reV|sta daf o\ A8 NA Nt 0l e oes

ADVOGADO







,!! AASP
Associacdao dos Advogados

Séo Paulo | Desde 1943

DIRETORIA

Presidente Marcelo Vieira von Adamek
Luiz Périssé Duarte Junior
Renato José Cury

Viviane Girardi

Mario Luiz Oliveira da Costa
Eduardo Foz Mange

Fatima Cristina Bonassa Bucker
Rogério de Menezes Corigliano

Vice-Presidente
1° Secretério

2° Secretaria

1° Tesoureiro

2° Tesoureiro
Diretora Cultural
Diretor Adjunto

REVISTA DO ADVOGADO

Conselho Editorial: André Almeida Garcia, Eduardo Foz
Mange, Elaine Cristina Beltran Camargo, Fatima Cristina
Bonassa Bucker, Flavia Hellmeister Clito Fornaciari Dorea,
José Alberto Clemente Junior, Juliana Vieira dos Santos,
Luiz Périssé Duarte Junior, Marcelo Vieira von Adamek,
Mario Luiz Oliveira da Costa, Pedro Ernesto Arruda Proto,
Renata Mariz de Oliveira, Renato José Cury, Ricardo de
Carvalho Aprigliano, Ricardo Pereira de Freitas Guimaraes,
Roberto Timoner, Rodrigo Cesar Nabuco de Araujo, Rogério
de Menezes Corigliano, Ruy Pereira Camilo Junior, Silvia
Rodrigues Pereira Pachikoski e Viviane Girardi

Ex-Presidentes da AASP: Walfrido Prado Guimaraes, Américo
Marco Antonio, Paschoal Imperatriz, Theotonio Negréo,
Roger de Carvalho Mange, Alexandre Thiollier, Luiz Geraldo
Conceicéo Ferrari, Ruy Homem de Melo Lacerda, Waldemar
Mariz de Oliveira Junior, Diwaldo Azevedo Sampaio, José de
Castro Bigi, Sérgio Marques da Cruz, Mario Sérgio Duarte
Garcia, Miguel Reale Janior, Luiz Olavo Baptista, Rubens
Ignacio de Souza Rodrigues, Antonio Claudio Mariz de
Oliveira, José Roberto Batochio, Biasi Antonio Ruggiero,
Carlos Augusto de Barros e Silva, Antonio de Souza Corréa
Meyer, Clito Fornaciari Junior, Renato Luiz de Macedo
Mange, Jayme Queiroz Lopes Filho, José Rogério Cruz e
Tucci, Mario de Barros Duarte Garcia, Eduardo Pizarro
Carnelds, Aloisio Lacerda Medeiros, José Roberto Pinheiro
Franco, José Diogo Bastos Neto, Antonio Ruiz Filho, Sérgio
Pinheiro Marcal, Marcio Kayatt, Fabio Ferreira de Oliveira,
Arystobulo de Oliveira Freitas, Sérgio Rosenthal e
Leonardo Sica

Diretor Responsavel: Luiz Périssé¢ Duarte Junior

Jornalista Responsavel: Reinaldo Antonio De Maria
(MTb 14.641)

Coordenacao-Geral: Ana Luiza Tavora Campi Barranco Dias
Capa: Aline Vieira Barros - AASP

Revisdo: Elza Doring, Milena Bechara e Paulo Nishihara -
AASP

Editoracdo Eletronica: Altair Cruz - AASP

Administracdo e Reda¢do: Rua Alvares Penteado, 151 -
Centro - cep 01012 905 - Sdo Paulo-SP
tel (11) 3291 9200 - www.aasp.org.br

Impressdo: Rettec, artes graficas
Tiragem: 87.804 exemplares

A Revista do Advogado ¢ uma publicacdo da Associacao
dos Advogados de Sao Paulo, registrada no 6° Oficio de
Registro de Titulos e Documentos de Sdo Paulo, sob n° 997,
de 25/3/1980.

