda, a do Estado cujas
regides vao se dividir em duas ou mais (pois serdao as populagcdes dos novos Estados), no
desmembramento deve ser apenas a populagdo da area a se desmembrar, pois essa € que sera a
populagao do novo Estado”.
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constitucionalidade a redacdo do artigo 7°, da Lei n. 9.709/98, devendo a consulta
plebiscitaria ser realizada em toda populacédo da unidade federada.

Ressalta-se que apesar do entendimento externado pelo Supremo Tribunal
Federal, tal assunto ndao possui pleno respaldo na doutrina patria, destacando-se os
ensinamentos de José Afonso da Silva, o qual ao discorrer a respeito da
possibilidade de criagdo de novas unidades federadas por incorporagao, subdivisdo
e desmembramento, defende que neste Ultimo caso, deve-se considerar como
populacgao interessada somente a da area que se visa desmembrar?2,

Ponderando-se ainda quanto as divisbes existentes na doutrina patria em
relagdo ao referido ao tema, deve-se destacar que o professor Dalmo de Abreu
Dallari, advoga a tese de que quando da criagdo de novas unidades federadas se
faz necessaria a consulta de toda a populagdao nacional, eis que toda esta sera
impactada devido a necessidade de nova divisdo de recursos federais destinados
aos estados, como também ante a indiscutivel mudanga de composicao de forgas no
Congresso Nacional. Esta tese fora defendida pelo Ministro Marco Aurélio Mello,
quando do julgamento da ADI 2650%°,

Contudo, apesar do exposto pelo mencionado autor, o Supremo Tribunal
Federal acabou por entender que a populacdo residente fora das unidades
federadas envolvidas em processo de mutacéao territorial deve ser considerada como
indiretamente interessada, manifestando-se esta, portanto, por meio de seus
representantes eleitos, quando da votagcao do projeto de lei complementar para

criagao do novo estado pelo Congresso Nacional®*.

%2 “Desmembramento de Estado, portanto, quer dizer separagao de parte dele, sem que ele deixe de

ser o mesmo Estado. Continua com sua personalidade primitiva, apenas desfalcando do pedacgo de
seu territério e populacdo separados. A parte desmembrada podera constituir novo Estado, ou
anexar-se a outro, ou formar Territério Federal. Populagédo diretamente interessada, no caso, é a da
parte desmembrada, € a da parte que quer separar-se”. SILVA, José Afonso, Curso de direito
constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 476.

23 “E 3 razao € muito simples: aumentara o divisor do fundo alusivo aos estados e do referente aos
municipios. Ja n&o estou nem cogitando de despesas federais, considerando o surgimento de
estados, ndo de municipios, e ndo sdo poucas, alusivo ao funcionamento das duas Casas do
Congresso: a Camara dos Deputados e o Senado da Republica. [...]JPotencializo, até mesmo para
fechar a porta a essa volupia na criagdo de estados e municipios, a referéncia “a populagdao
interessada” para o entender, como fez o professor Dalmo Dallari — e ndo fui aluno de Sua
Exceléncia, ja que sou egresso da Nacional de Direito e ndo da USP -, no que apontou que a
populagao interessada é a populagao do Brasil, € a populagédo existente no territério nacional”. STF.
Supremo Tribunal Federal. ADI 2650, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
24/08/2011, DJe-218 DIVULG 16-11-2011 PUBLIC 17-11-2011 EMENT VOL-02627-01 PP-00001
RTJ VOL-00220-01 PP-00089 RT v. 101, n. 916, 2012, p. 465-508.

%4 “Indiretamente interessada - e, por isso, consultada apenas indiretamente, via seus representantes
eleitos no Congresso Nacional - é a populagdo dos demais estados da Federagcdo, uma vez que a
redefinicao territorial de determinado estado-membro interessa ndo apenas ao respectivo ente
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Diante deste debate, mas prevalecendo-se a corrente ja mencionada no
ambito do Supremo Tribunal Federal, toda a populacdo do Estado do Para foi
chamada a se manifestar diretamente sobre a eventual criacdo das outras duas
unidades federadas, Tapajés e Carajas, as quais seriam oriundas de seu territorio.
Realizada a votacao, 66,08%*° dos eleitores recusaram a criacdo do Estado do
Tapajos e 66,60%*° disseram ndo ao desmembramento do Para para criagdo do
Estado do Carajas.

Dado interessante neste caso trazido a analise foi o de que as populacdes
das areas que seriam respectivamente desmembradas votaram pela criacdo dos
novos Estados, sendo que a divisdo do Estado do Para em trés acabou por ser
vetada gragcas a macica reprovagao da populagdo residente na éarea que
remanesceria do desmembramento, regido esta que possuia a maior fatia do
eleitorado votante.

Como observa-se, nos Municipios de Santarém e Maraba, os quais seriam
respectivamente a capital dos novos estados do Tapajos e Carajas, a aprovagao do
desmembramento teve aceitagdo superior a 90% dos cidaddaos que compareceram
as urnas, ja no Municipio de Belém, capital do Estado do Para, o desmembramento
da unidade federada foi rejeitado por 90% dos cidaddos que compareceram as
urnas®’.

Contudo, tal situagdo faz surgir uma indagagao interessante, no caso
especifico, as regides que se objetivavam emancipar foram favoraveis a proposta,
sendo esta obstada pela vontade dos eleitores das demais localidades do estado,
porém, suponha-se que a situagao fosse reversa, e os eleitores das regides a serem
desmembradas manifestassem completa contrariedade a criagdo de uma nova
unidade federada, poderia ser esta ainda sim criada gragcas a manifestagao
majoritaria das demais localidades?

Diante deste quadro, em que pese tratar-se de uma situagdo minimamente
questionavel, deve-se obrigatoriamente entender-se que sim, visto que da redacgéao

da Lei n. 9.709/98 e da interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal

federativo, mas a todo o Estado Federal”. Ibid.
%5 TRE. Tribunal Regional Eleitoral. Relatérios da votagido dos plebiscitos 2011. Disponivel em:
<http://www.tre-pa.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/plebiscito-2011/relatorios-da-votacao-dos-
Esléabiscitos-201 1>. Acesso em: 27 set. 2018.

Ibid.
%7 TRE-PA. Relatérios da votagdo dos plebiscitos 2011. Disponivel em:
<http://www justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tre-pa-resultado-geral-da-votacao-carajas-plebiscito-2011>.
Acesso em: 15 ago. 2018.
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quando do julgamento da ADI 2650, restou por pacificado, que nos casos de
desmembramento deveria ser considerado como populacédo interessada toda a
totalidade da unidade federada, sendo que vontade popular sera expressa pela
manifestacédo de todo o conjunto consultado.

Como se percebe o tema é altamente complexo, entendendo-se que
especificamente nos casos de desmembramento, a simples consulta de toda a
populagao do estado alvo da divisdo em um unico turno ndo se mostra como a mais
adequada, visto abrir a possibilidade de que os cidadaos residentes na regidao que
se visa separar acabem por ser extirpados de seu estado natal, mesmo contra a sua
vontade.

Neste ponto, com fins de se conferir maior cautela a um procedimento de
tamanho impacto social, entende-se que a consulta popular em casos de
desmembramentos deve-se realizar em dois turnos, um primeiro com a
manifestacdo de toda a populagédo do estado, e um segundo, ouvindo-se apenas a
populagao da regiao que se objetiva separar, sendo que a rejeigao da proposta em
qualquer destes serviria de dbice ao processo de divisdo da unidade federada.

Destarte, € indiscutivel ser absolutamente salutar a convocacdo da
populagdo para decidir diretamente quanto a eventuais mudancas de composi¢cao
geografica das unidades da federagao, contudo, deve-se por igualmente concluir ter
sido a Constituicdo extremamente timida quando da previsao das possibilidades em
que a sociedade poderia ser chamada a decidir diretamente sobre eventuais
questdes de interesse nacional.

Como se percebe a criacdo de novos estados, em que pese se mostrar
pertinente em algumas situagdes, goza de profundo desprestigio quando analisada
pelo conjunto da populagao, isso devido aos consequentes custos gerados ao erario
nacional pela simples instalacdo de toda uma nova estrutura administrativa. Tal
realidade fica explicitada pelos debates existentes no STF quando da votacao da
ADI 2650, como também pelo fato do referido mecanismo sé ter sido empregado
uma unica vez em ambito estadual, pés a promulgacéo da Constituicao®®.

Assim, conclui-se que apesar dos mecanismos do plebiscito e referendo

28«0 que ocorrera, por exemplo, se surgirem no Estado do Para os dois novos estados? O fundo
destinado aos estados, consideradas as receitas da Unido, tera a divisdo por um numero maior. O
divisor aumentara, e a cota parte de cada estado diminuira”. STF. Supremo Tribunal Federal. ADI
2650, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 24/08/2011, DJe-218 DIVULG 16-
11-2011 PUBLIC 17-11-2011 EMENT VOL-02627-01 PP-00001 RTJ VOL-00220-01 PP-00089 RT v.
101, n. 916, 2012, p. 465-508.
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conferirem indiscutivel aprimoramento ao regime democratico, visto que se mostram
como estimulo a criacdo de um senso critico por parte da populagao frente aos
grandes temas de interesse nacional, estes se encontram subutilizados em nossa
democracia, para nao dizer esquecidos. Dai, conclui-se pela necessidade de uma
reforma constitucional, com fim de se conferir maior aplicabilidade pratica a estes
institutos.

Neste ponto, sdo oportunos os ensinamentos de Fabio Konder Comparato,
alertando inicialmente para os diversos abusos que ja foram cometidos por regimes
autocraticos ao longo da historia, com o respaldo da massa popular por meio da via
plebiscitaria®*, sendo certo que tal intento chegou a ser ensaiado no Brasil, por meio
da ja destacada redacao da Carta Constitucional de 1937. Porém, é certo que este
mencionado passado nao pode ser perpetuamente empregado como forma de se
desprestigiar este importante instituto de aperfeicoamento democratico.

Diante desta realidade, o referido autor argumenta que o emprego dos
mencionados institutos deve ser feito com a observancia de algumas precaugdes. A
primeira delas consiste em que a convocagdo do mecanismo seja sempre
resguardada ao parlamento ou mesmo ao proprio povo, porém, nunca ao chefe de
Estado ou de governo, justamente com o fim de se evitar os abusos ja praticados no
passado, bem como, que haja prévia previsdo constitucional ou mesmo legal dos
temas a serem submetidos a consulta popular®.

Destarte, pode-se concluir que a atual Constituicdo Federal andou bem
quando entregou a competéncia exclusiva da convocagdo dos mecanismos de
participagdo direta ao Congresso Nacional, contudo, deixou de criar um cenario
favoravel a aplicacdo destes quando ndo elencou, mesmo que de forma
exemplificativa as eventuais situacbes em que estes poderiam vir a ser acionados,
sendo certo que tal conjuntura, frente a tradicdo nacional de pouca participagcéo
popular nos temas nacionais foi o suficiente para subaproveitar os mecanismos.

Contudo, tal situacdo ndo se configura em uma realidade especifica do

Brasil, visto que como argumentado por diversos estudos da area, feita uma analise

%9 “No século XX, o instituto foi adotado pela Constituicdo alema de Weimar, de 1919, e utilizado sem

freios por Hitler. E preciso ndo esquecer que a jungdo dos cargos de presidente do Reich e chanceler
em 1934, que instituiu a ditadura, bem como as nefandas leis antissemitas de 1935, foram aprovadas
em plebiscitos por 90% do povo aleméo. A Espanha franquista também se utilizou desse instrumento
de manifestagao popular, como forma de apoio pessoal ao caudilho”. COMPARATO, Fabio Konder.
Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. 3. ed. S0 Paulo: Companhia das Letras, 2016, p.
672.

20 1bid., p. 672.
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critica das Constituicbes dos principais Estados integrantes da Unido Europeia,
percebe-se que estes institutos foram igualmente implantados, em sua maioria, de
forma estanque, permitindo meramente o exercicio instantaneo da democracia
direta®, sem dar azo a consolidagdo de um regime participativo.

Trazendo-se a analise para a América Latina, um estudo realizado pela
Consultoria Legislativa da Céamara dos Deputados, constatou que os paises desta
regiao tém majoritariamente adotado as consultas populares para referendar
reformas constitucionais, na maioria dos casos por expressa previsdo da Carta
Politica ou para solucionar crises especificas, quando majoritariamente as consultas
sao convocadas pelo Executivo®2,

Um aspecto que merece destaque versa sobre a possibilidade de os
cidaddos convocarem diretamente a aplicacdo dos mecanismos de participacao
popular. Ressalta-se que tal modelo guarda paradigma tanto no direito constitucional
europeu, quanto latino-americano. Na Europa, o modelo suico permite que o corpo
social mediante o alcance de uma quantidade minima de ratificagdes convoque uma
consulta popular, pondera-se que o numero de assinaturas varia de acordo com o
tipo de consulta que se visa realizar®:.

Na Ameérica-Latina, o caso mais conhecido e emblematico, encontra-se nas
disposicbes da Constituicdo Venezuelana de 1999, a qual por meio de diversos
dispositivos permite a convocagao de consultas populares mediante a manifestagao
de determinados percentuais de eleitores, sendo sem duvidas a possibilidade de

revogacdo do mandato presidencial por meio de referendo convocado pelos préprios

%1 ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicio e participagido popular: a

construcao histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental.
Curitiba: Jurua, 2013, p. 222.

%2 BACKES, Ana Luiza. Uso do referendo em diferentes paises. Consultoria Legislativa, abr. 2005.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-
tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_2111.pdf>. Acesso em: 15
set. 2018, p. 04.

#3«Na atualidade, a Constituicdo suiga disciplina trés tipos de referendo: a) iniciativa popular; b)
referendo obrigatorio; c) referendo facultativo. Nas trés situagdes, o requerimento dos cidadaos é que
desencadeia automaticamente a convocagao do referendo. No primeiro caso, exige-se um numero
minimo de 100.000 assinaturas para dar inicio ao processo legislativo; na segunda hipotese
(referendo obrigatério),também se exigem 100.000 assinaturas para que seja requerida a reforma
total da Constituicdo ou para decisdo de conflito entre as duas casas legislativas sobre aprovagao ou
nao de uma lei; por fim, o referendo facultativo é a faculdade que tem cada cidadao de requerer a
consulta popular sobre determinado ato normativo, mediante apresentacdo de 40.000 assinaturas,
num prazo de 90 dias, a contar da data da publicagédo da lei”. LINHARES, Paulo Afonso. A cidadania
interativa: plebiscito, referendo e iniciativa popular na constituicdo de 1988 e os impactos da
revolucao tecnolégica da informag¢do e comunicagdo na democracia brasileira. Tese (Doutorado em
Direito) — Universidade Federal de Pernambuco. CCJ, 2010, p. 242.
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eleitores a principal peculiaridade do mencionado texto constitucional.*

Diante dos levantamentos aventados, pode-se concluir que o Brasil
encontra-se em conformidade com a realidade mundial quando se fala no emprego
de mecanismos de participacdo direta, visto que excepcionado 0 caso suico,
nenhum outro pais costuma se valer destes com frequéncia, destacando-se, por
exemplo, o caso dos Estados Unidos, o qual nunca realizou uma consulta do género
em ambito nacional®®.

Assim, diante destas ponderacbes e acreditando-se que uma maior
implementagdo dos mecanismos de participagdo popular direta se mostra como
indispensavel para a consolidagdo de um regime de democracia participativa no
Brasil sugere-se algumas alteragbes quando do emprego dos mencionados
institutos, com fins de se buscar uma maior representatividade popular no ambito da
democracia brasileira.

Como ja destacado pelos autores mencionados, uma das principais
precaucoes a serem tomadas quando da previsao dos mecanismos de participacao
do plebiscito e referendo reside na existéncia de um rol de matérias, mesmo que
exemplificativo, que devem ser obrigatoriamente submetidas ao crivo destes
institutos.

No caso do Brasil, entende-se que a abertura de um mecanismo que
possibilitasse a eventual submissdo de emendas constitucionais ao crivo da
sociedade em geral se mostraria eficiente ao aperfeicoamento da democracia e
conferiria maior prestigio social ao instituto do referendo popular, o qual apesar do
possuir previsdo Constitucional s6 fora utilizado uma unica vez em nosso regime
democratico.

No mais, entende-se que a submissao de matérias constitucionais a analise

%4 Articulo 72. Todos los cargos y magistraturas de eleccion popular son revocables. Transcurrida la

mitad del periodo para el cual fue elegido el funcionario o funcionaria, un nimero no menor del veinte
por ciento de los electores o electoras inscritos en la correspondiente circunscripcion podra solicitar
la convocatoria de un referendo para revocar su mandato. Cuando igual o mayor nimero de electores
y electoras que eligieron al funcionario o funcionaria hubieren votado a favor de la revocatoria,
siempre que haya concurrido al referendo un numero de electores y electoras igual o superior al
veinticinco por ciento de los electores y electoras inscritos, se considerara revocado su mandato y se
procedera de inmediato a cubrir la falta absoluta conforme a lo dispuesto em esta Constitucién y la
ley. La revocacién del mandato para los cuerpos colegiados se realizara de acuerdo con lo que
establezca la ley. Durante el periodo para el cual fue elegido el funcionario o funcionaria no podra
hacerse mas de una solicitud de revocacion de su mandato.

%5 BACKES, Ana Luiza. Uso do referendo em diferentes paises. Consultoria Legislativa, abr. 2005.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-
tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema3/2005_2111.pdf>. Acesso em: 15
set. 2018, p. 09.
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dos cidadaos se mostraria extremamente salutar ao combate de diversos vicios de
nossa democracia, ponderando-se que sendo a Constituicdo garantidora de toda a
ordem democratica vigente, mostra-se necessario o emprego de todos os esforgos
possiveis para concessao de eficacia normativa a esta.

