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PLENA AOS VENCEDORES?
Brazil 2011 full legislative anthority to the winners?

Eduardo Meira Zauli
Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG
>< emzauli@gmail.com

NAO. Os vencedores das proximas eleicdes no Brasil nio devem dispor
de autoridade legislativa plena.

Tal questao emerge em um contexto em que se delineia uma ampla vitoria
cleitoral da candidata a Presidencia da Republica Dilma Rousseff e seus aliados
politicos. Discute-se a possibilidade, a legalidade e a legitimidade da convocagao
de uma Assembléia Nacional Constituinte exclusiva com amplos poderes para

legislar sobre temas especificos como os da reforma politica e tributaria.

Sob a égide de um ordenamento juridico que consagra o principio da
supremacia da Constituicao, os temas da possibilidade e da legalidade de tal
convocagao encontram-se inevitavelmente entrelagados. Parece haver um amplo
consenso no sentido de que a possibilidade de uma Constituinte exclusiva
depende de se encontrar uma férmula de alteracio do texto da atual Constitui¢ao
distinta das possibilidades elencadas em seu Art. 60'. Segundo a melhor doutrina

T Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
I- de um terco, no minimo, dos membros da Camatra dos Deputados ou do Senado Federal;
II - do Presidente da Republica;
IIT - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacao, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.
§1° A Constitui¢do nio podera ser emendada na vigéncia de intervenc¢do federal, de estado de defesa ou de
estado de sitio.
§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.
§ 3° A emenda a Constituicio sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
com o respectivo nimero de ordem.
§ 4° Nio sera objeto de delibera¢do a proposta de emenda tendente a abolir:
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constitucional, a adog¢do de qualquer procedimento de alteracio da
Constituicao que nao encontre respaldo em seu Art. 60 seria inconstitucional.
Muitos admitem, contudo, que a manifestacao favoravel dos eleitores em
plebiscito aprovando a convocacao, seguida da eleicao popular de seus membros
e posterior aprovagdao de suas decisdes em referendo asseguraria legitimidade ao
processo de mudanca da Constitui¢ao de que se cogita.

Admitindo-se que o processo de escolha, em 2011, dos membros de uma
Constituinte exclusiva seria fortemente influenciado pela Presidencia da
Republica e pelos detentores de mandatos no Senado Federal e na Camara dos
Deputados, ndo ha como desvincular os resultados das elei¢cdes de outubro deste
ano do perfil da composicao de uma futura Assembléia Nacional Constituinte
exclusiva que seja eleita em 2011 ou em algum outro momento do proximo

quatrienio.

Tal diagnostico permite a introducao do tema da legitimidade democratica
de tal tipo de iniciativa: em que condi¢des um movimento politico qualquer pode
pretender exercer uma autoridade legislativa plena. Basta uma vitoria eleitoral,
ainda que robusta, para que um movimento politico obtenha autoridade
legislativa plena? Dito de outra forma, quantas eleicoes um movimento politico

deve ganhar antes de obter autoridade legislativa plena?

Em meio a variagdo institucional que vem permeando a criagio de
sistemas politicos democraticos desde a criacdo da republica norte-americana em
1787, deparamo-nos com sistemas que consagram a concentra¢ao do poder nas
maos dos representantes eleitos da maioria - democracia monista, populista e
majoritaria sao alguns dos termos utilizados para referir-se a este tipo de
ordenamento constitucional. Nestes sistemas, em essencia, desde que as eleicoes
com base nas quais foram eleitos os representantes da maioria tenham sido livres
e justas, ¢ desde que nido sejam tomadas quaisquer medidas visando impedir a
realizacao de novos testes eleitorais, os vencedores das ultimas eleicoes devem
dispor de toda a autoridade legislativa. A experiéncia democratica britanica deu
origem ao mais notavel exemplo deste tipo de sistema politico.

I - a forma federativa de Estado;
II - o voto direto, secreto, universal e periddico;
III - a separa¢io dos Poderes;
IV - os direitos e garantias individuais.
§ 5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nio pode ser objeto de
nova proposta na mesma sessio legislativa.
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Por outro lado, ha aqueles sistemas democraticos que, entre outras
denominagoes, tem sido designados como dualistas, madsonianos e consensuais.
Os EUA siao o prototipo deste segundo tipo de democracias, inserindo-se,
também a tradicdo constitucional brasileira nesta segunda familia de democracias.
Diferentemente do que ocorre nos sistemas de democracia monista, os sistemas
dualistas apresentam caracteristicas institucionais que impdem dificuldades
adicionais que devem ser transpostas pelos movimentos politicos que buscam
alcancar autoridade legislativa plena.