© Copyright 2017 - AASP

A Revista do Advogado néo se responsabiliza pelos concei-
tos emitidos em artigos assinados. A reproducdo, no todo
ou em parte, de suas matérias s6 € permitida desde que
citada a fonte.

Solicita-se permuta. Pidese canje. On demande I'échange.
We ask for exchange. Si richiede lo scambio.

Toda correspondéncia dirigida a Revista do Advogado
deve ser enviada 4 Rua Alvares Penteado, 151 - Centro -
cep 01012 905 - Sédo Paulo-SP.

. ISSN-0101-7497
revista do

ADVOGADO

Ano XXXVII N° 135 OQutubro de 2017

SUMARIO

5

11

17

24

32

36

45

56

65

81

90

102

110

118

Nota do Coordenador.
Celso Cintra Mori

A dificil reforma politica.
Eduardo Muylaert

Separagdo de poderes e efetividade democritica.
Flavio Flores da Cunha Bierrenbach

Nova Constitui¢ido ou nova mentalidade?
Pedro Dutra

Classe politica: deuses ou demonios?
Eros Roberto Grau

Democracia concomitante.
Joaquim Falcdo

A esperanga como elemento aglutinador da reforma politica.
Saul Tourinho Leal

Presidencialismo de coalizdo: as alternativas de arbitragem para
a paralisia decisoria.
José Eduardo Faria

Sistema eleitoral brasileiro, tépicos nada académicos.
Nelson Jobim

Imunidade e foro por prerrogativa.
Miguel Reale Junior

Sistema eleitoral: voto distrital, voto proporcional e variagdes.
Edgard Silveira Bueno Filho

A imprescindivel mudanca dos sistemas de governo e partidario.
Bolivar Lamounier

Financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais.
Flavio Crocce Caetano

Federalismo fiscal e reforma politica.
Heleno Taveira Torres


http://www.aasp.org.br/

Nota do Coordenador

Celso Cintra Mori

Advogado contencioso. Membro do Conselho do
Instituto dos Advogados de Sdo Paulo (ex-vice-
-presidente). Ex-conselheiro da Associacdo dos
Advogados de Sao Paulo e da Seccao de Sao Paulo
da Ordem dos Advogados do Brasil. Ex-presidente do
Centro de Estudos das Sociedades de Advogados

e atualmente membro do seu Conselho Diretivo.



s desfuncionalidades da politica brasileira sdo de tal forma evidentes, que ninguém

duvida da necessidade de uma reforma. Entretanto, se ha unanimidade quanto a

necessidade de reforma, estamos ainda muito longe de um consenso sobre o que e
como reformar. Ademais, pela nossa vocacdo para o improviso e o casuismo, pode-se prever
que alguma reforma parcial vira imediatamente, ainda em tempo de ser valida para as elei¢oes
de 2018. Nao se surpreenda, nem desacredite da oportunidade e utilidade deste debate, caso
esta edicio da Revista do Advogado saia do prelo apds alguma reforma politica ter sido feita
ainda no inicio do sequndo semestre de 2017.

E util falar-se em reforma politica, no singular, para que se cultive a ideia de que na
reconstrucdo do nosso sistema politico devera haver um sentido de unidade, a preocupacéo
com um sistema harmonico composto de elementos que se integram. Mas, ndo seria realista
imaginar que, se resultar de um debate democratico, a reforma venha por inteiro de uma Unica
vez. O tema reforma estard ainda em pauta por um periodo longo, porque ndo se imagina
que uma reforma ampla, geral e irrestrita, que alcance minimos ideais, se faca em um unico e
apressado movimento. Esta edicdo da Revista do Advogado, por decisdo da Diretoria Cultural
e do Conselho da AASP, se propde a incentivar o debate, em busca de alternativas que resultem
de profunda reflexdo, sem partidarismos ideoldgicos, e com preocupacées institucionais de
médio e longo prazo. E que possam contribuir para uma refundacio das nossas estruturas
de politica republicana.