Nesta linha, seguindo os ensinamentos de Konrad Hesse, pondera-se que a
criacdo de uma praxis constitucional, ou seja, de um consenso social quanto a
importancia do texto constitucional e do respeito a sua vigéncia, se mostra
indispensavel para concessao de eficacia normativa a sua redacido. Ressalta-se que
o referido autor ja alertava para o perigo das constantes revisbes constitucionais,
visto que estas, quando reiteradas, demonstram um inequivoco abalo a ordem
normativa vigente>*.

Em relagdao a Constituicdo Federal de 1988, pondera-se que esta em seus
trinta anos de histéria ja fora submetida a 99 (noventa e nove) emendas
constitucionais, sendo a ultima delas promulgada pelas mesas da Cémara e do
Senado Federal em data de 15 de dezembro de 2017, a qual tinha como objetivo
alterar a redacao do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.*’Desta feita, a
Constituicao Federal tem sido atingida com uma média superior a trés emendas por
ano desde a sua promulgagao.

Diante desde quadro, fica claro a aplicabilidade dos ensinamentos de
Konrad Hesse, quando afirma que a existéncia de uma frequente tendéncia a
revisdo constitucional, demonstra a vigéncia de um constante pensamento de
atribuicdo de maior importancia as conjunturas de ordem pratica do que a propria
norma constitucional vigente*:.

Assim, abrindo-se a possibilidade de que as eventuais emendas
constitucionais passem igualmente pelo crivo popular, se estaria por consequéncia
buscando coibir a existéncia de revisdes constitucionais de conveniéncia, as quais
muitas vezes acabam sendo aprovadas por maiorias circunstanciais constituidas no

ambito do sistema presidencialista de coalizao brasileiro.

%% HESSE, Konrad. A forga normativa da constituigdo. Traducdo por Gilmar Ferreira Mendes.

Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 22.

%7 BRASIL. Emenda constitucional n° 99, de 14 de dezembro de 2017. Altera o art. 101 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias, para instituir novo regime especial de pagamento de
precatorios, e os arts. 102, 103 e 105 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/Emendas/Emc/emc99.htm>. Acesso em: 13 set.
2018.

%8 HESSE, op. cit., p.22.
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No mais, tal medida ainda alcancgaria grande efeito pedagogico na populagéo
em geral, visto que o debate constitucional seria rotineiramente trazido para a efetiva
analise do cidadao, criando-se uma verdadeira consciéncia nacional quanto a
importancia da Constituicdo para existéncia do Estado Democratico de Direito e
todos os beneficios e protecbes dele inerentes, ou seja, se criaria uma verdadeira
“vontade de Constituigao™.

Neste ponto, deve-se ponderar que a atual Constituicdo Federal ja apresenta
uma caracteristica rigida?, ou seja, o eventual desejo de revisdo constitucional
necessariamente precisa passar por um longo e qualificado processo legislativo, ou
qual justamente objetiva obstar que a norma constitucional acabe por ceder frente a
realidade fatica e as maiorias ocasionais.

Dessa forma, ante o positivado por seu artigo 60, a Constituicdo Federal
somente podera ser emendada mediante a iniciativa do Presidente da Republica, de
um tergco no minimo dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, ou pela manifestacdo de mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federacdo, manifestando-se cada uma delas pela maioria relativa de
seus membros?".

A referida proposta para ser considerada aprovada deve necessariamente
ser votada em ambas as Casas do Congresso Nacional, com adesao minima de trés

quintos dos respectivos votos, em dois turnos.”2Como observa-se, os cidadaos

%9 “Baseia-se na compreensao da necessidade e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel,

que proteja o Estado contra o arbitrio desmedido e desforme. Reside, igualmente, na compreensao
de que essa ordem constituida &€ mais do que uma ordem legitimada pelos fatos [...]. Assenta-se
também na consciéncia de que, ao contrario do que se da com uma lei do pensamento, essa ordem
nao logra ser eficaz sem o concurso da vontade humana. Essa ordem adquire e mantém a sua
vigéncia através de atos de vontade”. HESSE, Konrad. A forga normativa da constituicio.
Tradugéao por Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 22.

20 “Constituicbes rigidas sdo as constituicdes cujo texto apenas pode ser alterado mediante
procedimento mais rigoroso (mais exigente) do que aquele procedimento estabelecido para a
alteracdo da legislagdo ordinaria (infraconstitucional), [...]JComo se percebe, a nocdo de rigidez
constitucional é fortemente vinculada a nocédo de constituicdo formal (escrita), bem como guarda
relagcdo com a diferenga entre direito constitucional e direito ordinario, resultando na supremacia
formal das normas constitucionais sobre o direito infraconstitucionall...]”. SARLET, Ingo Wolfgang;
MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 72.

21 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: | - de um ter¢go, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da Republica; Il - de
mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.

72 § 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
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foram completamente excluidos do processo de reforma constitucional, realidade
esta que a longo prazo tem se mostrado prejudicial ao aperfeicoamento do regime
democratico, na medida em que a maioria da populacdo acaba por ser excluida do
debate constitucional nacional.

Neste ponto, sdo oportunos os ensinamentos de Paulo Bonavides ao
asseverar que apesar do povo ser o titular do poder soberano da nagao, a presenca
deste acabou por ser amesquinhada e diminuida, na medida em que fora
completamente excluido do processo de reforma constitucional, havendo, portanto,
uma indiscutivel reducéo da forca participativa da sociedade como autenticadora da
legitimidade dos poderes-.

Compreende-se a pertinéncia dos ensinamentos do referido autor, entende-
se como absolutamente saudavel a realizacdo de um processo de emenda
constitucional, abrindo-se por meio deste a possiblidade de que as futuras propostas
de mudancgas a constituicido possam ser submetidas a referendo popular. Desta
forma, se estaria ndo somente estabelecendo um novo limitador ao processo de
frenética aprovagcdo de emendas, como também, garantido que o povo como
legitimo titular da soberania, possa participar do processo constitucional™.

Diante desta realidade, entende-se que no direito comparado existem
salutares modelos a serem eventualmente adotados pelo Brasil. O caso italiano,
sem duvida, mostra-se como um dos mais pertinentes. A Constituicdo da lItalia,
igualmente a brasileira, condiciona a aprovacao de reformas a Constituicdo a
existéncia de duas votagdes em ambas as casas do parlamento, com a diferenca de
que os italianos exigem apenas a existéncia de maioria absoluta em torno do
projeto.

Contudo, uma vez aprovado o projeto, 0 modelo italiano ainda permite que
este venha a ser submetido a referendo popular, caso seja requerido por um quinto
dos membros de uma das camaras do parlamento, quinhentos mil eleitores ou cinco

conselheiros regionais. Ressalta-se que uma vez feita a submissao do projeto ja

considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

213 BONAVIDES, Paulo. A primeira emenda a Constituicao por iniciativa popular, p. 53-54.

2% “No mundo de hoje, ndo apenas as leis devem ser objeto de referendo popular. Pode-se dizer que
nenhuma Constituigdo, ou emenda constitucional, entre democraticamente em vigor quando nao é
referendada pelo povo”. COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo
moderno. 3. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2016, p. 671.

215 Art. 138. As leis de revisdo da Constituicao e as outras leis constitucionais sdo adotadas por cada
uma das Camaras por duas deliberagdes sucessivas com intervalo ndo inferior aos trés meses, e sao
aprovadas com maioria absoluta pelos membros de cada uma das Camaras na segunda votacao. [...]
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aprovado a referendo, este ndo sera promulgado, caso n&o obtenha a aprovagao da
maioria dos votos validos dos cidadaos®.

Acredita-se que o referido modelo se mostraria absolutamente salutar ao
regime democratico brasileiro, ndo somente por permitir que o processo de emenda
a Constituicdo seja submetido a uma realidade mais racional, como também, por
garantir o direto acesso popular a um dos mais importantes processos decisorios de
um regime democratico constitucional, ou seja, a necessidade de reforma ou nado a
ordem constitucional vigente.

Pondera-se que a possibilidade de submissdo de projetos de emendas
constitucionais a consultas populares, além de extremamente saudavel ao regime
democratico, possui diversos paralelos no mundo, somente para se destacar além
do mencionado modelo italiano na Europa, podemos citar a nivel latino-americano o
caso da Constituicdo Colombiana, a qual também permite a convocacdo de
referendos constitucionais?’.

Feitas estas consideracbes e tomando-se o modelo italiano como
precedente, pode-se tecer algumas consideragbes quanto a implantacédo de
referendos constitucionais no Brasil. E certo que diferente do modelo italiano, o
regime constitucional brasileiro exige a existéncia de um quérum extremamente
qualificado para aprovacao de projetos de emendas constitucionais. Contudo,
durante o processo de vigéncia da Constituicdo, diversos projetos de emenda
acabaram por ser aprovados, mesmo sendo clara a necessidade de um maior
debate sobre o tema.

Apenas para mencionar dois, destaca-se a aprovagdo da Emenda
Constitucional n° 16 no ano de 1997 a qual instituiu a possibilidade de reeleicdo aos
cargos do Pode Executivo e a aprovagédo ainda pela Camara dos Deputados da

Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 171/1993, no ano de 2015, a qual tem como

2% Art. 138. [...] As proprias leis sdo submetidas a referendo popular quando, no prazo de trés meses

da sua publicagdo, sdo pedidas por um quinto dos membros de uma Camara ou quinhentos mil
eleitores ou cinco Conselhos regionais. A lei submetida a referendo ndo é promulgada, se nao for
aprovada pela maioria dos votos validos. Nao ha lugar a referendo se a lei tiver sido aprovada na
segunda votacdo de cada uma das Camaras com a maioria de dois tergos dos seus membros.

#T «ptravés do referendo, também regulamentado pela Lei n° 134/1994, o povo ira aprovar ou
rechacar determinado projeto de lei ou decidir sobre a validade ou derrogacdo de norma vigente. A
Constituicdo colombiana prevé trés tipos de referendo: i) aprobatério, quando visa aprovar e tornar lei
documento legal ndo sancionado pelo poder publico; ii) revocatério, quando tem por objetivo derrogar
ou invalidar uma lei; iii) constitucional, dirigido a submeter a referendo projeto de reforma
constitucional”. ARAUJO, E.B; FERNANDES, J.M.S; FEDALTO, T. Instrumentos de democracia direta
na américa latina: uma breve incursdo no direito comparado. Parana Eleitoral, Parana, v.1, n.2, p.
178, 2012.
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objetivo reduzir a maioridade penal de dezoito para dezesseis anos nos casos dos
crimes considerados hediondos e especificamente para os delitos de homicidio e
lesao corporal seguida de morte*.

Ressalta-se que ambos os projetos quando de suas votagdes foram
aprovados completamente desacompanhados do debate nacional inerente a
importancia do tema, com a diferenga de que a PEC com o objetivo de reduzir a
maioridade penal acabou por ainda nao ter andamento junto ao Senado Federal
apos sua votagao pela Camara dos Deputados.

Destarte, uma vez vigente no pais um modelo similar ao italiano, haveria
sem duvidas mais cautela quando da aprovagdo de projetos de emendas
constitucionais desta monta, existindo ainda a possibilidade de que a minoria
legislativa que se mostrou contraria a alteracdo possa recorrer ao crivo popular
como ultima forma de barrar a alteragdo na ordem Constitucional vigente.

Pondera-se que no caso da aprovagdao da Emenda Constitucional que
permitiu a reeleicdo para os cargos do Poder Executivo houve diversos pedidos no
ambito do Congresso Nacional para que a medida fosse posterirormente submetida
a uma consulta popular”, com fins de que a sociedade pudesse, como titular do
poder soberano da nagéo, se manifestar quanto a grande alteragdo promovida no
ambito do sistema de representatividade vigente, contudo tal proposta ndo contou
com a adeséo suficiente.

Ora, é certo que em ambos os casos destacados se mostrava como
indispensavel a manifestacdo popular quanto as alteragbes que se objetiva realizar.
Em relagdo a Emenda n° 16/97, deve-se ponderar que esta promoveu uma grande
mudanca no ambito do Direito Constitucional brasileiro, o qual sempre teve como
tradicdo a proibicdo de reeleicdo para os cargos do Executivo®™ e quanto a PEC
171/93, por possuir matéria afeita a direitos individuais e por consequéncia a propria

constitucionalidade questionada, a manifestacdo popular se mostra ainda mais

%8 CAMARA DOS DEPUTADOS, Camara aprova em 2° turno redugio da maioridade penal em
crimes graves. 19 ago. 2015. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/DIREITO-E-JUSTICA/494248-CAMARA-
APROVA-EM-2-TURNO-REDUCAO-DA-MAIORIDADE-PENAL-EM-CRIMES-GRAVES.html>. Acesso
em: 13 out. 2018.

29 CAMARA DOS DEPUTADOS, Diario da Camara dos Deputados, Ano LI, n. 029, Quarta-Feira,
26 de fevereiro de 1997, Brasilia/DF. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD26FEV1997 .pdf#page=126=. Acesso em: 13 out.
2018.

20 gILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 372.
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necessaria.

Assim, entende-se como salutar a existéncia de uma alteragdo na redagao
do artigo 60 da Constituicdo Federal, com o fim de se permitir expressamente que
Propostas de Emenda a Constituicdo sejam submetidas a referendo popular
mediante o requerimento minimo de um terco dos membros de qualquer das Casas
do Congresso Nacional e aprovagao por maioria relativa em ambas as Camaras.

Ressalta-se que a abertura de tal possibilidade ja criaria na sociedade uma
cultura de expectativa de direito sobre todo e qualquer projeto de emenda
constitucional que fosse noticiado, fazendo com que o debate quanto a eventual
submissdo ou n&o da alterag&o constitucional a referendo ja se faga presente desde
seu primeiro dia de discusséo junto ao Congresso Nacional.

Neste ponto, novamente merece destaque as ligdes de Paulo Bonavides, ao
afirmar que a supremacia popular deve emanar justamente das clausulas do pacto
social e dos principios que propria Constituicdo positivou em suas primeiras linhas,
ressaltando-se que sobre tais ditames deve necessariamente se fundar todas as
democracias dignas de assim serem nominadas®'.

Conclui-se que o requerimento minimo de um ter¢co dos membros de uma
das Casas do Congresso, com a necessaria aprovagao de maioria relativa se mostra
suficiente e adequado para que nao necessariamente toda e qualquer proposta de
alteracao tenha que ser submetida a referendo, como também, para que nao ocorra
que maiorias de circunstancias, pautadas em interesses fisiolégicos consigam
impedir a manifestagdo da sociedade quanto a alteragao da ordem constitucional.

Seguindo ainda o modelo previsto na ltalia, entende-se como adequada a
estipulacdo de um teto de aprovagédo junto ao Congresso, o qual possa por
consequéncia ja desautorizar a convocagao do referendo a respeito da proposta de
emenda a Constituicdo. No caso especifico italiano nédo existe a possibilidade de
convocacgéao de referendo caso o projeto de reforma tenha sido aprovado em ambas
as Casas do Parlamento por dois tercos dos votos®2,

Ora, ndo pode-se olvidar que o Parlamento se configura como 6rgao

genuino da representacdo popular, de forma que os atos aprovados pelos

21 BONAVIDES, Paulo. A primeira emenda a Constituigdo por iniciativa popular. Revista de

informagao legislativa, v. 45, n. 179, p. 53-55, jul/set. 2008. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/224179>. Acesso em: 18 out. 2018, p. 53.

22 Art. 138. [...] N3o ha lugar a referendo se a lei tiver sido aprovada na segunda votacdo de cada
uma das Camaras com a maioria de dois tergos dos seus membros.
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congressistas devem necessariamente possuir a presungdo de estarem atrelados
com os anseios da sociedade, sobretudo, quando votados por ampla maioria dos
parlamentares, destacando-se ainda a importadncia do Poder Legislativo para
garantia do consenso e da unidade nacional*:.

Assim, entende-se que nos casos em que as propostas de emenda a
Constituicdo consigam a adesdo de quatro quintos dos votos, em dois turnos e em
ambas as Casas do Congresso Nacional, ndo se mostrara necessario a sua
submissdo a referendo, ndo havendo impedimento caso os congressistas ainda
optam por esta faculdade quando da aprovagéo do referido texto legal, isso dado o
teor da atual legislagao.

Quanto eventual alegagdo de inconstitucionalidade da mudanga sugerida,
entende-se que esta ndo pode prosperar, visto encontrar-se absolutamente atrelada
com o espirito de reforma constitucional vinculado a identidade material da
Constituicao e a preservacao de seus elementos essenciais®, sobretudo, quanto ao
regime democratico e a consequente soberania da vontade popular.

No mais, deve-se ponderar que tal medida, em que pese buscar langar uma
modificagdo no processo de emenda a Constituicdo, ndo estara de forma alguma
buscando desproteger a norma constitucional frente ao arbitrio do poder ocasional,
mas sim, langando um novo sistema de freios frente a sanha modificativa do texto
constitucional, como também, possibiltando que futuras reformas sejam
referendadas ou rejeitadas pelo verdadeiro titular do poder soberano estatal.

Neste ponto, destacam-se os ensinamentos do Ministro Luis Roberto
Barroso ao asseverar que a interpretagdo das clausulas pétreas da Constituicdo
deve ser realizada de forma a nao sufocar o poder de deliberagcdo democratica,
exacerbando-se a atuagao do Judiciario, como também, sem o fim de se engessar o
texto constitucional, obrigando-se a reiterada e desestabilizadora convocagao do

poder constituinte originario®.

23 «“pgra garantir o consenso de cidadaos livres em um pais, nagdo ou estado nacdo, seriam

necessarios legislativos ou parlamentos representativos eleitos em diversos niveis: local, nacional e
talvez até provinciano, regional ou ainda outros niveis intermediarios”. DAHL, Robert, A. Sobre a
democracia. Tradugao de Beatriz Sidou. Brasilia: UnB, 2001, p. 32.