Em primeiro lugar, tais sistemas fundamentam-se na distingdo entre dois
niveis distintos de atividade legislativa: a criacdo legislativa constitucional
originaria (constitucional) e a criacdo legislativa derivada (infraconstitucional e
constitucional). Tal distingdo da origem a um ordenamento juridico composto
por normas dispostas hierarquicamente que consagra o principio da supremacia
da Constitui¢dao e a procedimentos decisorios diferenciados para a aprovagao de

legisla¢ao derivada, tanto infraconstitucional quanto constitucional.

Com relagao as atividades legiferantes originarias que dao origem a uma
nova Constitui¢do, os legisladores siao livres para decidir acerca dos
procedimentos decisorios com base nos quais serdo organizados os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte e aprovados os diferentes dispositivos da nova
Constituicio’. Quanto as atividades legislativas derivadas, o texto da Constituicio
em vigor estabelece as limitacOes formais, ou seja, os procedimentos decisorios a
serem utilizados para a aprovacao de toda e qualquer legislacao
(infraconstitucional e constitucional)’. Eis ai uma primeira fonte de dificuldade
para a emergéncia de um movimento politico dotado de autoridade legislativa
plena: a existencia de uma Constituicio dotada de certo grau de rigidez que so6

permite sua modificacio por uma maioria legislativa qualificada”.

Outro traco comum nestes sistemas e da maior significacao tendo em vista
a questao acerca dos poderes legislativos de uma maioria eleitoral ¢ o da
separacao de Poderes do Estado. Particularmente, a separacdo entre Executivo e
Legislativo, que na maior parte das vezes ¢ bicameral, e a nao-coincidéncia das
elei¢oes para o provimento de cargos cujos mandatos tém duracao variavel exige

a vitoria em diferentes eleicdes ao longo de um periodo antes de alcangarem

2 Foi o que fizeram os constituintes brasileitos de 1987-88 quando aprovaram um Regimento Interno e sua
posterior alteragio.

3 A Constituicio de 1988 estabelece quorum diferenciado para a aprovacio de emendas a Constitui¢do; leis
complementares e leis ordinarias (trés quintos, com duas vota¢des em separado em cada casa legislativa; maiotia
absoluta e maioria simples dos votos de senadores e deputados federais, respectivamente).

*Além das limitagbes formais a mudanca da Constituicdo, fazem parte ainda do ordenamento juridico brasileiro
limitagoes de natureza temporal, circunstancial e material.
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autoridade legislativa plena.” Tal arranjo institucional opera como um freio as
pretensoes legiferantes de movimentos politicos que serdo obrigados a passar por
diversos testes eleitorais ao longo do tempo antes de conseguirem alcancar aquela
autoridade.

Outra particularidade relevante da institucionalidade dos sistemas
democraticos dualistas para a delimitacio da autoridade legislativa da maioria
eleitoral diz respeito ao estatuto do Poder Judiciario, em particular da jurisdi¢ao
constitucional. Como corolario da adocao do principio da supremacia da
Constituicao, o mais comum ¢ a elaboracao de Constituicoes com algum grau de
rigidez e, na maior parte das vezes, a atribuicdo de sua guarda ao Poder

]udiciério(’.

Nos casos em que se consagra as instituicdes judiciarias o desempenho do
papel de guarda da Constituicdo, isso ¢ feito por meio de algum tipo de controle
jurisdicional de constitucionalidade de atos e omissoes, dentre outros, do Poder
Legislativo’. Configura-se, portanto, um arranjo institucional distinto daquele
tipico dos sistemas de democracia monista nos quais a regra ¢ a supremacia do

parlamento composto por representantes eleitos do soberano.