Eduardo Muylaert ("A dificil reforma politica") aborda nesta edi¢do a questio introdutdria,
que ¢ a de se saber de que reforma precisamos, quais sdo as reformas que queremos e quem vai
fazé-la. O artigo pontua que toda reforma ¢ uma reorganizacio da ordem, ou da desordem,
até entdo existente. Portanto, como nova ordem se vai propor uma organizacéo hierarquica de
interesses e valores, que podera ser prejudicial aos que levavam vantagens na ordem anterior.
Na adverténcia para as dificuldades e polémicas, destaca-se o paradoxo de se esperar que a
reforma seja feita por uma classe politica cuja legitimacdo precisa ser reformada. Mas, fica
evidente que podem existir melhorias que beneficiem muitos, prejudicando muito poucos.
Mesmo com as surpresas € incertezas que sdo proprias da vida politica, nada se podera fazer
sem o restabelecimento do respeito a lei, cujo desprezo esta na raiz de todas as tiranias.

A resposta de Flavio Flores da Cunha Bierrenbach ("Separacgio de poderes e efetividade
democratica”) € radical. As distorcées do sistema chegaram a tal ponto que impdem a
necessidade de uma constituinte. Ndo uma constituinte qualquer. Mas, uma constituinte
originaria em que se eleja democraticamente uma Assembleia Nacional Constituinte composta
de cidaddos que ndo tenham outra aspiracdo ou projeto politico que ndo seja o de construir
para o pais uma carta constitucional de equilibrio entre o Estado e a sociedade civil, de solucdo
republicana dos conflitos de interesse e de redistribuicdo igualitaria e democratica do poder,

das oportunidades e das responsabilidades.

Nota do Coordenador

Revista do Advogado o1



Nota do Coordenador

Revista do Advogado o

Segundo Pedro Dutra (“Nova Constituicdo ou nova mentalidade?”), qualquer reforma, para que nio
seja uma reforma qualquer, deve ter um olhar critico para o passado, revisitando-se a historia das principais
diretrizes das mudancas anteriores mais significativas, de forma a se ganhar uma visdo de perspectiva, que
permita considerar o futuro com esperanca e determinacdo, mas com realismo. Pouco adianta alterar leis,
em um pais que assimila com naturalidade o habito individual ou o costume social de ndo cumprir leis. Mais
importante € reformar os costumes € a mentalidade. Nao ha reforma digna do nome, se ndo houver mudanca
de atitude. Em sintese simbidtica, ¢ a mudanca de atitude que deve causar e legitimar a reforma, e s € reforma
a mudanca que resulte ou consolide uma nova atitude em relacdo a Constituicdo, as leis e a cidadania.

A mudanca de atitude, lembra Eros Roberto Grau (“Classe politica: deuses ou demonios?"), comeca com
o eleitor. Quanto melhor for o sistema democratico, mais estara presente e nitida a vontade do eleitor. Mas,
se o eleitor ndo tiver consci€ncia dos valores que busca e defende e nédo tiver apreco pelo bem comum,
ndo sera o aperfeicoamento do sistema de representacdo que ira, por si so, criar as concretizacdes que nao
existam na vontade e na consciéncia dos eleitores representados. A classe politica ¢ aquela que espelha a
sociedade que a elege. Fica latente e latejando o refrdo de que reforma politica € a reforma da educacgéo
para a cidadania.