%4 “Destina-se, portanto, o poder de reforma a criar um mecanismo institucionalizado de alteragdo da
Constituicdo, permitindo que tais providéncias sejam levadas a cabo sem recorrentes rupturas
constitucionais, mantendo-se a identidade material da constituicdo, mediante a preservacéo de seus
elementos essenciais”. CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (Coord.). Comentarios a constituicao do
brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1124-1225.

25 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: o0s conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 206.
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Dessa forma, como ja ponderado, conclui-se que a aprovagao de um projeto
de emenda constitucional que possibilitasse a submissdo de novas propostas de
reforma constitucional ao crivo popular ndo estaria de nenhuma forma ofendendo o
rol de clausulas pétreas previsto na Constituicdo® e tampouco a caracteristica de
rigidez conferida pelo legislador constituinte originario a atual Carta Politica.

Quanto ao momento de realizacdo do referendo, entende-se que a
sociedade pode perfeitamente ser consultada quanto a entrada em vigor ou néo da
proposta de emenda a Constituicdo quando das elei¢des ordinarias subsequentes.
Com tal medida se buscaria evitar o esvaziamento do instituto ante os ja tradicionais
argumentos de elevados custos e transtornos para realizagdo das despesas, como
também, conclui-se pela total auséncia de prejuizos ao processo de reforma a
Constituigao, visto que os brasileiros vao necessariamente as urnas de dois em dois
anos.

Ressalta-se que a possibilidade de consultas publicas juntamente com as
eleicdes ordinarias foi publicamente defendida pelo entdo presidente do Tribunal
Superior Eleitoral e Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ricardo Lewandowski,
quando da realizagao do ja mencionado plebiscito sobre a separagdo do Estado do
Para no ano de 2011. O Ministro ponderou exatamente que esta configuragdo
permitiria que a populagdo fosse consultada sem a geragdo de custos extras ao
erario, visto que somente o mencionado plebiscito gerou uma despesa de 19
(dezenove) milhdes de reais?'.

Contudo, é certo que em casos de urgéncia, ou mesmo entendendo por
necessario os membros do Congresso Nacional, ndo havera obice para que o
referendo seja realizado de forma independente, sem a necessidade de encontrar-se
atrelado ao calendario eleitoral ordinario, porém, € certo que tal previsdo ainda
colaboraria para o combate das emendas constitucionais de ocasiao.

Feitas estas consideragdes quanto ao em emprego do instituo do referendo
e acreditando-se que a adog¢ao das propostas buscadas no direito comparado em
muito se mostraria pertinentes ao aprimoramento de nossa democracia, buscando-

se finalmente a implementacdo de um regime participativo, passa-se a tecer

280 Art. 60, § 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma
federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Ill - a separagao dos Poderes;
IV - os direitos e garantias individuais.

%7 GASPARIN, Gabriela. Presidente do TSE defende consultas populares junto com eleigbes. 11 dez.
2011. G1. Disponivel em: <http://g1.globo.com/politica/noticia/2011/12/presidente-do-tse-defende-
consultas-populares-junto-com-eleicoes.html>. Acesso em: 13 out. 2018.



123

algumas sugestdes quanto a utilizagdo do instituto do plebiscito no Brasil.

Em linhas gerais, ndo esquecendo-se das ja mencionadas divergéncias
doutrinarias, ambos os institutos do plebiscito e do referendo devem ser
considerados como consultas populares, as quais possuem o escopo de permitir que
o cidadao como verdadeiro titular do poder soberano em uma democracia, possa
decidir diretamente sobre algum importante tema nacional, sendo que a divergéncia
pratica entre estes acaba por limitada somente ao momento em que sao
convocados®®.

No caso brasileiro, como ja ponderado a diferenciag&o reside justamente no
fato dos plebiscitos serem realizados anteriormente a realizagdo da norma ou ato
administrativo que se objetiva submeter ao crivo da populagdo, enquanto o
referendo é realizado posterior a confecgcdo destes, como forma de ratificacédo
popular.

Mas, especificamente quanto ao instituto do plebiscito, pondera-se que,
como ja explanado, excluida a consulta a respeito da forma e sistema de governo
realizada em 1993 e a necessidade de sua implementacdo quando da eventual
mudanga das limitagdes geograficas das unidades federadas, a Constituicao Federal
e tampouco a legislagao ordinaria trouxe qualquer outro caso especifico em que este
pudesse ser convocado.

Destarte, como ja ponderado, talvez o principal equivoco da Constituicdo
Federal de 1988 quando da prisdo dos mecanismos de participacdo do plebiscito e
do referendo fora justamente realizar a previsdo destes de forma genérica e conferir
0 monopodlio de sua convocagao aos integrantes do Congresso Nacional, obstando
assim que a propria sociedade pudesse requisitar estes institutos, como forma de
expressar sua vontade frente aos grandes temas nacionais.

Diante disso, entende-se que se mostraria oportuno que aplicacdo dos
institutos do plebiscito e do referendo fosse mesclada com o mecanismo da iniciativa
popular, igualmente previsto em na atual Constituicado, permitindo que desta forma a
propria sociedade pudesse dar iniciou ao procedimento de sua convocacgao para a

tomada de determinadas decisGes ou mesmo para referendar atos ja realizados.

288 “plebiscito e referendo sdo consultas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada

relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa, cabendo diferencia-los, téo-
somente, quanto a ordem da convocagao”. ALMINO, Affonso, Democracia participativa: plebiscito,
referendo e iniciativa popular. Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, v. 33, n. 132, p. 17,
out./dez. 1996. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176503>. Acesso em: 15
jun. 2018.
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Em relagcdo ao instituo da iniciativa popular, este fora igualmente elencado
pelo rol de mecanismos de participagao do artigo 14 da Constituicdo Federal, com a
diferengca de que o mencionado mecanismo fora regulamentado pelo proprio texto
constitucional, como abstrai-se da redacdo de seu artigo 61, §2°*°, redagdo esta
posteriormente copiada pelo artigo 13 da Lei n. 9.709/98, a qual, como ja ponderado,
regulamentou os demais institutos de participagao popular.

Contudo, igualmente aos demais institutos de participagao ja mencionados,
este também fora pouco acionado desde a promulgagcdo da atual Constituicdo
Federal, motivo pelo qual, entende-se como urgente a realizagcdo de
aprimoramentos, para que a iniciativa popular tenha uma participagdo mais efetiva
no ambito de nosso regime democratico.

Apenas para constar, passados trintas anos da vigéncia do instituo, apenas
quatro propostas de iniciativa popular foram convertidas em lei, sendo elas: Lei n.
8.930/94, a qual introduziu o crime de homicidio qualificado no rol dos delitos
considerados hediondos; Lei n. 9.840/99, com o objetivo de combater a pratica de
compra de votos; Lei n. 11.124/05, que tinha como escopo combater o déficit
habitacional e a Lei Complementar n. 135/10, a qual trouxe alteragdes quanto aos
casos de inelegibilidade, ficando conhecida como “Lei da Ficha Limpa”®.

Desta feita, considerando-se que tanto os institutos do plebiscito e referendo,
quanto o da iniciativa popular vem apresentando um desempenho esvaziado no
ambito do modelo democratico brasileiro acredita-se que a mescla de ambos os
mecanismos se mostraria salutar, tanto para o desenvolvimento destes, quanto, para
o aprimoramento do regime democratico vigente.

Neste ponto, ndo se pode deixar de ponderar que a auséncia de previsao
constitucional para a convocacao de plebiscitos e referendos por meio de iniciativa
popular configurou-se em um grande equivoco da Constituicdo Federal de 1988, na
medida em que limitou a atuagdo popular quando do exercicio de um instituto no
qual esta deveria se dar com a maior plenitude possivel.

Como ja ponderado, o texto constitucional reservou a convocacgédo destes

institutos como competéncia exclusiva do Congresso Nacional, contudo, como

289 § 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de projeto
de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

20 1TS. Instituto de tecnologia e sociedade do rio. Projetos de lei de iniciativa popular no Brasil.
Disponivel em: <https://itsrio.org/wp content/uploads/2017/08/relatorio-plips-l_final.pdf>. Acesso em.:
15 ago. 2018, p 24-27.
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firmado por Paulo Bonavides, tal realidade tem se demonstrado como verdadeiro
entrave a consolidagcdo de um regime democratico participativo, limitando o modelo
republicano brasileiro a um sistema representativo classico®'.

Dessa forma, entende-se que na busca da consolidacdo de um regime
democratico participativo se mostraria necessario ndo somente a fusdo dos institutos
da iniciativa popular com os do plebiscito e referendo, como também, a necessaria
implementacdo daquele, permitindo, por exemplo, a apresentacdo de emendas
constitucionais por meio de iniciativa direta da populagido. Diante destas sugestoes,
passa-se a uma analise individualizada.

Primeiramente, como ja afirmado, a limitagdo da convocagao dos institutos
do plebiscito e referendo como uma faculdade exclusiva do Congresso Nacional
acabou por ndo somente esvaziar o emprego destes mecanismos, como também
por desvirtuar seu escopo na medida em que entrega exclusivamente aos
mandatarios da nag¢ao, a oportunidade clara e inequivoca dos verdadeiros titulares
do poder demonstrarem a sua eventual insatisfacdo com os rumos do pais.

Inicialmente quanto aos institutos do plebiscito e do referendo, ndo obstante
a sugestdo ja aventada de submissdo de eventuais emendas constitucionais a
consulta popular, entende-se pela possibilidade de abertura a solicitacdo popular
direta para a aplicacao destes mecanismos, permitindo que a propria sociedade
externe seu desejo em ser consultada quanto a determinado tema.

Nesse ponto, ciente do ja mencionado histérico dos referidos institutos,
como também do risco de turbagcdo da normalidade institucional com a eventual
reiterada convocacado de plebiscitos e referendos, muitas vezes pautados em
interesses de parcelas minoritarias e organizadas da sociedade, entende-se pelo
estabelecimento de algumas cautelas quando da possibilidade de convocacédo de
consultas populares por iniciativa popular.

Assim, na linha do exposto, conclui-se que a adogado dos requisitos para
apresentacao de projetos de lei mediante iniciativa popular para que a sociedade
manifeste a sua vontade em ser consultada sobre determinado assunto ou decisao
nacional se mostra como uma medida somente salutar na caminhada pela busca de

um regime participativo, como também responsavel frente a necessidade de

27 BONAVIDES, Paulo. A primeira emenda a Constituigdo por iniciativa popular. Revista de

informagao legislativa, v. 45, n. 179, p. 53-55, jul/set. 2008 Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/224179>. Acesso em: 18 out. 2018, p. 54-55.
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manutencao da estabilidade institucional.

Destarte, com a implementagdo desta reforma constitucional, a sociedade,
por meio de no minimo um por cento de seu eleitorado, distribuido por ao menos
cinco Estados da Federacdo, com ndo menos que trés décimos por cento dos
eleitores em cada um destes, poderia submeter junto a Camara Federal seu desejo
em ser consultada quanto a determinado tema ou mesmo quanto a vigéncia de
determinada lei, cabendo em ultima instancia ao Congresso Nacional a aprovagao
do Decreto Legislativo que regulamente a convocagao da consulta.

Dessa forma, haveria uma flexibilizacdo das formas de convocagao dos
mecanismos de participagdo, permitindo uma maior atuagao social frente aos temas
politicos nacionais. Ressalta-se que tal modelo cria uma expectativa de direito frente
aos cidadaos quanto ao direito de serem regularmente ouvidos, como também
impede o agodamento na convocagdo de consultas, na medida em que as
proposi¢oes terdo de passar pelo crivo do Parlamento, contudo, ja referendas pelo
respaldo da direta iniciativa popular.

Como ja destacado os mecanismos de inciativa popular necessitam ser
amplamente prestigiados no ambito de um regime democratico, de forma que a
sociedade sinta-se realmente emancipada por meio da politica, ou seja, conclua que
realmente a soberania nacional se encontra sob a tutela do povo. No mais, deve-se
ponderar que tal modelo goza de diversos precedentes nas democracias ocidentais,
podendo-se novamente destacar o caso italiano onde tais mecanismos foram
amplamente aplicados desde a segunda metade do século passado*-.

N&o obstante o exemplo italiano no continente europeu, no cenario latino-
americano pode-se destacar o caso do Uruguai, no qual a Constituigdo igualmente
permite que a sociedade se manifeste quanto o desejo de ser consultada a respeito
da vigéncia de determinado ato normativo, em que pese ser exigida a consideravel
manifestagdo de vinte e cinco por cento do eleitorado nacional, isso nos termos do

artigo 79 da atual Carta Uruguaia®:.

22 “Houve 28 consultas populares a partir dos anos 70, envolvendo os mais diversos assuntos: lei do

divércio, aborto, energia nuclear, leis eleitorais, reforma do Judiciario. Até 1987, a maior parte dos
referendos foi derrotada, ou seja, as leis foram mantidas. Nos referendos a partir deste ano, contudo,
o voto popular passou a derrubar as leis propostas, indicando uma perda de controle politico por
parte dos partidos tradicionais”. BACKES, Ana Luiza. Uso do referendo em diferentes paises.
Consultoria Legislativa, abr. 2005. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/areas-da-
conle/tema3/2005_2111.pdf>. Acesso em: 15 set. 2018, p. 12.

293 Articulo 79- La acumulacion de votos para cualquier cargo electivo, con excepcion de los de
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Deve-se ressaltar que independente do resultado alcangado pelas consultas
populares, a simples realizacdo destas se mostra extremamente salutar ao regime
democratico, permitindo que o corpo social consiga pautar a tomada de decisbes do
pais, desprendendo-se muitas vezes das formalidades do regime representativo
tradicional, alcangando-se resultados ainda mais significativos quando a iniciativa da
propria consulta ja parte diretamente da sociedade®.

Por fim, deve-se ponderar que a abertura desta possibilidade, nos moldes
propostos, ndo traria qualquer vicio de inconstitucionalidade, primeiramente ante ao
fato de que a convocacado dos mecanismos de participagdo ainda permaneceria em
ultima instancia como uma prerrogativa exclusiva do Congresso Nacional e em
segundo plano, mesmo que esta fosse flexibilizada, ainda sim, inexistira ofensa a
norma constitucional originaria®.

Quanto a possibilidade de extensado do instituto da iniciativa popular para a
apresentacado de propostas de emenda a Constituicdo, entende-se que tal medida
igualmente se mostraria salutar na busca por um regime democratico participativo,
possibilitando que a sociedade possa impulsionar diretamente o0 processo
constituinte reformador, na medida em que esta € a verdadeira titular da soberania.

Pondera-se inclusive que diversas Constituicdes estaduais ja positivaram a
possibilidade de deflagracdo de seu processo reformador por meio da iniciativa de

seus cidadaos, destacando-se as Cartas dos Estados da Bahia, Para, Pernambuco,

Presidente y Vicepresidente de la Republica, se hara mediante la utilizacion del lema del partido
politico. La ley por el voto de los dos tercios del total de componentes de cada Camara reglamentara
esta disposicion. El veinticinco por ciento del total de inscriptos habilitados para votar, podra
interponer, dentro del afio de su promulgacion, el recurso de referéndum contra las leyes y ejercer el
derecho de iniciativa ante el Poder Legislativo. Estos institutos no son aplicables con respecto a las
leyes que establezcan tributos. Tampoco caben en los casos en que la iniciativa sea privativa del
Poder Ejecutivo. Ambos institutos seran reglamentados por ley, dictada por mayoria absoluta del total
de componentes de cada Camara.

2% Assim, para os autos impactos significativos do recurso as consultas sobre a estruturagéo politica
nos paises sdo observaveis apenas nos casos em que a populagédo detém o poder de desencadear o
processo. Entre as consequéncias observadas, uma das mais importantes € que com as iniciativas
populares o controle da agenda decisoria escapa dos canais politicos tradicionais, exigindo que os
partidos e governos se adaptem a essa situagdo. BACKES, Ana Luiza. Uso do referendo em
diferentes paises. Consultoria Legislativa, abr. 2005. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-da-consultoria-
Ieé;islativa/areas-da-conIe/tema3/2005_21 11.pdf>. Acesso em: 15 set. 2018, p. 15.

2% “De todos os Obices constitucionais & concretizagdo da democracia participativa, este o mais
dificultoso de remover, ndo havendo, porém, inconstitucionalidade alguma se lhe fizermos a
remocgao”. BONAVIDES, Paulo. A primeira emenda a Constituigdo por iniciativa popular. Revista de
informagao legislativa, v. 45, n. 179, p. 53-55, jul/set. 2008 Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/224179>. Acesso em: 18 out. 2018, p. 54.
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Santa Catarina e Sao Paulo.**Pondera-se ainda que tal possibilidade ndo poderia
ser vista como inconstitucional, na medida em que apenas abriria uma nova
possibilidade de deflagracdo do processo de reforma, o qual em ultima instancia
ainda permanecera com o Congresso Nacional.

Neste ponto, deve-se destacar que a possibilidade de apresentacado de
proposta de emenda a Constituicdo por meio de iniciativa popular fora amplamente
discutida no ambito da Assembleia Nacional Constituinte, sendo que tanto o
anteprojeto®, como o projeto*® de ConstituicAdo aprovados pela Comissdo de
Sistematizagdo previam expressamente esta possibilidade, a qual fora
posteriormente derrubada na votacdo de Plenario por forga dos movimentos
conservadores®.

Contudo, como bem ponderado por José Afonso da Silva, a aplicacdo destes
institutos ndo pode ser completamente excluida da matéria constitucional, eis que
expressamente previsto pela atual ordem constitucional que todo poder emana do
povo, 0 qual devera ser exercido por meio de representantes ou mesmo diretamente
por meio dos mecanismos previstos na Carta Constitucional, de forma que a
utilizagcado destes no ambito da reforma constitucional depende exclusivamente do
desenvolvimento do regime democratico participativo que esta inclusive preleciona
como principio fundamental’®.