A despeito da presenca de tais caracteristicas no atual arranjo institucional
brasileiro, pode-se questionar sua efetividade com relagao a preocupacao de se
limitar o poder de eventuais maiorias eleitorais em matéria constitucional. Afinal,
transcorridos 22 anos desde sua promulgacio o texto da Constituicao de 1988
recebeu, até julho de 2010, 66 emendas. Um numero tao elevado de emendas
aprovadas em um espaco de tempo relativamente curto € indicativo de que as
limitagoes previstas na Constituicio de 1988 quanto a possibilidade de alteragao
de seu texto tém sido pouco eficazes na tarefa de proteger a Constituicio do
impeto reformista do legislador ordinario. E um tanto quanto desconcertante que

uma Constituicao supostamente rigida tenha sido objeto de tantas alteracoes.

Ainda que no passado a Constituicio de 1988 nio tenha sido submetida a
referendo popular, algo que poderia ter-lhe assegurado um maior grau de

legitimidade, ¢ inequivoco que os anos 1980 foram um periodo marcado pela

5 Ao prever eleicdes presidenciais a cada quatro anos e eleicdes para a Camara dos Representantes e parte do
Senado a cada dois anos, o calendario eleitoral dos EUA possibilita a estrutura¢ao de um sistema de separacio de
Poderes mais forte do que aquele engendrado pelo calendario eleitoral brasileiro, que prevé eleicdes presidenciais
a cada quatro anos sempre coincidindo com elei¢oes para a Camara dos Deputados e parte do Senado Federal.

¢ Deve-se atentar para a distingéo entre o controle de constitucionalidade exercido por 6rgios judiciais e aquele
exercido por 6rgios politicos, como o Conser/ Constitutionnel na Franca.

7 Em geral os modelos de controle jurisdicional de constitucionalidade assumem a forma difusa ou concentrada
conforme os 6rgdos aos quais pertence tal poder de controle e conforme o modo pelo qual as questdes de
constitucionalidade podem ser argiiidas perante o Poder Judiciario. No Brasil adota-se um modelo misto.
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busca de um novo recomeco em que se assistiu a uma mobilizacdo popular

sem precedentes em processos constitucionais anteriores. Ao que tudo indica um
pasticcio institucional composto pela separag¢ao de Poderes, somada a nossa rigidez
constitucional e a um modelo de controle de constitucionalidade suz generis nao
tem sido adequado para distinguir entre aqueles raros e curtos momentos de
(re)fundacido constitucional, como o dos anos 1980, e aqueles periodos, como o

atual, muito mais comuns e duradouros de atividade politica rotineira.

Pois bem, constatada a relativa inoperancia de nosso sistema e descartado
o modelo de Westminster que concede autoridade legislativa plena a maioria
eleitoral independentemente de qualquer indagacdo relativa a qualidade de seu
mandato, o que fazer para tornar mais onerosas as Iniciativas de politica

constitucional?

Uma possibilidade é o recurso a participagao popular. Enquanto ao
parlamento caberia a tomada de decisbes governamentais rotineiras, aos
cidadios-eleitores caberia a aprovagao das decisoes de politica constitucional por
meio de referendos populares seqlienciais. Por meio de um cuidadoso trabalho
de elaboracio institucional, referendos seqlienciais permitiriam minimizar certos
males tradicionalmente associados a realizacdo de consultas populares em nossas
democracias representativas: o uso demagogico, personalista, e plebiscitario; mas
também a banalizacdo de um procedimento decisorio extraordinario destinado a
ser utilizado em circunstancias extraordinarias. Ainda que desacreditados por
muitos, os referendos populares, quando realizados de forma seqiiencial, e desde
que acompanhados de medidas voltadas para a melhoria da qualidade deliberativa
dos eleitores, desestimulariam o uso oportunista da consulta popular por uma

maioria parlamentar eventual.

Nesse sentido, por que nao olharmos mais uma vez para a experiéncia
constitucional norte-americana como fonte de inspiragio institucional? A
exigéncia de supermaiorias legislativas para a convocagio de referendos; a
exigencia de aprovacdo de propostas de referendo por sucessivas legislaturas
antes de se proceder a consulta popular; a limitacao do namero de referendos por
legislatura e a necessidade de aprovacio de propostas de referendos em
legislaturas diferentes propiciariam os filtros necessarios para que a criagao da
norma constitucional fosse algo mais que a simples resultante de um estado
momentaneo das opinides dominantes no ambito do Poder Legislativo.
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