Nesse tema da mudanca de atitude, Joaquim Falcdo ("Democracia concomitante”) propde que se
abandonem os falsos dilemas. Entre a democracia representativa, com sua crise de representacao politica,
e a democracia direta dos plebiscitos e referendos, esse pensador introduz a relevancia e atualidade da
democracia participativa, de organismos da sociedade ou mesmo de iniciativas individuais em torno de
causas, tudo isso compondo, na diversidade de meios, a democracia concomitante. Ndo ha razdo objetiva
para que ndo se supere esse dilema historico. Nem a democracia direta atende a todas as necessidades e
satisfaz a todas as aspiracdes de participacdo, efici€ncia e gestdo, nem a democracia representativa contém
os elementos suficientes para validar as delegac6es de poder politico. E ndo ha por que nio considerar
as eficiéncias da democracia participativa de organismos atuando em sustentacdo de causas. Portanto, o
sistema ideal seria o que incorporasse o que possa haver de bom na democracia direta, na representativa e
na participativa. A democracia ndo € apenas a democracia ocasional, dos referendos e plebiscitos, somada
4 democracia formal dos representantes eleitos. E também a democracia dos conselhos e agéncias eleitos
pela sociedade, com mandato limitado e competéncias claras, que compartilhem com os partidos politicos
o poder € os atos de governo.

Mais ousado na inovacdo, e muito coerente com a proposta de reformar a atitude, Saul Tourinho Leal
("A esperanca como elemento aglutinador da reforma politica") propde um tema que enfrenta preconceitos
e desafia subjetivismos. Vai aos fundamentos, para enfatizar que voto, escolhas, definicdo de rumos pessoais e
coletivos, democracia sdo atos humanos. Na ordem pessoal ou na ordem coletiva, os atos humanos sdo
movidos pela energia dos sentimentos. Entre estes, quando se pensa em reforma politica, ha que se resgatar,
resqguardar, alimentar, expandir € eleger a esperanca.

A reforma politica, qualquer que seja ela, sempre ira enfrentar o desafio da coexisténcia autbnoma dos

poderes. O Poder Executivo e o Poder Legislativo, com suas diferentes origens e compromissos institucionais,



em grande parte resultantes de mecanismos diversos de eleicdo e representatividade, frequentemente se
confrontam naquilo que, com acuidade, José Eduardo Faria chama de paralisia decisoria (“Presidencialismo
de coalizdo: as alternativas de arbitragem para a paralisia decisoria”). Grandes impasses travam as
minimas acoes, em contextos de perplexidade. O texto, fundado em estudos anteriores do mesmo e de
outros autores, remonta a necessidade e conveniéncia de um poder moderador, exercido por diferentes
arbitros em diferentes momentos da vida politica nacional, cujas funcdes substanciais de superacdo dos
impasses propde que sejam exercidas pelo Poder Judiciario. Proposta que se sustenta pelos seus proprios
fundamentos, com o pressuposto de que o Poder Judiciario ndo atua por iniciativa propria, posto que
depende de provocacdo dos legitimados para tanto. Serd um desafio para o leitor construir em seu proprio
ideario as hipoteses em que, impossibilitado ou inadequado o Poder Judiciario para arbitrar o impasse, tal
funcdo se exerca por democracia direta por outros 6rgdos da sociedade, como decorreria da proposta de
democracia concomitante defendida por Joaquim Falcdo.

Para que se produza uma reforma que merega esse nome, é preciso partir de um diagnostico corajoso.
Sem sabermos e admitirmos onde efetivamente estamos, € impossivel decidir para onde queremos ir. Ou
mesmo discutir se é possivel ir. Nelson Jobim ("Sistema eleitoral brasileiro, topicos nada académicos”) traga,
com fidelidade quase dolorida, o perfil da nossa atual estrutura politica, em geral, e partidaria, em especial,
e da metodologia pela qual o sistema eleitoral se converteu em busca do poder pelo poder. Descreve como
se constroem candidaturas e como se viciam os sistemas. Tudo isso € posto em rigorosa ordem dentro
da linha do tempo, com a indicagdo evidente de que a Historia € uma sequéncia de historias. Reformar
¢ reformar o trajeto. Fica para o leitor, e para o eleitor, a escolha entre alternativas claramente expostas
e o julgamento da proposta reiteradamente repetida no momento atual, do voto lista. Que, para alguns,
¢ definitivamente inconstitucional porque afronta a determinagdo de voto direto, contida no art. 14 da
Constituicdo, que é clausula pétrea (art. 60). Nelson Jobim, com a eloquéncia e a capacidade argumentativa
que o notabilizam, sustenta que a obrigatoriedade do voto direto apenas proibe a constituicdo de colégios
eleitorais posteriores a eleicdo. Entretanto, a adverténcia ampla de Nelson Jobim é muito séria: as mesmas
causas produzem os mesmos efeitos. Portanto, se ndo forem modificados profundamente os mecanismos
que estimulam a selecdo dos candidatos que sejam bons puxadores de votos, mesmo que sejam cidaddos
completamente desqualificados para a vida publica politica, serdo esses os candidatos eleitos e a politica
sera o reflexo disso.