Por fim, resta claro que a adocido deste importante mecanismo de
participagcdo democratica viria justamente ao encontro da ja mencionada
necessidade de criacdo de uma praxis constitucional no ambito da democracia
brasileira, permitindo que o debate envolvendo a Constituicdo faca parte do
cotidiano das pessoas, de forma a criar uma conscientizagdo social quanto a
importancia da Carta Constitucional para a garantia da democracia.

Findada as ponderagbes quanto aos mecanismos de participagao direta,
deve-se destacar que no ambito de um regime democratico participativo a existéncia
de eficazes institutos de representacao se faz igualmente essencial ao alcance da

plenitude da participacdo popular, motivo pelo qual, deve-se conferir igual

2% bid., p. 55.
27 Art.26 — O povo exerce a soberania: |- pela consulta plebiscitaria na elaboragédo da Constituicao e
de suas emendas;
2% Art. 118 — A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: IV- de iniciativa popular, nos
termos previstos nesta Constituicao.
29 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros
IsEogitores, 2013, p. 65.

Ibid., 65-66.
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importancia aos institutos de representacao classica, tais como os partidos politicos
e o sistema eleitoral. No proximo tépico serdo tecidas algumas consideragdes a

respeito destes.

4.2 A REALIDADE ATUAL DO QUADRO PARTIDARIO BRASILEIRO

Como ja destacado, a Constituicdo de 1988 por meio de seus mecanismos
de participacao objetivou a implantagédo de um modelo democratico participativo, em
que pese prestigiar de forma majoritaria os institutos atinentes ao modelo
representativo classico. Desta forma, o debate quanto a aplicabilidade pratica
destes, bem como, eventuais medidas de aperfeicoamento a serem adotadas, se
torna um dos nichos centrais da busca pela efetivagdo da democracia brasileira.

Neste ponto, destaca-se novamente que no ambito do Estado Moderno a
adocéao dos sistemas de representacao oriundo do modelo de democracia indireta se
mostra quase que indispensavel dada as dimensdes territoriais e populacionais
apresentadas por este, os quais tornam impossivel a simples adogdo de
instrumentos de participagéo direta no ambito do regime democratico, sendo que tal
realidade apresenta-se ainda mais acentuada no Brasil.

Diante disso, resta claro que a vigéncia de um regime democratico saudavel
estara sempre atrelada a relacdo existente entre a concomitancia do adequado
emprego dos mecanismos de participacdo direta, com os instrumentos de
representacdo popular classicos. Assim, na vigéncia de um regime participativo,
ambas as frentes de participagao, tanto a direta, quanto a indireta, devem apresentar
adequados resultados praticos, sob pena de existir uma completa deturpacao de
todo o regime.

Em outro ponto deste trabalho ja fora debatido aos principais mecanismos a
serem abordados quando da analise do regime representativo. Na ocasido
debateram-se questbes relacionadas ao sufragio e aos partidos politicos; neste
tépico, acreditando-se que as questbes abordadas quanto ao sufragio ja se
mostraram pertinentes aos fins deste trabalho e buscando-se o escopo de se
amoldar o debate a realidade brasileira, irdo se tecer consideracbes quanto aos
partidos politicos e ao sistema eleitoral.

Como ja aventado anteriormente, os partidos politicos constituem o centro
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de todo o debate politico existente no ambito da democracia moderna*', de forma
que a existéncia de um regime democratico saudavel estara sempre atrelada a
qualidade do quadro partidario militante no ambito do Estado Democratico, sendo
certo que a inadequada atuacdo destes tera imediato reflexo na qualidade da
democracia.

Neste ponto, sdo oportunos os ensinamentos de Paulo Bonavides, ao
ponderar que os partidos politicos constituem verdadeiro instrumento de
comunicacao, destinado a transmissao dos anseios e reivindicacbes das massas
populares quando do debate politico nacional.** Assim, deve-se ainda ponderar que
o desenvolvimento dos partidos politicos conferiu caracteristicas préprias a
convergéncia de forgas no regime democratico, de forma que a substituicdo destes
ou a simples diminuicdo de sua ascendéncia levaria a profundas alteragdes no
modelo democratico conhecido*®.

Quanto aos modelos partidarios que eventualmente podem ser empregados
no ambito do Estado, deve-se relembrar que estes ja foram em outro momento
abordados neste trabalho, motivo pelo qual limita-se simplesmente destacar que
quando da vigéncia de um Estado Democratico de Direito existe uma clara
inclinagédo para a adogdo de um sistema pluripartidario, o qual objetiva em ultima
instancia permitir a livre convivéncia das mais diversas correntes de opini&o.

No ambito do regime democratico brasileiro, dois grandes problemas militam
em desfavor da existéncia de um regime partidario saudavel, o primeiro deles
consiste no completo abandono de posi¢des ideoldgicas por parte da maioria dos
partidos politicos existentes, os quais tem se limitado a encampar os ideais e
projetos fisiolégicos de seus membros, o segundo reside no crescimento alarmante
do numero de legendas partidarias no ambito do regime politico nacional.

Diante de tal realidade, resta patente o atual cenario de deturpagao
democratica vivenciado pelo Brasil, visto que em um regime majoritariamente
representativo como o brasileiro, os partidos politicos funcionam como o primeiro

filtro de selecdo dos representantes a serem posteriormente escolhidos pela

%1 MALUF, Sahid, Teoria geral do estado. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 345.

%2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 358.

33 «0 desenvolvimento dos partidos politicos transformou profundamente, a estrutura dos regimes
politicos. [...]. a substituicdo de um regime de partidos por um regime sem partidos, assim, obriga a
rever, inteiramente, as analises tradicionais dos sistemas politicos”. DUVERGER, Maurice. Os
partidos politicos. Traduzido da sexta edi¢cdo, publicada em 1967, por Librairie Armand Colin, de
Paris, Franga. Sao Paulo: Zahar Editores, 1970, p. 386.
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sociedade, de forma que o eleitores, inevitavelmente, acabam por se ver
condicionados a prévia selecéo ja feita pelos partidos politicos**.

Em relacido ao quadro partidario brasileiro, José Afonso da Silva destaca que
0 grau de institucionalizagdo dos partidos politicos no Brasil sempre se mostrou
muito fraco, ocasionando inevitavelmente um modelo partidario instavel e altamente
fragmentado®:. A motivagdo deste cenario vem explicada pelo préprio autor em seu
magistério ao discorrer sobre a tardia preocupag¢ao do constituinte brasileiro com a
vigéncia dos partidos politicos.

Como ja ponderado, somente com a Constituicdo de 1934 os partidos
politicos vieram a ganhar status constitucional e regulamentagdo por meio de
legislagdo ordinaria,**sendo que tal realidade acabou por inevitavelmente
transformar as legendas partidarias em uma mera formalidade para o langamento de
candidaturas, cenario este que em Uultima instancia, acaba por naturalmente
ocasionar um aumento do numero de legendas partidarias.

Assim, quando das elei¢des, os interesses dos cidadaos acabam por serem
relegados a um plano secundario, tendo os partidos se convertido em mero
instrumento para a tomada do poder, visto que raramente seus membros militam
concretamente a favor de alguma causa nacional. Diante disso, ao invés de
constituirem uma instituicdo de libertagdo da sociedade por meio do voto, as
legendas se deturparam em um verdadeiro instrumento de opresséo, em face da
pré-seleg¢ao que obrigatoriamente impdem aos eleitores™”.

Neste ponto, conclui-se que ambos os problemas destacados em relagao
aos partidos politicos possuem em uma causa comum, Ou Seja, a pouca
institucionalizagado das legendas partidarias acarreta em um descompromisso por
parte dos filiados, o qual leva a um consequente aumento do numero de
agremiagdes. Assim, a busca por um maior compromisso ideologico par parte dos

partidos politicos iria naturalmente ocasionar em uma reducdo do numero de

34«0 fato da eleicdo, como a doutrina da representagéo, foi profundamente transformado pelo

desenvolvimento dos partidos. N&o se trata doravante de um didlogo entre o eleitor e eleito, Nagéo e
Parlamento: um terceiro se introduziu entre eles, que modifica, radicalmente, a natureza de suas
relagdes. Antes de ser escolhido pelos eleitores, o deputado é escolhido pelo partido: os eleitores s6
fazem ratificar essa escolha’. DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Traduzido da sexta
edicao, publicada em 1967, por Librairie Armand Colin, de Paris, Franga. Sao Paulo: Zahar Editores,
1970, p. 387.

%99 SILVA, José Afonso da, O Constitucionalismo Brasileiro, p. 268.

%% 1pid., p. 264.

%7 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. S3o Paulo: Saraiva, 2012, p.
168.
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legendas partidarias existentes.

Para ter-se um panorama atual do quadro partidario brasileiro, segundo
informagdes do Tribunal Superior Eleitoral, existem 35 (trinta e cinco) agremiagdes
partidarias aptas a disputar as eleigdes no Brasil.**Destes partidos, 25 (vinte e cinco)
possuem representantes na Camara dos Deputados®® e 18 (dezoito) no Senado
Federal’®. Pondera-se que tais numeros séo referentes a legislatura 2015/2019,
sendo que 02 (dois) senadores ainda se encontram no exercicio do mandado sem
estarem filiados a partidos politicos.

E certo que tal quadro se mostra tempestuoso para formagdo de correntes
majoritarias no ambito do Parlamento, sobretudo, quando da necessaria formagao
de maiorias governamentais, contudo, deve-se ponderar que a vontade politica
vigente no pais sempre se mostrou favoravel ao atual quadro narrado, quer quanto a
inexisténcia de vinculagao ideoldgica, como também quanto ao aumento significativo
do numero de legendas partidarias.

Inicialmente quanto a autonomia e vigéncia dos partidos politicos deve-se
destacar que a redacéao original da Constituigdo Federal estabelecia, dentre outras
normatizagées, que era assegurado aos partidos politicos autonomia para o
estabelecimento e definicdo de sua estrutura interna, organizagéo e funcionamento,
cabendo aos estatutos de cada agremiacdo a regulamentagdo das normas de
fidelidade partidaria®".

Neste ponto, deve-se destacar que a Constituicdo Federal de 1988
demonstrou compreender a importancia dos partidos politicos para vigéncia da
ordem democratica ao inovar na mencionada garantia de autonomia dos partidos

politicos para definicdo de sua estrutura interna, organizagao e funcionamento, como

%8 TSE. Tribunal Superior Eleitoral. Partidos Politicos Registrados no TSE. Disponivel em:

<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>. Acesso em: 03 nov. 2018.
CAMARA DOS DEPUTADOS. Bancadas. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/Internet/Deputado/bancada.asp =. Acesso em: 03 de novembro de 2018.
%1 SENADO FEDERAL. Senadores em Exercicio - 552 Legislatura (2015 - 2019). Disponivel em
<https://www25.senado.leg.br/web/senadores/em-exercicio/-/e/por-partido>. Acesso em: 03 nov.
2018.
T Art. 17.E livre a criagdo, fusdo, incorporagdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a
soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana e observados os seguintes preceitos: [...] §1°E assegurada aos partidos politicos autonomia
para definir sua estrutura interna, organizagéo e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer
normas de fidelidade e disciplina partidarias (redagao original). BRASIL. Constituicdo Federal de
1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.
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também na confeccdo dos competentes estatutos e nas regras de fidelidade
partidaria®”.

Contudo, quando do debate a respeito dos partidos politicos, deve-se
ressaltar que uma das principais peculiaridades do regime politico brasileiro reside
na possibilidade de formagao de coligagbes partidarias para a disputa dos pleitos
eleitorais. Tal realidade consiste na alianga de legendas partidarias para juntas
concorrerem as eleicbes como se na pratica estas constituissem um unico partido
politico, sendo que este mecanismo tem sido responsavel pela exposi¢cdao do
pragmatismo e fisiologismo vigente nas legendas partidarias nacionais®®.

A possibilidade de realizagdo das coligagdes por parte dos partidos politicos
encontra-se regulamentado pelo artigo 6° da Lei n° 9.504/97, o qual estabelece a
possibilidade de que as agremiagdes partidarias, dentro da mesma circunscri¢ao
eleitoral, estabelecem coligagcbes, tanto para as eleicdes majoritarias, quanto
proporcionais ou ainda para ambas, para por meio destas, disputarem o pleito
eleitoral®™.

Diante disso, as coligagdes tém favorecido a politica de troca de benesses
Nno governo por apoio nas elei¢cdes, ja que os partidos que n&o possuem nomes para
disputar o pleito acabam sendo convencidos pelas legendas maiores a fim de lhes
fornecer sua base de apoio e o tempo na propaganda eleitoral obrigatéria. Tal
realidade acaba por igualmente prejudicar o debate ideolégico nacional, ja que a
maioria das agremiagbes medianas e menores acaba por ceder ao pragmatismo
politico em detrimento de aliangas programaticas.

Esta pratica fora por algum tempo combatida pela aplicagdo do Principio da

Verticalizagdo ou da Coeréncia na Formacgao de Coligagdes, o qual asseverava que

¥12 CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (Coord.). Comentarios a constituicio do brasil. So Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 696.

313 «p formacédo de coligagbes entre partidos politicos para disputa de eleicbes é uma das
caracteristicas marcantes do sistema proporcional brasileiro. Conhecidas também como aliangas
eleitorais — termo utilizado pelo Coédigo Eleitoral de 1950 (Lei n. 1.164/50) —, as coligacdes
representam o fendmeno da associagdo de listas partidarias para a disputa eleitoral. As coligagdes
diferenciam-se, assim, das coalizbes parlamentares, as quais constituem aliangas entre partidos,
apos o pleito eleitoral, para fins de sustentagdo ou oposicdo ao governo no decorrer do processo
legislativo”. MENDES, G. F., BRANCO, P., G. G. Dos direitos politicos na constituicao. /n: MENDES,
Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 819-820.

%14 Art. 6° E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscrigao, celebrar coligagdes para
eleicao majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo, neste ultimo caso, formar-se mais de uma
coligacédo para a eleicdo proporcional dentre os partidos que integram a coligagao para o pleito
maijoritario. BRASIL. Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as eleigbes.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-das-eleicoes/lei-das-eleicoes-lei-nb0-9.504-de-30-
de-setembro-de-1997>. Acesso em: 15 set. 2018.
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os partidos politicos que firmassem coligagdes no &mbito da eleigdo presidencial n&o
poderiam formar aliangas para as eleigbes de governador de Estado ou do Distrito
Federal, como também para quaisquer das eleigdes legislativas, em ambito nacional
ou estadual, com partidos que tivessem isoladamente ou em alianga diversa,
langado candidato presidencial.

O referido principio fora criado pelo Tribunal Superior Eleitoral, por ocasido
da Resolugdo n° 21.002/02, a qual teve por escopo fornecer uma resposta
interpretativa do Tribunal justamente quanto a discricionariedade dos partidos
politicos quando da formagéo de coligagdes partidarias para disputa das eleigdes,
ante consulta formulada pelos deputados: Miro Teixeira, José Roberto Batochio,
Fernando Coruja e Pompeo de Mattos®®.

Ante a indagacao formulada pelos referidos deputados, o Tribunal se
debrugou sobre o ja mencionado artigo 6° da Lei n° 9.504/97, tendo entendido que a
redacao do referido dispositivo legal ao mencionar a expresséo “dentro da mesma
circunscricao”, se referia a todo territério nacional, motivo pelo qual entendeu a Corte
Eleitoral que a elei¢gao presidencial deveria funcionar como paradigma para todos os
demais pleitos legislativos e executivos em ambito federal e estadual.

Neste ponto, destaca-se pertinente trecho do voto do entdo Ministro Nelson

Jobim por ocasiao da referida decisao:

E o problema da simetria entre as coligacdes de circunscrigdes
nacional e estadual, visto que a segunda esta contida na primeira. E
a consisténcia politica que a lei exige entre as coligagdes nacional e
estadual, em que a coligagdo nacional é o paradigma, porque inclui a
outra. A simetria e a consisténcia tém como paradigma a opgao

nacional dos partidos®'®.

Contudo, ndo obstante o salutar entendimento firmado pela Corte Eleitoral, a
aplicabilidade deste mostrou-se de curta duragao, ante a vontade politica externada
pelo Congresso Nacional em obstar a sua vigéncia. Desta forma, no ano de 2006,

com claro o escopo de por fim a este principio, o Congresso Nacional, no exercicio

315 “Pode um determinado partido politico (partido A) celebrar coligacdo, para eleicdo de Presidente

da Republica, com alguns outros partidos (partido B, C e D) e, ao mesmo tempo, celebrar coligagédo
com terceiros partidos (E, F e G, que também possuem candidato a Presidéncia da Republica)
visando a eleicdo de Governador de Estado da Federagdo?." TSE. Tribunal Superior Eleitoral.
Resolugdao n° 21.002/02 — Brasilia/DF — Rel. Min. Garcia Vieira, decisdo: 26-2-2002. Diario da
Justica, Secado I, 15 margo 2002, p. 183. Jurisp. Trib. Sup. Eleit., v. 13, n. 2, p. 297-444, abr./jun.
2002, p. 389.

%1 Ibid., p. 407.
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de seu poder constituinte derivado promulgou a Emenda Constitucional n° 52, a qual
expressamente previa como componente de autonomia dos Partidos Politicos a
possibilidade destes escolherem qual candidatura apoiar seja ela em ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, sem qualquer tipo de regulamentagao.

A referida emenda a Constituicdo alterou a redagao do §1°*7, do artigo 17 da
Carta da Republica, tendo demonstrado por meio de sua edigdo a forga que os
fatores reais de poder, neste caso especifico representado pelos interesses
politicos, exercem na democracia brasileira, como também a pronta necessidade de
inclusdo do crivo popular no processo de reforma constitucional, para que a
sociedade ndo se veja formalmente excluida da tomada de decisbes importantes
com esta.

Desta feita, o referido principio s6 fora aplicado nas elei¢ées gerais de 2002
e 2006, ressaltando-se inclusive que o desejo externado pelo Parlamento era de que
sua vigéncia ja fosse sustada para o pleito que ocorreria no ano da promulgagao da
emenda constitucional em comento®®, isso em franca afronta ao preceito
constitucional que determina o transcurso minimo de um prazo de um ano entre a
vigéncia da lei que altera o processo eleitoral e o proximo pleito a ser realizado®®.

Tal tese fora aventada devido ao fato do artigo 2° da Emenda Constitucional
n°® 52, ter estipulado que esta ja entraria em vigor na data de sua publicagéo, ja
tendo aplicabilidade para o pleito eleitoral que ocorreria no ano de 2002, em que
pese ter sido a normatizagcdo promulgada em 08 de margo de 2006.*°Diante deste

quadro, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ingressou com uma

317 §1°. E assegurado aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura, organizacdo e

funcionamento e para adotar critérios de escolha e o regime de suas coligagdes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em &ambito nacional, estadual, distrital ou
municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. BRASIL.
Constituicdo Federal de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 out.
2018.

318 «A vontade politica pelo fim da aplicagdo do principio era tamanha, que o texto da Emenda chegou
a prever expressamente que a alteragao ja teria aplicabilidade para as elei¢bes presidenciais daquele
ano. Afrontando a determinacgdo constitucional de que a alteragdo ao processo eleitoral so6 tera valor
nas eleicbes que ocorressem um ano apds a sua entrada em vigéncia. Diante disto o Supremo
Tribunal Federal se posicionou, determinando a inaplicabilidade do texto da Emenda Constitucional n°
52 para as eleigdes de 2006”. FURLAN, F. Lucas; MASTELLINI, Sérgio. Evolugéo politica brasileira.
Colloquium Humanarum. V. 12 n. Especial 2015. Disponivel em:
<http://www.unoeste.br/site/enepe/2015/suplementos/area/Humanarum/Direito/A%20EVOLU%C3%87
%C3%830%20POL%C3%8DTICA%20BRASILEIRA. pdf>. Acesso em: 15. ago. 2018, p. 451.

%19 Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrara em vigor na data de sua publicagéo, ndo se
a2plicando a eleicao que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.

%0 Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagdo, aplicando-se as
eleigcdes que ocorrerdo no ano de 2002.



136

acgao direta de inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal, objetivando
a inaplicabilidade da referida normatizagao para o pleito daquele ano.

O pedido formulado pela Ordem dos Advogados do Brasil fora acatado pelo
Tribunal mediante a refutagcdo dos argumentos de que a determinagao da aplicagcéo
pretérita da emenda as eleigbes gerais ja ocorridas no ano de 2002 atenderia o
escopo do preceito entabulado no artigo 16 da Constituicdo Federal, bem como, o
de que a matéria tratada pela norma referia-se na verdade ao direito partidario e nao
eleitoral.

Por ocasido do julgamento, a entdo Ministra Ellen Gracie, relatora da acéo,
destacou que a redacgédo da referida emenda objetivando a sua aplicagdo a pleito
pretérito deveria ser classificada como mera falta de técnica, ainda somando-se a
entdo conjuntura politica, a qual desejava uma célere promulgag¢ao da normatizagcao
confeccionada.® O Ministro Ricardo Lewandowski, ainda classificou o texto
impugnado como “casuistico”, ante o claro escopo burlar o principio da anualidade, o
qual em ultima instancia visa justamente conferir seguranga juridica ao pleito
eleitoral, obstando alteragdes normativas ao sabor das conveniéncias.**

Diante disso, o Supremo Tribunal Federal firmou, por maioria de votos, o
entendimento de que o texto da Emenda Constitucional n°® 52 consistia em um mero
uso de conveniéncia do processo legislativo, com claro escopo de utilizar-se deste
para a manipulacdo e deturpagao do processo eleitoral. Em que pese tratar-se de
confronto de normas constitucionais, a Corte ponderou que a redacao confeccionada
pelo constituinte derivado afrontava clausulas pétreas abarcadas pela redagao do
artigo 16 da Constituicdo Federal**.

%21 STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 3685, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno,
julgado em 22/03/2006, DJ 10-08-2006 PP-00019 EMENT VOL-02241-02 PP-00193 RTJ VOL-00199-
03 PP-00957, p. 211.

%22 pid., p. 225.

% Todavia, a utilizacdo da nova regra as elei¢des gerais que se realizardo a menos de sete meses
colide com o principio da anterioridade eleitoral, disposto no art. 16 da CF, que busca evitar a
utilizacdo abusiva ou casuistica do processo legislativo como instrumento de manipulagdo e de
deformagéo do processo eleitoral (ADI 354, rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 12.02.93). 4. Enquanto o art.
150, Ill, b, da CF encerra garantia individual do contribuinte (ADI 939, rel. Min. Sydney Sanches, DJ
18.03.94), o art. 16 representa garantia individual do cidadao-eleitor, detentor originario do poder
exercido pelos representantes eleitos e "a quem assiste o direito de receber, do Estado, o necessario
grau de seguranga e de certeza juridicas contra alteracdes abruptas das regras inerentes a disputa
eleitoral" (ADI 3.345, rel. Min. Celso de Mello). 5. Além de o referido principio conter, em si mesmo,
elementos que o caracterizam como uma garantia fundamental oponivel até mesmo a atividade do
legislador constituinte derivado, nos termos dos arts. 5°, § 2°, e 60, § 4°, IV, a burla ao que contido no
art. 16 ainda afronta os direitos individuais da segurancga juridica (CF, art. 5°, caput) e do devido
processo legal (CF, art. 5°, LIV). STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 3685, Relator(a): Min. ELLEN
GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 22/03/2006, DJ 10-08-2006 PP-00019 EMENT VOL-02241-02
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Contudo, a decisdo emanada pelo Supremo Tribunal Federal apenas obstou
a aplicacado da nova redacao constitucional para as eleicbes que seriam realizadas
no ano de 2006, sendo que por ocasido do pleito eleitoral de 2010 as novas regras
para formagao de coalizbes eleitorais ja passaram a ser aplicadas, tendo o carater
meramente pragmatico voltado a dominar o cenario politico partidario nacional.

Tal realidade fica evidenciada pelo numero crescente de partidos politicos
que vem sendo criados no Brasil, sendo que entre os anos de 2006 e 2015, 09
(nove) novas legendas conseguiram registro junto ao TSE, configurando-se um
aumento de quase 30% no numero de partidos politicos, sendo que destes, 08 (oito)
foram criadas apos o pleito de 2010, ano da primeira eleigdo geral sem a aplicagao
do principio da verticalizagao®*.

Diante disso percebe-se que desde a inovacado constitucional implantada
pela Emenda Constitucional n° 52, o quadro partidario nacional tem se pulverizado
de forma preocupante, afetando consideravelmente o debate de ideias e a formagéo
de maiorias programaticas no ambito do Congresso Nacional, de forma que a
propria classe politica, em que pese ainda remanescerem resisténcias, ter-se
conscientizado quanto a necessidade de enfrentamento do problema.

Destaca-se que nas eleigbes gerais realizadas neste ano de 2018 a
fragmentacdo partidaria no ambito das Casas do Congresso Nacional teve novo
consideravel aumento, sendo que 30 (trinta) partidos elegeram representantes para
Camara dos Deputados®® e 21 (vinte e um) para o Senado Federal**.

Uma das solugbes apresentadas para tentar conter a proliferagcdo de
legendas partidarias foi o estabelecimento da chamada clausula de desempenho, a
qual exige que os partidos politicos obtenham determinados resultados eleitorais,
para com isto obterem pleno funcionamento, tal critério objetiva garantir apenas a
existéncia de legendas com respaldo social e coibir a criagdo de agremiagbes com
finalidades pouco republicanas.

Deve-se ressaltar que o referido mecanismo ja havia sido implantando

PP-00193 RTJ VOL-00199-03 PP-00957.

%% TSE. Tribunal Superior Eleitoral. Partidos Politicos Registrados no TSE. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>. Acesso em: 03 nov. 2018.

%5 SENADO FEDERAL. Senadores em Exercicio - 552 Legislatura (2015 - 2019). Disponivel em
<https://www25.senado.leg.br/web/senadores/em-exercicio/-/e/por-partido>. Acesso em: 03 nov.
2018.

%6 SENADO FEDERAL. PT e PSL elegem as maiores bancadas da Camara dos Deputados. 08
out. 2018. Disponivel em <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/10/08/pt-e-psl-elegem-
as-maiores-bancadas-da-camara-dos-deputados>. Acesso em: 03 nov. 2018.
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anteriormente por meio da Lei n° 9.096/95, por meio da qual o Congresso Nacional
ja havia tentado balizar o processo de atuagao dos partidos politicos no Brasil,
exigindo inclusive o alcance de determinados desempenhos eleitorais para a
garantia de funcionamento no ambito do Poder Legislativo.

O sistema que objetivou-se implantar ja na década de 1990 determinava que
s6 teria direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas do
pais, a agremiacgao partidaria que tivesse obtido, na eleicdo para Camara Federal, o
apoio minimo de cinco por cento do votos apurados, ndo computados brancos e
nulos, os quais ainda deveriam ser distribuidos em pelo menos, um terco das
Unidades Federadas, com participacdo minima de dois por cento do total em cada
uma destas®’.

Como observa-se, o mecanismo implantando além de regular matéria
constitucional por meio de lei ordinaria, impunha consideraveis barreiras ao
desenvolvimento dos partidos politicos, sobretudo as legendas de menor dimenséo
nacional, com isso, varias agremiagdes partidarias apresentaram ao Supremo
Tribunal Federal uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade da referida normatizacao,
tendo sido o pleito acolhido pela unanimidade dos ministros da Corte.

Assim, por ocasido do julgamento da ADI 1351, o STF entendeu como
inconstitucional a lei que por meio exclusivo da gradagao dos votos obtidos, retira o
funcionamento parlamentar, reduz substancialmente o tempo de propaganda
partidaria gratuita e o rateio do Funda Partidario, tal qual objetivava o diploma legal
em estudo®®. Contudo, da leitura dos votos dos ministros, era possivel perceber que
a decisdo nao visava atacar o mecanismo da clausula em sua esséncia, mas sim a
forma e a intensidade como este fora implantado a época.

Tal conclusdo se emana das ponderagoes tecidas pelo voto do Ministro
Gilmar Mendes e também pelos didlogos entabulados pelos entdo Ministros
Sepulveda Pertence e Carlos Ayres Britto, quando firmou-se expressamente a

32T Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para as quais

tenha elegido representante, o partido que, em cada eleigdo para a Camara dos Deputados obtenha
0 apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo computados os brancos e os nulos,
distribuidos em, pelo menos, um terco dos Estados, com um minimo de dois por cento do total de
cada um deles.

328 “Surge conflitante com a Constituicdo Federal lei que, em face da gradagéo de votos obtidos por
partido politico, afasta o funcionamento parlamentar e reduz, substancialmente, o tempo de
propaganda partidaria gratuita e a participagcéo no rateio do Fundo Partidario”. STF. Supremo Tribunal
Federal. ADI 1351. Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/2006, DJ
30-03-2007 PP-00068 EMENT VOL-02270-01 PP-00019 REPUBLICACAOQ: DJ 29-06-2007 PP-00031
RTJ VOL-00207-01 PP-00116.
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possibilidade de conformacdo e limitacdo do funcionamento parlamentar dos
partidos politicos, desde que dentro de uma reserva legal proporcional, isso como
aventado especificamente pelo ja mencionado voto do Ministro Gilmar Mendes.**

Somando-se a esta conclusdo, o entdo Ministro Carlos Ayres Britto,
asseverou que o poder de conformagéo conferido ao legislador deve ser interpretado
com o maximo de zelo e cuidado, de forma que a lei ndo venha eventualmente a
cumprir uma funcado de substancial profundidade, a ponto de nulificar o préprio
comando constitucional, fazendo com que a legislagéo ordinaria acabe por alcancgar
uma finalidade absolutamente oposta da concebida pelo legislador constituinte.**

Atento ao precedente emanado pelo Supremo Tribunal Federal, mas diante
do continuo crescimento das legendas partidarias, sobretudo, apds o ano de 2010, o
Congresso Nacional, teve que inevitavelmente debrugar-se mais uma vez sobre o
tema, tendo por meio da Emenda Constitucional n°® 97, implementado consideraveis
critérios de desempenho eleitoral para que as legendas partidarias consigam acesso
ao fundo de recursos eleitorais e ao horario de propaganda gratuita junto ao radio e
a televisao.

A nova normatizagcdo determinou que somente o partido politico que tenha
atingido 3% (trés por cento) dos votos validos a Cémara Federal, distribuidos em no
minimo 1/3 das unidades federadas, como participagdo minima de 2% (dois por
cento) em cada uma destas ou alternativamente eleito pelo menos 15 (quinze)
deputados federais, distribuidos em igualmente 1/3 da federagcao tera acesso aos
recursos do fundo partidario e a propaganda eleitoral gratuita.

De maneira acertada a Emenda Constitucional optou por uma
implementagao gradativa da clausula de desempenho, sendo que esta comegara a
ser aplicada com regras mais amenas ja na legislatura seguinte as elei¢ées de 2018,
alcangado a sua plenitude a partir das elei¢des de 2030. O paragrafo unico do art. 3°

da Emenda Constitucional n° 97, assevera que:

Terdo acesso aos recursos do fundo partidario e a propaganda

329 “Nao se deve esquecer, todavia, que se tem também neste caso, uma reserva legal proporcional,

que limita a prépria atividade do legislador na conformacgéo e limitacdo do funcionamento parlamentar

dos partidos politicos. [...] E possivel, sim, ao legislador patrio, o estabelecimento de uma clausula de

barreira ou de desempenho que impecga a atribuicdo de mandatos a agremiacdo que nao obtiver um

dado percentual de votos”. STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 1351. Relator(a): Min. MARCO

AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/2006, DJ 30-03-2007 PP-00068 EMENT VOL-02270-01

I3330P-00019 REPUBLICACAO: DJ 29-06-2007 PP-00031 RTJ VOL-00207-01 PP-00116, p. 127-128.
Ibid., p. 108.
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gratuita no radio e na televisao os partidos politicos que:

| - na legislatura seguinte as elei¢gdes de 2018:

a) obtiverem, nas eleigbes para a Cémara dos Deputados, no
minimo, 1,5% (um e meio por cento) dos votos validos, distribuidos
em pelo menos um ter¢o das unidades da Federagcdo, com um
minimo de 1% (um por cento) dos votos validos em cada uma delas;
ou b) tiverem elegido pelo menos nove Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacgao;

Il - na legislatura seguinte as eleicbes de 2022: a) obtiverem, nas
eleigdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2% (dois por
cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um ter¢o das
unidades da Federagado, com um minimo de 1% (um por cento) dos
votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem elegido pelo menos
onze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federacéo;

lll - na legislatura seguinte as eleicdes de 2026: a) obtiverem, nas
eleigdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2,5% (dois e
meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um
terco das unidades da Federagcdo, com um minimo de 1,5% (um e
meio por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou b) tiverem
elegido pelo menos treze Deputados Federais distribuidos em pelo
menos um tergo das unidades da Federacgéo.

No primeiro pleito em que fora aplicado, o referido mecanismo alcancgou
salutares resultados, sendo que nos calculos preliminares 14 (quatorze) partidos
deverao ser barrados pela clausula de desempenho implantada, sendo por
consequéncia impedidos de terem acesso ao fundo partidario e a propaganda
eleitoral gratuita no radio e televisao, destacando-se que nas elei¢des de 2018 esta
ainda fora aplicada em seu grau minimo®'.

Por meio da referida alteracédo constitucional o parlamento brasileiro ainda
proibiu a celebracéo de coliga¢des partidarias para as eleigbes proporcionais a partir
do pleito de 2020, tendo, portanto, novamente alterado a redag¢ao do §1° do artigo
17 da Constituicdo Federal’®?, contudo, a legislagdo ainda deixou a permissao para
que nao obrigatoriamente exista uma vinculagdo entre candidaturas e apoios
partidarios no ambito federal, estadual, distrital € municipal.

Como observa-se, a nova clausula de desempenho ndo mais versou sobre

%1 CALGARO, Fernanda, et al. 14 partidos devem cair da clausula de barreira e ficar sem fundo
partidario e tempo de TV. 09 out. 2018. G1. Disponivel em
<https://g1.globo.com/politica/noticia/2018/10/09/14-partidos-devem-ser-enquadrados-na-clausula-de-
barreira-e-ficar-sem-fundo-partidario-e-tempo-de-tv.ghtml|>. Acesso em: 03 nov. 2018.

%32 § 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer
regras sobre escolha, formacao e duracdo de seus érgaos permanentes e provisérios e sobre sua
organizacéao e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagcées nas
eleicdes majoritarias, vedada a sua celebragédo nas elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas em &mbito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus
estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.
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funcionamento das agremiagcbes do ambito das Casas Legislativas, tendo apenas
ponderado quanto ao rateio do fundo partidario e acesso a propaganda eleitoral
gratuita. No mais, a nova normatizagao fora implantada através do poder constituinte
derivado, incluindo sua redagao, por meio da margem de conformagéo conferida
pelo constituinte, no proprio texto constitucional. Por fim, os novos critérios de
desempenho implantados mostram-se consideravelmente mais amenos.

Nao obstante, a grande alteragdo implantada pela mudanga constitucional
fora a ja mencionada proibigdo de celebracédo das coligagbes partidarias no ambito
das eleicbes proporcionais, sendo que por meio destas os partidos politicos nao
mais poderdo formar aliangas para disputarem em bloco unico as elei¢gdes para o
legislativo, excetuado o cargo de senador, cuja eleicdo ocorre pelo sistema
majoritario.