No diagnostico das nossas mazelas atuais, Miguel Reale Junior (“Imunidade e foro por prerrogativa")
aponta a aberracdo em que se transformou a prerrogativa de foro. O estudo situa devidamente a natureza
e a indispensabilidade da imunidade da funcdo como garantia de ordem publica de que a funcdo se possa
exercer com autonomia e liberdade. Inegavel, entretanto, a triste realidade que resultou da deturpagéo
dos institutos da imunidade e da prerrogativa de foro, que Reale Junior distingue muito bem. Digo eu que
o0 Congresso Nacional se transformou na zona neutra em que criminosos ndo podem ser alcancados pela
lei. Ndo deveria, pois, causar espanto que tantos criminosos procurem chegar ao Congresso Nacional. E,

uma vez |4, busquem a reeleicdo ndo para assegurar a continuidade dos projetos republicanos que tenham
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concebido ou defendam. Buscam a reelei¢do, ou a eleicdo para algum mandato, qualquer que seja, como
forma de prorrogar as proprias prerrogativas e impunidade. O reparo a essas distorcdes, proposto por
Reale Junior, esta na redugédo das imunidades ao exclusivamente necessario para a protecdo da respectiva
funcéo, e o redirecionamento do foro de prerrogativa para orgdo jurisdicional equidistante das tensdes
positivas e negativas da base eleitoral do parlamentar. Preservando-se o Supremo Tribunal Federal (STF)
para as questdes constitucionais, que compdem a sua principal vocacéo.

Uma boa parte da solucdo para os varios impasses no desenvolvimento da nossa democracia republicana
viria, segundo varios articulistas, do sistema eleitoral correspondente ao voto distrital misto. Edgard
Silveira Bueno Filho ("Sistema eleitoral: voto distrital, voto proporcional e variagcdes") analisa o tema em
profundidade e amplitude, descrevendo didaticamente as alternativas, e comparando diferentes sistemas de
diferentes paises eventualmente elegiveis como pontos de referéncia.

O regime de governo e o sistema partidario estdo no centro do artigo escrito por Bolivar Lamounier
("A imprescindivel mudanca dos sistemas de governo e partidario”). Uma analise destemida e abrangente
das vulnerabilidades do presidencialismo, das dificuldades resultantes da multiplicacdo indiscriminada de
partidos, feita em sintonia com os objetivos de durabilidade do regime democratico e estabilidade dos
governos, leva Bolivar Lamounier a defender o parlamentarismo.

O debate € necessario. O pais ja realizou dois plebiscitos tendo por objeto o parlamentarismo. Em
1963 e em 1993. Entretanto, as conclusdes ndo sdo definitivas, ndo constituem clausula pétrea ou tabu.
O fato de termos tido dois impeachments em pouco mais de 20 anos acentua o carater traumatico do
nosso presidencialismo. Ao impeachment tende a corresponder uma disputa entre correntes de apoio e de
reprovacao, para as quais os fatos objetivos pouco importam, ja que sdo impotentes para se sobrepor as
paixdes politicas e ideologicas. Sou daqueles que, contrarios ao parlamentarismo, defendem uma autonomia
efetiva entre Poder Executivo e Poder Legislativo, com o fim do presidencialismo de coalizdo que se
revelou de promiscuidade. A solucio estd em afastar o Parlamento das funcdes executivas, a comecar pela
destinacdo das chamadas verbas pessoais do orcamento. Quem dita as regras e fiscaliza ndo governa. E a
reciproca € verdadeira. Bolivar Lamounier, com a competéncia, experiéncia e conhecimento que lhe sdo
proprios, sustenta que nao é bem assim. E vale muito a pena ler os seus argumentos.