Neste ponto, deve-se destacar que o instituo das coligagdes eleitorais
sempre foi muito criticado, visto que por meio deste muitas vezes os partidos
politicos acabam por optar na formacdo de aliancas eleitorais meramente
pragmaticas e fisiolégicas, em detrimento de seus préprios principios ideolégicos e
republicanos, visando no caso brasileiro, principalmente um maior acesso ao fundo
de financiamento eleitoral e a propaganda eleitoral gratuita.

Assim, precisas sdo as licbes de Maurice Duverger ao afirmar que em
muitos casos as aliangas partidarias mostram-se desorganizadas e efémeras,
consistindo em uma simples coligagao proviséria, com raso escopo de se beneficiar
de vantagens eleitorais quando da derrubada ou sustentacdo de determinado
governo*:. Assim, nas palavras de Assis Brasil, muitas vezes estas aliangas acabam
por consistir em verdadeira imoralidade, na medida em que individuos de credos
distintos se retnem com o unico objetivo de partilhar o poder.

Contudo, na esteira do ja explanado, deve-se ainda concluir que a simples
existéncia de vinculagdes legislativas a tomada de decisbes dos partidos politicos
nao se mostram suficientes ao aprimoramento do quadro partidario nacional, ou
seja, a simples vedagdo a realizagdo de coligacbes no ambito da eleigéo

proporcional ou mesmo a necessidade de vinculacdo destas nas trés esferas da

%% DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Traduzido da sexta edi¢éo, publicada em 1967, por
Librairie Armand Colin, de Paris, Franca. Sdo Paulo: Zahar Editores, 1970, p. 358.

% BRASIL, Joaquim Francisco Assis. Democracia representativa: do voto e do modo de votar. 3.
ed., rev. Paris: Guillard Aillaud, 1895, p. 143. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/handle/id/518624>. Acesso em: 15 set. 2018.
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federacdo, ndo se mostram por si sé suficientes ao desenvolvimento de partidos
politicos verdadeiramente comprometidos com o ideal republicano.

Ora, como ja citado em outro momento neste trabalho, ao ponderar sobre a
importancia da interpretagcdao constitucional, Peter Haberle, assevera que o povo
constitui verdadeiro elemento legitimador deste processo, manifestando-se inclusive
por meio da atuagdo dos partidos politicos®, deixando-se, portanto claro a
necessidade de que as legendas partidarias ndo atuem como simples requisito
formal ao desenvolvimento do modelo representativo, mas sim, constituam real
mecanismo de participagédo popular no ambito do regime democratico.

Desta feita, no ambito de um regime participativo, deve-se buscar permitir
que os partidos politicos atuem com a mais ampla liberdade, conformando-se por
meio da legislagdo somente as situagdes que se demonstrem como imprescindiveis
a regularidade do processo democratico, nunca se olvidando que a qualidade do
modelo democratico contemporaneo, encontra-se amplamente vinculada ao sistema
partidario vigente.

Neste ponto, mostra-se importante o posicionamento defendido pelo Ministro
Sepulveda Pertence, por ocasido de seu voto na ADI 3685, quando ponderou que
em sua concepc¢ao constitui um residuo autoritario e incompativel com a opgao
constitucional, a existéncia de imposi¢cdes por lei ou mesmo por via interpretativa,
quanto ao grau de centralizagao das aliangas partidarias, defendendo o Ministro que
tais decisbes das agremiacOes deveriam interessar somente a suas respectivas
militdncias e aos eleitores®.

No mais, é certo que a imposigao de tais balizas legais quando muito se
mostra eficiente ao controle da proliferagcdo desmedida de agremiag¢des partidarias
de conveniéncia, ndo se mostrando, contudo, eficaz ao aprimoramento dos partidos
ja existentes, de forma a oportunizar que estes possuam uma participagdo mais
ativa na vivencia nacional, ndo limitando-se a politica de conveniéncia, exercida
somente nos anos eleitorais.

Desta feita, conclui-se que as alteragbes legislativas implantadas se

mostraram necessarias diante do aumento exponencial do numero de partidos

335 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional, a sociedade aberta dos intérpretes da
constituigdo: contribuicdo para a interpretagéo pluralista e “procedimental” da constituicdo. Tradugao
Eor Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 37.

% STF. Supremo Tribunal Federal. ADI 3685, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno,
julgado em 22/03/2006, DJ 10-08-2006 PP-00019 EMENT VOL-02241-02 PP-00193 RTJ VOL-00199-
03 PP-00957, p. 347.
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politicos, sobretudo com representacdo no Congresso Nacional, sendo certo que a
meédio e longo prazo, mostra-se provavel que tanto a proibicdo de coligagbes nas
elei¢cdes proporcionais como a implantagdo da clausula de desempenho consiga
reduzir o numero de legendas partidarias, contudo, inexistem garantias de que as
remanescentes demonstrardo compromisso com aprimoramento da democracia.

E certo que o ordenamento constitucional acaba por impor certos controles
qualitativos aos partidos politicos, na medida em que impde por parte destes o
resguardo a soberania nacional, ao regime democratico, ao pluripartidarismo e aos
direitos fundamentais da pessoa humana, como também veda que as agremiagdes
partidarias se utilizem de organizagbes paramilitares ou recebam recursos de
governos ou entidades estrangeiras®.

Diante disso, acredita-se que nido obstante a necessidade de balizas legais
que oportunizem o trato republicano entre os partidos politicos, a existéncia de
agremiagoes verdadeiramente comprometidas com o aprimoramento da democracia
nacional depende inevitavelmente da existéncia de todo um sistema que convirja
para a participacao social no ambito das decisdes de Estado e por consequéncia em
todo o debate politico.

No mais, é certo que o problema partidario brasileiro ndo decorreu de uma
unica causa, mas sim de uma soma de fatores que se reiteraram dos tempos do
Império até o atual periodo republicano. Neste ponto, sdo oportunas as licbes de
Nelson de Souza Sampaio, que ao ser citado por José Afonso da Silva, assevera
que a proliferagdo de legendas no Brasil € decorrente dos seguintes fatores: a) falta
de tradigdo de partidos nacionais; b) personalismo politico; c) regionalismo; d)
representacao proporcional®®.

Nao obstante estas licdes, José Afonso da Silva diverge do referido autor
quanto ao argumento da representagao proporcional, asseverando que o referido
modelo ndo contribuiu para o aumento das legendas; argumenta o doutrinador ser o
regionalismo politico o principal responsavel pela proliferacao de partidos, visto que
segundo este, ante a necessidade de existéncia de partidos nacionais, as forgas

oligarquicas locais acabaram recorrendo ao expediente da criacdo de legendas para

%7 SILVA, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 409-410.
%8 Ibid., p. 412.
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sua acomodacgao politica®..

Contudo, neste ponto, devem-se destacar as licdes de Maurice Duverger, ao
asseverar que o modelo eleitoral implantado impde preponderante influéncia no
ambito das agremiagbes partidarias, sobretudo, quando da formacédo de aliangas,
destacando-se inclusive que cada forma de escrutinio aplicada tende a impor um
tipo diferente de conformacao partidaria no campo dos acordos eleitorais*®, sendo
determinante, portanto, a necessidade de um sistema eleitoral que oportunize o
saudavel desenvolvimento dos partidos politicos.

Ante este sucinto levantamento argumentativo pode-se com mais respaldo
reiterar-se que a pouca contribuicdo do quadro partidario ao modelo democratico
brasileiro, sem duvidas, deve-se a uma soma de fatores, entre os quais se confere
destaque ao: regionalismo, personalismo e a falta de ajustes no modelo
proporcional. Assim, fica claro que somente uma inovagao sistémica se mostraria
capaz de conferir um novo salto de aprimoramento ao modelo partidario nacional e
por consequéncia a todo regime democratico brasileiro. No proximo tépico serao

tecidas algumas consideragdes quanto as propostas para reforma politica no Brasil.

4.3 PROPOSTAS PARA REFORMA POLITICA NO BRASIL

No ambito deste sistema que convirja para o aprimoramento dos partidos
politicos e por consequéncia de todo o modelo democratico, sobressalta-se o debate
quanto ao modelo eleitoral a ser adotado, ou seja, a forma pela qual os eleitores
externam sua vontade por meio do sufragio. Diante disso, surge o debate quanto a
possibilidade de mudancas ou adequacbdes no ambito do sistema eleitoral como
forma de aprimoramento do modelo democratico nacional.

No Brasil sempre que se aflora o debate a respeito da necessidade de uma
reforma politica a possibilidade de mudanga do modelo eleitoral utilizado no &mbito

das eleicbes legislativas desponta como um dos principais flancos do debate. As

%9 SILVA, José Afonso, O constitucionalismo brasileiro — evolugao constitucional. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2011, p. 260.

%9 “Em principio, o escrutinio majoritario de dois turnos tente ao estabelecimento de aliangas
estreitas; a representacdo proporcional, pelo contrario, a independéncia completa. Quanto ao
escrutinio majoritario de um sé turno, suas consequéncias sdo muito diferentes segundo o numero de
partidos que ai funcionam: em regime de bipartidarismo, engendra independéncia total; em regime
multipartidario, inclina-se, pelo contrario, para aliangas muito fortes”. DUVERGER, Maurice. Os
partidos politicos. Traduzido da sexta edi¢cdo, publicada em 1967, por Librairie Armand Colin, de
Paris, Franga. Sao Paulo: Zahar Editores, 1970, p. 358.
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criticas ao modelo proporcional empregado residem majoritariamente em sua
complexidade frente ao eleitor comum, como também na alta transferéncia de votos
existentes entre componentes do mesmo partido ou coligagao, incentivando,
segundo alguns, o personalismo e a falta de coesao dos partidos*'.

Em linhas gerais, pode-se argumentar que o sistema de representacéo
proporcional tem o escopo de atribuir a cada partido politico um numero de
representantes equivalentes aos eleitores que a estes tenham aderido por meio do
exercicio do voto, reiterando-se assim o pressuposto da existéncia de razoavel
numero de agremiagdes partidarias, entre as quais sera disputado o voto do eleitor e
a divisdo das cadeiras do parlamento*2.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal ndo forneceu detalhes quanto a
regulamentagcéo do modelo proporcional, tendo permanecido esta sob 0 encargo na
legislagdo infraconstitucional. Assim, recepcionou-se a redagao dos artigos 106 e
107 do Codigo Eleitoral**, os quais ja versavam sobre a implementagao pratica da
representacao proporcional.

Destarte, a equacao aritmética a ser feita para o preenchimento das vagas
em disputa se limita a delimitagdo dos coeficientes eleitoral e partidario. Alcanga-se
o coeficiente eleitoral pela divisdo dos votos validos destinados ao legislativo pelo
numero das cadeiras em disputa, sendo que a cada vez em que o partido alcangar
este numero de votos garantira direito a um assento no parlamento. Ja o coeficiente
partidario representa a divisdo de votos conferidos ao partido pelo coeficiente
eleitoral, o resultado deste calculo é que determinara por fim o numero de

parlamentares eleitos pela agremiagao partidaria*.

1 ARAGAO, M. A reforma politica o debate inadiavel. 1. ed. Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira,

2014, p. 109.

*2 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. A constituigio federal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, v. 2 p. 79.

3 Art. 106. Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o ntimero de votos validos apurados pelo
de lugares a preencher em cada circunscrigdo eleitoral, desprezada a fragdo se igual ou inferior a
meio, equivalente a um, se superior. Art. 107 - Determina-se para cada Partido ou coligagdo o
quociente partidario, dividindo-se pelo quociente eleitoral o numero de votos validos dados sob a
mesma legenda ou coligagdo de legendas, desprezada a fragdo. BRASIL. Lei n°® 4.737, de 15 de julho
de 1965. Institui o Cédigo Eleitoral. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4737.htm>. Acesso em: 17 set. 2018.

%4 “Para ficar claro, pensemos na seguinte hipétese: num colégio eleitoral de 100 mil eleitores, estéo
em disputa 10 cadeiras. O quociente eleitoral — que significa 0 nimero de votos que o partido precisa
obter para eleger um representante — sera o resultado da divisdo de 100 mil (numero de eleitores) por
10 (numero de cadeiras). Portanto, a cada 10 mil votos o partido elegera um representante. O
quociente partidario, aplicavel para cada partido ou coligagéo, resulta da divisdo do numero de votos
validos dados ao partido ou coligagdo pelo quociente eleitoral, desprezada a fragdo. Assim, por
exemplo, se o partido obteve 20 mil votos e o quociente eleitoral € igual a 10.000, tera eleito dois
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Ponderando quando as vantagens do modelo proporcional, quando aplicado
em sua esséncia e plenitude, Paulo Bonavides pondera que no ambito deste: “ndo
ha corrente de opinido, por minoritaria que seja, que nao tenha possibilidade
eventual de representar-se no legislativo e assim concorrer, na medida de suas
forgas e de seu prestigio, para a formacéo da vontade oficial™*.

N&o obstante este objetivo principal deve-se concluir que mesmo apos
décadas de aplicagdao no ambito da democracia nacional, o sistema proporcional
pouco tem contribuido para o combate do personalismo existente na politica
brasileira, com fins de efetivar-se o consequente fortalecimento de partidos politicos
programaticos e comprometidos com o ideal republicano.

Destacando-se essa realidade, sdo oportunas as ponderagdes do professor
Fabio Konder Comparato, citado por José Elaeres Marques Teixeira, ao asseverar
que o sistema partidario nacional se encontra deturpado por uma grande
inconsisténcia ideoldgica, destacando-se a presenga de diversos grupos de
interesses apartidarios no ambito do Congresso Nacional, tais como, ruralistas,
empreiteiros, religiosos, sindicalistas e etc.*®.

Contudo, inobstante esta realidade destacada, ndo pode-se olvidar que o
sistema de representagao proporcional em muito viu sua aplicabilidade pratica ser
limitada ao longo dos pleitos, sucumbindo aos juizos pragmaticos das maiorias
circunstancias formadas no ambito do Congresso Nacional, as quais nédo se
comediam em periodicamente langar mao de expedientes legislativos com unico fim
de alterar o processo eleitoral em prol de seus interesses®'.

Diante disso, entende-se que seria temerario o simples abandono do modelo
de representacao proporcional com a sua consequente substituicdo por um sistema
mais assemelhado ao majoritario ou dele derivado, porém, conclui-se que a
implementagdo de aperfeicoamentos no ambito do processo eleitoral brasileiro se

mostra urgente, ndo somente como forma de reforma do quadro partidario, mas

representantes”. TEIXEIRA, José Elaeres Marques, Os sistemas eleitoral e partidario no Brasil e na
Alemanha. Revista de informacao legislativa, v. 41, n. 163, p. 310-311, jul./set. 2004. Disponivel
em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/997>. Acesso em: 15 set. 2018.

* BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 322.

%° TEIXEIRA, op. cit., p. 312.

7 “No plano da legislagéo eleitoral, o espirito pouco democratico do regime pés-militar também se
fez sentir. A partir de 1985, tivemos quase que uma lei especial para cada elei¢gdo. Os politicos da
maioria dominante procuravam adaptar a legislagdo as suas conveniéncias pessoais, praticando
aquele abuso de poder que Rousseau considerava o mais corruptor de todos: a manipulagao
legislativa”. COMPARATO, Féabio Konder. Sentido e alcance do processo eleitoral no regime
democratico. Estud. av., Sao Paulo, v. 14, n. 38, p. 307-320, Apr. 2000.
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como de todo o atual panorama democratico.

Nao obstante, no ambito politico nacional existem propostas no sentido de
adaptacdo do modelo proporcional, as quais na maioria dos casos acabam por
conformar este com sistema de votagao maijoritaria, visando com isto fortalecer as
legendas partidarias e aproximar o cidadao da politica nacional, na medida em que
muitas destas acabam por restringir o tamanho dos colégios eleitoras e por
consequéncia, também diminuem os custos das campanhas eleitorais.

Contudo, antes mesmo de se ponderar quanto a eventuais adequacdes mais
profundas no sistema eleitoral, deve-se ressaltar que o préprio modelo de
representacdo proporcional adotado no Brasil permite a sua aplicacdo de formas
variadas, sendo que eventualmente, poderia se mostrar salutar a simples alteragao
pratica da forma de aplicagdo do modelo proporcional, mantendo-se a sua
integralidade em esséncia.

Na esteira do ja exposto quanto ao sistema proporcional, demonstrou-se que
em sua vigéncia, o voto do eleitor acaba por ser destinado preferencialmente ao
partido politico por este escolhido, sendo que cada voto recebido pela agremiagao
partidaria acaba por ser utilizado para eleicdo dos candidatos constante na lista de
pleiteantes por esta apresentada. Assim, uma vez determinada a adogao surge a
interrogacdo quanto aos candidatos listados que especificamente irdo assumir a
cadeiras conquistadas pelos partidos*®.

Diante disso, as variaveis de aplicacdo do sistema proporcional encontram-
se vinculadas a possibilidade de o eleitor escolher diretamente um candidato entre
os constantes nas listas disponibilizadas pelo partido, ou permanecer o cidadao
vinculado a uma ordem preestabelecida por cada legenda, quando de suas
convengdes internas. Desta realidade, surge o sistema proporcional de lista fechada;
flexivel e aberta.

Sucintamente, no ambito do sistema proporcional de listas fechadas, estas
sdao elaboradas pelos proprios partidos politicos, sendo que as cadeiras
conquistadas pelas legendas serdo ocupadas de acordo com a ordem predefinida
pelos partidos; nas listas flexiveis, apesar de existir uma predefinicdo, o eleitor ainda
possui a prerrogativa de influenciar a ordem dos representantes; no modelo de lista

¥8 «O sistema da representacao proporcional engendra o escrutinio de lista, isto é, cada partido
organiza e registra a lista de seus candidatos, que é submetida ao sufragio dos eleitores. Uma
interrogacao, porém, surge a esse respeito: qual o candidato eleito? O mais votado ou aquele que
encabeca a lista?”. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 322.
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aberta, havera uma escolha livre do cidaddo, com observancia do critério
majoritario®.

Da simples leitura do exposto, conclui-se que o modelo de lista fechada
acaba por conferir ainda maior importancia aos partidos politicos no dmbito do
processo eleitoral, uma vez que incumbira exclusivamente ao processo interno
destes a escolha da ordem dos candidatos que assumirdo posteriormente as vagas
conquistadas pelas legendas. Diante deste quadro, os defensores desta modalidade
a referendam justamente com o argumento de fortalecimento dos partidos politicos.

Contudo, no atual cenario brasileiro, & certo que a efetivagao deste sistema
seria deturbada pela falta de democracia interna das legendas, fazendo com que a
ordem entabulada acabasse por sucumbir a pragmatismo interno de cada
agremiagao, nao se olvidando que em ultima analise o modelo ja se apresenta como
pouco democratico, ao previamente formatar o cenario eleitoral sem qualquer tipo de
influéncia do eleitor*.

Neste ponto, mostra-se oportuno relembrar a adverténcia de Miguel Reale,
quando asseverou que o sistema proporcional pode ser mostrar perigoso ao lograr o
éxito de fortalecer os partidos politicos, na medida em que submete o regime ao
risco de desmandos oligarquicos que eventualmente dominem as legendas,
podendo vir a falsear o regime democratico e criar uma mera aparéncia de
representacdo, ao se pautar em legendas vinculadas ao pragmatismo de alguns
poucos comandantes®’.

Assim, dada a ja explanada realidade partidaria brasileira, entende-se que
neste momento se mostraria temerario a adogcdo do sistema de representacao
proporcional por meio de listas fechadas, na medida em que boa parte do poder de

escolha do eleitor seria limitado em favorecimento de poucos e restritos grupos de

%9 ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicdo e participagao popular: a

construcao histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental.
Curitiba: Jurua, 2013, p. 168-169.

%50 «A Jista fechada, que parece ser a solugao para varias questdes, padece de um grave problema
que diz respeito a necessidade de democracia interna dos partidos, que estabelecem a ordem dos
candidatos. A propria sistematica de ordenagédo das candidaturas € antidemocratica, ja que nao ha
intervengcdo popular em sua formatagdo. Porém, ha ainda um ingrediente adicional de déficit
democratico quando ndo se tem uma efetiva democracia dentro do préprio partido”. BASSETO,
Marcelo Eduardo Rossitto; BASSETO, Maria do Carmo Lopes Toffanetto Rossitto. Apontamentos
sobre o sistema eleitoral proporcional: uma analise do sistema adotado no Brasil. [Anais...] XXV
Congresso do Conpedi - Curitiba 2016; p. 21-36. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/02g8agmu/ri3k7fdg/HOENhX5Cb97uacA5.pdf>. Acesso em:
24. nov. 2018.

%1 REALE, Miguel. O sistema de representacdo proporcional e o regime presidencial brasileiro.
Estudos Eleitorais, Brasilia, DF, v. 1, n. 1, p. 101-135, jan./abr. 1997.
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politicos, pautados majoritariamente por interesses de ordem pessoal e pragmatica.

N&o obstante essas adverténcias quanto ao modelo proporcional em lista
fechada, entende-se que a simples manutencao do critério de voto em lista aberta, o
qual vem sendo adotado pelo Brasil desde a década de 1940 do século passado,
nao se mostra salutar ao enfrentamento da atual crise politica vivenciada pelo
regime democratico brasileiro, na medida em que acaba por favorecer a manutengao
do pragmatismo politico dos candidatos e a falta de partidos politicos programaticos.

Como ja destacado, no ambito do modelo de lista aberta o eleitor pode
exercer sua escolha livremente entre os candidatos apresentados pelos partidos
politicos, sendo que serdo declarados eleitos os postulantes que conseguirem
aglutinar o maior numero de votos*?, desta forma, o voto do eleitor acaba por te uma
dupla finalidade, determinando o numero de cadeiras alcangadas por cada legenda,
como também quais candidatos a irdo ocupar.

Porém, a existéncia destas caracteristicas tem feito com que o modelo de
lista aberta acentue o personalismo existente na politica nacional, visto que os
candidatos inevitavelmente acabam por se preocuparem mais com a sua propria
eleicdo individual do que com o éxito da agremiagdo a qual encontram-se
vinculados. Com isso, o0 modelo acaba por encarecer as campanhas eleitorais, como
também contribui para o acirramento das disputas internas nos partidos politicos,
visto que os candidatos de uma mesma legenda acabam por pleitear o mesmo
eleitorado™:.

Diante disso, remanesce a possibilidade de adocdo do modelo de lista
flexivel, no qual o partido politico elabora uma lista prévia com o nome dos
candidatos a ocuparem as cadeiras por este conquistadas, mas também
remanescendo ao eleitor a possibilidade de votar diretamente em um dos nomes

que compdem a lista partidaria, havendo a possibilidade de que a ordem

%2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 328.

%3 “Nenhuma das vantagens é apresentada pela lista aberta. A necessidade de angariar votos
nominais torna o candidato preocupado com si préprio e ndo com a sorte do partido ou coligagdo. O
mesmo motivo torna muito mais cara a busca pelo voto. O enfraquecimento do partido também se
opera mediante as disputas entre candidatos da mesma legenda. O candidato ndo deve buscar votos
apenas para o partido ou coligagdo, mas para si préprio. Assim, € mais comum que dispute votos
com pessoas que estdo a ele mais proximas ideologicamente, pois ambos disputam a mesma fatia do
eleitorado”. BASSETO, Marcelo Eduardo Rossitto; BASSETO, Maria do Carmo Lopes Toffanetto
Rossitto. Apontamentos sobre o sistema eleitoral proporcional: uma analise do sistema adotado no
Brasil. [Anais...] XXV Congresso do Conpedi — Curitiba 2016; p. 21-36. Disponivel em:
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/02g8agmu/ri3k7fdg/HOENhX5Cb97uacA5.pdf>. Acesso em:
24. nov. 2018.
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estabelecida pelo partido seja flexibilizada pela decis&o do eleitor.

Tal modalidade de voto proporcional ja fora convertida em projeto de lei, com
0 escopo de alterar o Cdodigo Eleitoral, permitindo a substituicido do modelo de listas
partidarias abertas pelo de listas flexiveis. O projeto apresentado pelo Deputado
Federal Henrique Fontana, propde que antes da definicdo da ordem de votacao
nominal alcangada pelos candidatos, sejam os votos obtidos pela legenda
transferidos aos candidatos que ocupem os primeiros lugares na lista preordenada
pelo partido, até que estes atinjam resultado da divisdo do numero de votos dados a
legenda pelo numero de assentos por ela obtido, mais um, ou que se esgotem os
votos de legenda®*.

O projeto apresenta como justificativa o fato do referido modelo ja ser
empregado com éxito em paises como Austria, Bélgica, Dinamarca, Holanda,
Noruega e Suécia, permitindo que os partidos apresentem uma manifestagao
publica de coeréncia ideologica por meio das listas partidarias, mas também
conferindo a possibilidade de o eleitor referendar ou ndo esta opcédo apresentada
pela agremiacdo, ja que lhe é fornecida a faculdade de escolher diretamente um
candidato, permitindo que este galgue posigdes na lista elaborada pelo partido*.

Nao se desprezando completamente a passibilidade do referido modelo
alcangar resultados praticos eficazes no aprimoramento do regime democratico
brasileiro, entende-se que a sua aplicagdo encontraria limitacbes na falta de
democracia interna dos partidos, com também no ja& amplamente externado
personalismo que domina a politica nacional, contudo, no campo propositivo, 0
sistema de listas flexiveis constitui um salutar ponto de discussao*.

Ainda exclusivamente no ambito do modelo proporcional remanesce a
proposta apresentada por entidades da sociedade civil, como CNBB, OAB e do

Movimento por Eleigbes Limpas, a qual defende a permanéncia do referido modelo

%% CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei - PL 6593/2013. Dispde sobre o financiamento das
campanhas eleitorais e o sistema das eleigbes proporcionais, alterando a Lei n°® 4.737, de 15 de julho
de 1965 (Codigo Eleitoral), a Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), e a
Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleigbes), e sobre a forma de subscricdo de
eleitores a proposic¢des legislativas de iniciativa popular, alterando a Lei n°® 9.709, de 18 de novembro
de 1998. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=597150>. Acesso em:
17 set. 2018.

%% |bid.

%6 “Teru essa técnica um aspecto positivo que a faz recomendavel: dad ao eleitor o ensejo de
abrandar o rigor do voto partidario tao tipico do sistema de representagdo proporcional e concilia-lo
com o voto na personalidade do candidato, sem que se verifique, portanto, quebra dos lagos
partidarios”. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 329.
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de representacdo, contudo, este passaria a ser aplicada em dois turnos, em um
primeiro o eleitor destinaria seu voto ao partido politico, sendo que no segundo
escrutinio os partidos apresentariam a sociedade os candidatos a preencherem as
vagas alcangadas pela legenda.

Pela proposta apresentada haveria a implantagdo de um modelo flexibilizado
de lista fechada pelos partidos politicos ja que a relagdo de candidatos a disputarem
o pleito seria previamente fornecida pelas legendas, sendo que o segundo turno do
pleito seria disputado pelos primeiros nomes das listas, os quais devem estar
limitados ao numero do dobro de cadeiras alcangadas, considerando-se eleito o
deputado por meio de sua votagdo nominal*.

Nao obstante as possibilidades ja aventadas, no ambito do debate de
substituicio do modelo eleitoral, existem diversas propostas no sentido da
implantacédo do sistema distrital misto, no qual uma parte dos deputados ¢é eleita por
voto proporcional e outra pelo voto majoritario. O modelo igualmente possui
variaveis de aplicagao, sobretudo quanto a existéncia de listas abertas ou fechadas
para as cadeiras destinadas ao voto proporcional, como também quanto a dimenséao
dos distritos eleitorais que escolherdo candidatos pelo voto majoritario®*.

Em sucintas linhas, pelo sistema de distritos eleitorais seria colégio de
votacdo dividido em circunscricbes eleitorais, sendo que o eleitor devera
obrigatoriamente votar apenas nos candidatos do seu respectivo distrito. Neste
ponto, uma das principais questdes a serem resolvidas reside justamente na
dimensao dos distritos eleitoras e na quantidade de candidatos que cada um destes
podera eleger.

Quanto a dimensao dos distritos eleitorais, ganhou forca em dado momento

no Brasil a implantagdo do chamado “distritdo”, por meio do qual cada unidade

357 «“Assim, o partido que obtiver cinco vagas no parlamento, disputara o segundo turno com os dez

primeiros nomes de sua lista de candidatos. Cabera ao eleitor dar a palavra final sobre quais os
candidatos serao os eleitos. Reitera-se que no segundo turno os recursos do Fundo Democratico de
Campanha serdo destinados em parte iguais aos candidatos. Esta proposta reduz drasticamente o
numero de candidatos no segundo turno, bem como os custos de campanha e facilita a efetiva
fiscalizagdo do processo eleitoral”. PROJETO DE iniciativa popular de reforma politica democratica e
eleicdes limpas: por um sistema politico identificado com as reivindicagbes do povo. Coalizdo
democratica. Disponivel em: <http://www.reformapoliticademocratica.org.br/wp-
content/uploads/2014/08/cartilha_coalizao_segunda_edicao.pdf>. Acesso em: 24 set. 2018.

%8 ALVES, Fernando de Brito. Direitos politicos, constituicdo e participagao popular: a
construgao histérico-discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental.
Curitiba: Jurua, 2013, p.169.

%% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. S3o Paulo: Saraiva, 2012, p.
192.
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federada constituiria um unico distrito eleitoral, sendo que os postulantes a uma
cadeira na Camara dos Deputados disputariam o pleito por meio da observancia do
critério majoritario. Como nota-se a implantagao deste sistema constituiria a mera
observancia do modelo majoritario, sem maiores preocupacgoes.

Nao obstante esta tese, boa parte da doutrina*e das forgcas politicas®’
nacionais tém convergido no sentido de que a implantagdo do modelo distrital misto
com listas abertas se mostraria como o mais salutar aprimoramento da democracia
nacional, na medida em que preservaria algumas das caracteristicas do sistema
proporcional e vincularia parte dos deputados a interesses regionais mais
especificos, facilitando, portanto a participacdo popular no ambito do mandato
parlamentar.

Tal modelo se mostraria similar ao adotado na Alemanha, onde por meio da
chamada representacdo proporcional personalizada, os eleitores escolnem metade
dos deputados por meio dos distritos eleitorais, utilizando-se o critério majoritario,
sendo a outra metade dos deputados escolhidas por meio do critério proporcional,
utilizando-se de listas estaduais fornecidas pelos partidos politicos. Assim, o eleitor
vota por duas vezes, uma no candidato de seu distrito e outra na lista de um dos
partidos*2.

Destarte, o modelo distrital misto acaba por modular caracteristicas tanto do
modelo maijoritario, quanto do proporcional. No aspecto majoritario cada Estado
seria divido em diversos distritos eleitorais, sendo eleito até um congressista por
cada uma destas circunscri¢cdes, ressaltando-se que cada partido teria o direito de
langar ou menos um candidato por distrito, isso a depender de quantas vagas

estardo em disputa em cada um destes*°.

%0 ALVES, op. cit., p.170.

%1 “De fato, & possivel conciliar a proposta do PSDB com a do PT da seguinte forma. No sistema
distrital misto, a Camara dos Deputados tem metade dos seus membros eleita por critério majoritario
nos distritos e a outra metade por critério proporcional a votacao de cada partido”. BARROSO, Luis
Roberto. Reforma politica no Brasil: Os consensos possiveis e o caminho do meio. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Reforma_Politica_Texto_em_portugues_Ve
rsao_final.pdf>. Acesso em: 28 set. 2018.

%2 TEIXEIRA, José Elaeres Marques, Os sistemas eleitoral e partidario no Brasil e na Alemanha.
Revista de informagao legislativa, v. 41, n. 163, p. 313, jul./set. 2004. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/997>. Acesso em: 15 set. 2018.

%3 «“Um sistema distrital bastante original é o do Japao, baseado em distritos denominados médios,
que elegem de trés a cinco deputados. [...] O maior problema passou a ser entdo dos partidos, que
devem estudar cuidadosamente se € melhor lancgar varios candidatos num distrito, correndo o risco
da excessiva dispersao dos votos, ou se é preferivel concentrar o seu eleitorado em um ou dois
candidatos, garantindo a eleicdo destes”. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do
estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 192.
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Ja no aspecto proporcional, cada partido apresentara uma lista de
candidatos, a qual podera ser fechada, aberta ou flexivel, isso nos termos do ja
anteriormente ponderado. Por meio desta relagao os eleitores preencherao as vagas
do parlamento ndo vinculadas aos distritos, abrindo a possibilidade de um voto
ideologico e desvinculado de questbes regionais, as quais serdo destinadas ao
ambito do voto distrital*.

Destarte, com essa reserva de parte dos assentos a serem exclusivamente
preenchidos por meio do modelo proporcional, o sistema distrital misto igualmente
garante a representatividade das minorias, permitindo com que estas consigam
continuar a exercerem o seu papel no ambito do regime democratico, suscitando o
debate e exercendo a sua indispensavel fiscalizacdo da maioria. Assim, o modelo
nao sO garante a representatividade democratica, como oportuniza um saudavel
equilibrio entre as forgas majoritarias e minoritarias®®.

Quanto as principais vantagens de adogédo do modelo distrital misto destaca-
se o combate a excessiva pulverizagao partidaria e a aproximacao entre eleitor e
eleito, oportunizando-se por consequéncia uma maior participagdo popular no
ambito dos mandatos parlamentares, na medida em que os congressistas eleitos
pelos distritos terdo bases fixas as quais rotineiramente terdo de prestar contas e
resultados, isso na esteira do magistério de Paulo Bonavides ao ponderar sobre o
modelo majoritario®.

No mais, o modelo distrital misto oportunizaria uma drastica reducao dos
custos das campanhas eleitorais, na medida em que a disputa eleitoral em regides
mais delimitadas no ambito das unidades federadas acabaria por favorecer os
candidatos com poucos recursos e limitadas condicbes de abarcarem grandes
colégios eleitorais durante a campanha, fazendo com que exista uma disputa

desigual e ainda permanecga o pleito sujeito a todos os tipos de abusos oriundos do

%% BARROSO, Luis Roberto. A reforma politica: uma proposta de sistema de governo, eleitoral e

partidario para o] Brasil. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4406668/mod_resource/content/1/Texto%20Barroso%20Sist
ema%20de%20Governo%2C%?20eleitoral%20e%20partid%C3%A1rio.pdf>. Acesso em: 24 set. 2018.
%5 “S30 as maiorias que devem governar. O papel das minorias, na dindmica parlamentar, € mais
suscitar o debate sobre os temas que representam e questionar as agdes de governo. Para isso, nao
importa tanto o montante da representacéo parlamentar, desde que nao seja insignificante e haja
liberdade de expressao e visibilidade politica”. Ibid.

%%¢ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 319.
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poder econdbmico, dada a necessidade dos candidatos em financiarem campanhas
cada vez mais custosas®.

Atualmente, como os postulantes a Camara Federal podem disputar votos
em toda a dimensao do Estado respectivo, existe um inevitavelmente favorecimento
dos que dispbe de maiores condigcdes econdmicas, realidade que acaba por
perverter o processo democratico de variadas formas, como no modelo distrital as
circunscricdes eleitorais sdo drasticamente reduzidas, este problema tenderia a ser
atenuado®.