Eleicoes, plebiscitos, referendos e outros processos da democracia custam dinheiro. O Estado paga,
obviamente com dinheiro do contribuinte, a organizacdo, a logistica, os juizes e toda a infraestrutura do processo
eleitoral. A questéo do financiamento das campanhas divide conviccoes ideologicas, que Flavio Crocce Caetano
(“Financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais") analisa sob a otica do interesse publico.
Partidos politicos e eleicdes sao reconhecidos, por todos, como questdes de interesse publico que o Estado deve
fazer existir, reqular, realizar e fiscalizar. Sdo elementos essenciais da democracia. Dizem os partidarios do Estado
minimo que cada partido deveria financiar as campanhas de seus proprios candidatos. Dizem os partidarios do
Estado guardido do interesse publico que as campanhas eleitorais compdem uma etapa do processo eleitoral.
Maior do que o interesse do candidato em se fazer conhecido e ser eleito, € o interesse publico em que o eleitor

conheca o candidato e faca escolhas conscientes. A eleicdo ndo pode ser uma competicdo econdmica e deve



ser uma competicdo politica. A fiscalizacdo do Estado e sua atuacdo na garantia da equidade na competicéo, a
contencdo dos excessos e o respeito ao dinheiro do contribuinte sdo essenciais em todas as fases do processo
eleitoral e ndo justificam que se exclua delas o financiamento de campanha.

Uma reforma politica € um movimento nacional. A reforma e a estrutura politica que dela advier
serdo para o pais inteiro. E o Brasil € uma nacio de nacdes unidas por diferentes conceitos € formas de
federalismo, que concentram e descentralizam poder, em diferentes ordens da democracia, com reflexos na
ordem tributdria, na organizacdo do trabalho, na ordem econdmica e na cidadania. Heleno Taveira Torres
(“Federalismo fiscal e reforma politica”) destaca a proposta de federalismo cooperativo equilibrado que
se contém na Constituicdo de 1988, que ainda reclama uma reforma capaz de construir uma organizacdo
institucional que efetivamente torne o federalismo a brasileira uma realidade.

Alguns temas relevantes deixaram de ser abordados, seja por falha do coordenador, signatario desta
introducdo, seja por falta de espaco. Dentre estes, destaco a questdo do conflito de interesses entre
representantes e representados e a questdo da autonomia dos poderes. O tema dos plebiscitos e referendos como
instrumentos eficazes, ou nao, de democracia direta ainda desafia um aprofundamento. O conflito de interesses,
que ndo raramente € hipertrofiado pelo corporativismo, faz com que parlamentares legislem em causa propria,
concedendo-se absurdos beneficios que serdo pagos exatamente por aqueles que os elegeram para representa-los.
Parece evidente a falta de uma regra segundo a qual os parlamentares deveriam ser proibidos de legislar em causa
propria. Os beneficios que lhes digam respeito direta e exclusivamente s6 poderiam ser concedidos pelo voto
direto de quem paga a conta. O mesmo se diga do Judiciario. Ndo faz o menor sentido republicano e democratico
a edicdo de uma Lei Organica da Magistratura Nacional escrita pelo STF. A lei de governanca da magistratura teria
que ser escrita pelos governados, ndo pelos governantes. Tal lei deveria conter as regras as quais os magistrados se
deveriam submeter, € no aquelas que os magistrados gostariam que os regessem. Mutatis mutandis, as mesmas
razoes levariam a extincdo da possibilidade de o Executivo legislar, especialmente pelas medidas provisorias, que
sdo excecdes permanentes e renitentes ao principio da divisdo de poderes.