Quando das criticas ao modelo distrital, argumenta-se a existéncia de uma
debilidade do mandato representativo, o qual acabaria se consubstanciando em um
verdadeiro mandato imperativo, pondera-se também o inevitavel enfraquecimento
dos partidos politicos, com a consequente ascendéncia do personalismo politico no
ambito dos distritos eleitorais, aventando-se para o risco de uma maior estruturagao
do coronelismo regional, o qual ainda se mostra muito atuante em varias regides do
pais®.

Destarte, comportados os pontos positivos e negativos que de forma sucinta
se buscaram destacar, estas sdo as principais possibilidades de alteracdo do
modelo eleitoral nacional, as quais sem duvidas, na esteira do ja exposto, se
mostrarao aptas a alcangar efeitos em todo ambito do regime democratico nacional.
Como ja destacado, o atual quadro eleitoral nacional possui vicios de diversas

naturezas, mostrando-se indispensavel um amplo debate nacional quanto as

367 “(i) desigualdade: candidatos sem recursos financeiros relevantes tém poucas chances de se

elegerem, o que contribui para um ambiente politico plutocratico (nem ao menos aristocratico); (ii)
antirepublicanismo: a agenda politica se torna refém dos grandes interesses privados, sacrificando
muitas vezes o verdadeiro interesse publico; e (iii) corrupgdo: a necessidade de financiar campanhas
milionarias e a auséncia de disciplina legal adequada das relagbes entre empresas doadoras e
agentes publicos eleitos estdo por trds dos sucessivos casos de corrupgdo que tém abalado a
politica brasileira no passado recente”. BARROSO, Luis Roberto. Reforma politica no Brasil: Os
consensos possiveis e o] caminho do meio. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Reforma_Politica_Texto_em_portugues_Ve
rsao_final.pdf>. Acesso em: 28 set. 2018.

%8 “No sistema distrital a campanha devera abarcar uma area menor e se dirige a um numero bem
inferior de pessoas. Tal fato tem efeitos no custo das campanhas, reduzindo-o. Essa circunstancia se
torna especialmente verdadeira quando o sistema distrital € comparado ao sistema proporcional de
lista aberta, que é o praticado no Brasil”. BARROSO, Luis Roberto. A reforma politica: uma proposta
de sistema de governo, eleitoral e partidario para o Brasil. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4406668/mod_resource/content/1/Texto%20Barroso%20Sist
ema%20de%20Governo%2C%20eleitoral%20e%20partid%C3%A1rio.pdf>. Acesso em: 24 set. 2018.
%% BONAVIDES, Paulo. O voto distrital e a reabertura. R. Inf. Legislativa. Brasilia a. 20 n. 78.
abr./jun. 1983. Disponivel: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181437>. Acesso: 15 set. 2018.
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possiblidades de reforma a serem implantadas, com escopo de aprimorar-se a
democracia brasileira.

Nao obstante o ja exposto, ainda resta algumas questdes igualmente
importantes quanto a possibilidade de reforma do cenario politico democratico
nacional. Neste ponto, talvez a mais polémica resida na manutencdo da
obrigatoriedade do voto, caracteristica esta vinculada a uma grande carga historica
nacional, ndo completamente rompida pela Constituicdo Federal de 1988, em que
pese a existéncia de consideravel relativizagao®™.

Novamente valendo-se da doutrina de Paulo Bonavides, pode-se ponderar
que sendo o sufragio a expresséo da vontade propria de cada individuo componente
do corpo social e admitindo-se este como um direito e ndo mero dever, a conclusio
l6gica que se emana € por sua indiscutivel faculdade.”” Nao obstante estas ligbes,
em democracias jovens como a brasileira existe uma grande resisténcia a
implementagao do voto facultativo, tendo inclusive o Congresso Nacional ja rejeitado
diversas proposicoes neste sentido™.

Neste ponto, diversos sdo os argumentos aventados pelos defensores da
obrigatoriedade do voto**, sendo que para os fins que se objetivam alcangar seréo
destacados apenas dois destes. O principal argumento reside justamente no fato de

que o voto ndo se configuraria como mero direito, mas igualmente em um dever

370 «A Constituicso de 1988, a tdo celebrada Constituicdo cidadd, inovou com o voto facultativo

apenas para os analfabetos, os individuos com idade entre 16 e 18 anos e os maiores de 70 anos.
Para a grande massa de eleitores, ainda o critério da obrigatoriedade. Nos dias atuais, quando a
organizacao eleitoral é reconhecida mundialmente pela modernidade, seguranga e eficiéncia da urna
eletrbnica, a obrigatoriedade do voto é uma deficiéncia, uma anomalia democratica,
permanentemente a tolher as possibilidades do exercicio da cidadania em plenitude”. VELOSO,
Expedito. Voto facultativo: mais um passo rumo a democracia plena. Correio braziliense, n. 20136,
Opiniao, p. 9, 09 jul. 2018. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/54667 1/noticia.htmI?sequence=1>. Acesso em:
24 set. 2018.

"I BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 294.

%2 ALVES, Fernando de Brito. Constituigio e participagio popular: a construcdo historico-
discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental. Curitiba: Jurua, 2013,
I “a) o voto € um poder-dever; b) a maioria dos eleitores participa do processo eleitoral; c) o
exercicio do voto é fator de educacgéao politica do eleitor; d) o atual estagio da democracia brasileira
ainda n&o permite a adogéo do voto facultativo; e) a tradicao brasileira e latino-americana é pelo voto
obrigatério; f) a obrigatoriedade do voto ndo constitui 6nus para o Pais e o constrangimento ao eleitor
€ minimo comparado aos beneficios que oferece ao processo politico-eleitoral”. SOARES, Paulo,
Henrique. As vantagens e desvantagens do voto obrigatério e do voto facultativo. Revista de
Informagao Legislativa. Brasiia a. 41 n. 161 jan./mar. 2004. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/937>. Acesso em: 15 set. 2018.
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civico, devendo todos os cidadaos, obrigatoriamente, contribuirem para formagao da
vontade geral, visando em ultima instancia o alcance do interesse comum?-.

O outro principal argumento, este de ordem mais pragmatica, defende que a
democracia brasileira ainda ndo alcancou um patamar de aprimoramento que possa
permitir, sem riscos de deturpacgdes, a implementagcdo de um voto facultativo. Neste
ponto, argumenta-se em uma frente que dado a desigualdade social existente no
pais, o voto constituiria importante instrumento de inclusdo da vontade popular,
como também, a tese de que qualificadas parcelas do eleitorado poderiam de
ausentar das urnas, caso houvesse o fim da obrigatoriedade do voto®.

De outra parte, os defensores do voto facultativo argumentam que o
exercicio deste configura mais um direito subjetivo do cidaddo do que um dever
civico, ndo havendo, portanto motivos para a existéncia de sua obrigatoriedade. O
principal argumento de ordem pratica existente quanto a faculdade do voto reside no
entendimento de que tal realidade oportunizara somente a participacdo de eleitores
conscientes e motivados no pleito eleitoral, argumentando-se ainda ser esta uma
caracteristica dos paises de tradicado democratica®.

Destacados estes argumentos, deve-se considerar que a opgéo
constitucional brasileira pela obrigatoriedade do voto em muito foi influenciada n&o
somente pelo nosso histérico constitucional, mas também pela tradicdo dos paises
latino-americanos, contudo, o debate quanto a manutencdo ou nao desta
caracteristica, com ampla ponderagdo social dos argumentos favoraveis e
contrarios, constitui importante marco de aprimoramento do modelo democratico
nacional.

Outro interessante ponto do debate eleitoral que aqui se abordara

suscintamente reside na possibilidade da adogao de candidaturas avulsas no ambito

37 “Em prol da obrigatoriedade, levantam-se argumentos que, de modo geral, devem ser afiliados a
tradicdo democratica republicana. Isto significa conceber o voto ndo apenas como um direito, mas
antes como um dever civico. Trata-se do dever de participar da formacdo da “vontade geral’, no
sentido atribuido ao termo no Contrato Social, de autoria do filésofo francés Jean-Jacques Rousseau.
Para Rousseau, a expressao “vontade geral” indica a vontade coletiva do corpo politico que visa ao
interesse comum”. SANTOS, Eurico A. Gonzalez Cursino dos. Da obrigatoriedade do voto. Revista
de Informagéo Legislativa -Brasilia a. 41 n. 161 jan./mar. 2004.

5 SOARES, Paulo, Henrique. As vantagens e desvantagens do voto obrigatério e do voto facultativo.
Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia a. 41 n. 161 jan./mar. 2004. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/937>. Acesso em: 15 set. 2018.

%% SOARES, Paulo, Henrique. As vantagens e desvantagens do voto obrigatério e do voto facultativo.
Consultoria Legislativa do Senado Federal — Coordenagido de Estudos. Textos Para Discussao.
Brasilia, Abril/ 2004. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para discussao/td-6-vantagens-e-desvantagens-do-voto-
obrigatorio-e-do-voto-facultativo>. Acesso em: 15 set. 2018.
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dos pleitos eleitorais. Neste ponto, destaca-se que tal implemento poderia se
mostrar salutar ao estabelecimento de novos vinculos entre eleitores e eleitos®”,
como também incentivar uma maior participagcdo popular frente ao descrédito de
parcelas da populacao frente aos partidos politicos.

Destaca-se que a adogdo das candidaturas avulsas ainda se mostraria
saudavel ao aprimoramento do proprio quadro partidario, visto que as agremiagdes
teriam de que obrigatoriamente se inovar para se adaptarem frente a nova realidade
eleitoral, ndo objetiva-se, portanto, diminuir a importancia da atuagdo dos partidos
politicos no processo eleitoral, mas sim, buscar-se o aprimoramento deste como um
todo.

Nao obstante estas propostas aventadas deve-se ressaltar que a o debate
quanto sua observancia e mesmo a decisido final quanto a adog¢ao destas ou de
quaisquer outras medidas que visem alterar os mecanismos institucionalizados de
participacado popular, deve ser realizado no seio da sociedade com amplo debate e
participagao, visto que a soberania popular constitui um valor inalienavel do regime
democratico, ndo sendo mais possivel a convivéncia com modelos representativos
de ordem eminentemente formale.

Destarte, como buscou-se demonstrar ao longo deste trabalho a
implementagdo de um regime verdadeiramente atrelado com a esséncia da
democracia ndo pressupde somente a observancia de critérios procedimentais, mas
sim, majoritariamente a observancia de seus valores e fundamentos intrinsecos®,

entre os quais reside a soberania da vontade popular, o qual ndo pode ser utilizado

3T ALVES, Fernando de Brito. Constituicdo e participagdao popular: a construgdo historico-
discursiva do conteudo juridico-politico da democracia com direito fundamental. Curitiba: Jurua, 2013,
177,

Em “Por isso mesmo, se tivermos de reformar o sistema eleitoral deste pais, para corrigir os defeitos
gravissimos acima apontados, a mais elementar exigéncia de autenticidade democratica imp&e que
tal reforma, em suas linhas gerais, seja feita por decisdo do préprio povo, e nunca por obra de seus
representantes. Tanto mais que a votagao, pelos representantes do povo, das normas que regem o
processo pelo qual eles proprios foram eleitos, constitui inadmissivel violagdo do principio que proibe
a pratica, por um representante, de atos que digam respeito aos seus proprios interesses, em conflito
com os interesses do representado. A representagdo popular, em suma, sé é legitima quando
instituida pelo proéprio povo”. COMPARATO, Fabio Konder. Sentido e alcance do processo eleitoral no
regime democratico. Estudos Avangados. Sdo Paulo,v. 14,n. 38, p. 307-320, Apr. 2000.
Disponivelem:<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=5010340142000000100018&In
g;en&nrm=iso>. Acesso em: 30 Nov. 2018.

MASSIMINO, Daniel de Melo. Reflexdes Sobre democracia liquida e sua fundamentacao no plano
das teorias democraticas. Revista Juridica Cesumar maio/agosto 2017, v. 17, n. 2, p. 375-400.
Disponivel em: <http://periodicos.unicesumar.edu.br/index.php/revjuridica/article/view/5353>. Acesso
em: 29 Nov. 2018.
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como fundamento a violagao de direitos das minorias, mas igualmente ndo deve ser
desvirtuado por meio de viciados mecanismos de representagao.

Assim, realizada estas sugestdes de ampliagdo do leque de participagao
popular no ambito da democracia brasileira e considerando-se o levantamento
histérico previamente realizado, deve-se manter a compreensao da necessidade de
se conformar tais reformas com o pragmatismo inerente a sociedade moderna, como
forma de oportunizar ndo somente a defesa da esséncia da democracia, mas
também sua efetivagao pratica*”.

Com isto ndo busca-se justificar a eventual desvirtuacdo do modelo
democratico por meio de mecanismos de representagao viciados, mas somente
destacar que o Estado Contemporaneo inevitavelmente deve conviver com a mais
variada gama de interesses, os quais devem necessariamente ser considerados
quando da implantacdo de reformas democraticas, mesmo quando o escopo destas
seja o de combater a vigéncia destes intentos nocivos a democracia.

Destarte, frente ao inequivoco avancgo institucional oportunizado pela
Constituicao de 1988 entende-se ser perfeitamente factivel o alcance de um modelo
democratico no qual todos os individuos como pessoas livres e iguais possam
efetivamente participar de toda e qualquer tomada de decisdo que venha

minimamente afetar sua vida®'.

%80 \/ANOFF, Felipe; ESPINDOLA, Angela Araujo da Silveira. O aprimoramento da (ciber)democracia

a partir do direito de liberdade de expressao. Revista Juridica Cesumar. jul./dez. 2015, v. 15, n. 2, p.
517-538. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.17765/2176-9184.2015v15n2p517-538>. Acesso em:
29 nov. 2018.

%1 BARROSO, Luis Roberto. O constitucionalismo democratico no Brasil: crénica de um
sucesso imprevisto. Disponivel em; <http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2017/09/constitucionalismo_democratico_brasil_cronica_um_sucesso_imprevisto.pd
>. Acesso em: 29 nov. 2018.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Encerrado o presente estudo, conclui-se que este cumpriu seu papel em
debater as principais questdes referentes ndo s6 ao processo histérico de
idealizagado da democracia, mas também os atuais temas de discussao existentes no
ambito do regime democratico, aventando-se ainda a implantagdo de pertinentes
reformas de ordem procedimental no ambito do regime brasileiro.

Destarte, no campo valorativo objetivou-se demonstrar a importancia do
regime democratico na defesa e protecdo dos valores inerentes a dignidade da
pessoa humana, ante a conclusao externada de que o referido modelo constitui o
unico que se demonstra capaz de conformar a emancipacao do individuo como um
fim em si mesmo, frente aos demais interesses e objetivos de ordem pragmatica que
circundam a sociedade moderna e muitas vezes atentam contra os direitos
esséncias a existéncia do homem.

Desta feita, aventou-se que a construgdo do regime democratico decorreu
de um longo processo historico, o qual muitas vezes se confunde com a prépria
criacao e efetivagdo do Estado como forma de organizag&o social. Ja no ambito das
democracias contemporaneas o objetivo principal foi o de buscar demonstrar a
necessidade do abandono da concepcdo de democracia pautada somente na
manifestacdo de vontade da maioria por meio de processos representativos.

Nesse ponto, uma vez defendido que o escopo do regime democratico deve
levar em consideragédo a garantia e defesa da dignidade humana, conclui-se que a
existéncia de um modelo de democracia comprometido com esta esséncia, leve em
consideragcao a necessidade da existéncia de mecanismos que permitam uma
adequada expressao da vontade popular, mas também de instituicdes de controle
que obstem a implementacdo de condutas, que mesmo respaldadas pela maioria
popular, ndo possuam compatibilidade com os escopos do regime.

Assim, apds o estudo desenvolvido, utilizando-se como paradigma a
democracia brasileira, entende-se que a construcdo de um modelo democratico
participativo ou até deliberativo, pautado na observancia da teoria do discurso,
mostra-se completamente factivel a atual realidade nacional, bastando-se para tanto
a irrestrita observancia dos mecanismos e critérios democraticos ponderados ao
longo deste trabalho, como também a todo e qualquer outro que aflore do processo

de deliberagao popular construindo no ambito da sociedade.
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Com isso, frente a este modesto estudo critico descritivo realizado, entende-
se que o regime democratico vem apresentado uma paulatina linha de
aperfeicoamento, ndo somente frente a sua esséncia, mas também quando
analisado sob o prisma de seus mecanismos de aplicacado pratica. Na mesma linha,
a democracia brasileira tem conseguido galgar substéncias avangos no decorrer de
sua historia, em que pese os periodos de retrocesso autoritario destacados no curso
deste trabalho.

Destarte, a confeccédo de trabalhos como este se mostra indispensavel nao
somente como forma de fomento ao saudavel debate quanto ao aprimoramento da
democracia, mas também como forma de combate as for¢as reacionarias de tempos
em tempos insistem em levantar questbes quanto a necessidade de irrestrita
observancia aos principios e valores democraticos no ambito da sociedade
moderna.

Como demonstrado pelo levantamento historico realizado, a existéncia de
uma institucionalidade democratica saudavel, em que pese factivel, sempre se
mostra ténue frente as forgas que inevitavelmente conspiram contra a plena vigéncia
de um sistema democratico, garantidor dos direitos fundamentais. Desta forma,
permitir que o desgaste natural dos sistemas de representagdo continue, sem a
existéncia da implementacdo de reformas salutares a sua continuidade e
aperfeicoamento, significa, em longo prazo, decretar o ndo alcance da democracia
plena.

Assim, reitera-se a concepgao de que a democracia figura como principal
garantidora dos valores inerentes a personalidade humana, na medida em que
oportuniza a criacdo de mecanismos de deliberagao racional voltados ao alcance de
interesses e beneficios coletivos, promovendo a inclusdo dos mais variados grupos
sociais, motivo pelo qual, o aprimoramento do regime democratico deve consistir em

uma meta diaria de todos os individuos.
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