Os plebiscitos e os referendos, previstos na Constituicdo, e elementos essenciais da democracia
concomitante brilhantemente defendida por Joaquim Falcdo, sdo muito pouco usados, o que é lamentavel.
Nada melhor do que perguntar ao dono onde ele quer que se amarre o burro. Mas, para que plebiscitos e
referendos funcionem, temos um longo caminho de aprendizado.

A experiéncia americana e também a experi€ncia suica nos podem ensinar muito.

Ndo € o mesmo que se passa por aqui. Temos escassas e desapontadoras experi€éncias de democracia
direta. As consultas populares, prévias nos plebiscitos e posteriores nos referendos, precisam estar calcadas
em trés pressupostos indispensaveis. Primeiro, a questdo tem que ser clara e comportar respostas sintéticas,
ainda que multiplas. Por exemplo, indagar em um censo plebiscitario se alguém € contra ou a favor do
parlamentarismo € reduzir excessivamente a questdo, a ponto de perder significado. Existem diferentes
formas de parlamentarismo, e alguém pode ser favoravel a umas e contrario a outras.

O segundo pressuposto de um plebiscito € o objetivo esclarecimento do eleitor. S6 se pode escolher

consciente e democraticamente entre diferentes alternativas se todas as alternativas e suas principais
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consequéncias forem efetivamente conhecidas por aqueles a quem se defere a escolha. As facgdes que se
formam nas posicdes contra ou a favor de determinadas questdes tendem a conduzir o debate para o campo
das paixdes. Com frequente sacrificio da verdade, tais campanhas procuram atrair adeptos para um dos
lados segundo técnicas de captura das emocoes primarias. Nas questdes plebiscitarias, ou nos referendos,
deveria haver uma campanha de esclarecimento, conduzida pelos tribunais eleitorais, neutra de qualquer
ideologia politica.

O terceiro pressuposto indispensavel ¢ a clara definicdo de quem pode e quando pode convocar o
plebiscito ou referendo. Deixar essa decisdo na discricionariedade do Parlamento parece um contrassenso.
O plebiscito e o referendo sdo formas concorrentes, ou concomitantes, de exercicio do poder. Sdo formas de
decisdo direta pelo eleitor, que competem com a democracia representativa, que delega essas decisdes aos
parlamentares. Portanto, esperar que o Congresso, que se vé como guardido da democracia representativa,
opte pela concorrente democracia direta do plebiscito e do referendo é acreditar que o Congresso esteja
sempre disposto a renunciar a sua prerrogativa de dizer a ultima palavra no poder de legislar. Nao ¢ uma
expectativa realista. A opc¢ao pelo plebiscito ou pelo referendo deveria ser feita pela populacdo, mediante
assinaturas em listas idoneas, e o processo, com seus conteudos e metodologia, deveria ser inteiramente
desenvolvido pelos tribunais eleitorais.

A reforma politica sera, sempre, uma obra em constru¢do. Ndo ha ordem definitiva. Tudo flui, e as
variaveis politicas também. De tempos em tempos, demanda-se uma revisdo geral. Sentimento que ¢ mais
agudo quando se tem uma crise em que as desfuncionalidades ficam evidentes, e tudo parece feito para
néo funcionar. O perigo € pensarmos nas solucdes pragmaticas de conveniéncia imediata e nos esquecermos
de pensar a médio e longo prazo, na construcdo das instituicoes fundantes, que sio alicerces e colunas de
democracia auténtica. Mas, s6 havera reforma politica se a sociedade efetivamente a desejar. E sera feita
segundo a vontade social, ou sequndo a vontade dos segmentos sociais que melhor se articularem e se
expressarem. Caso vocé sinta que tem ideias a contribuir, e que tem o direito de expressar as suas proprias
convicgdes e propostas politicas, ndo ponha esta revista na estante. Coloque-a fisicamente na sua cabeceira

e intelectualmente nas suas prioridades. O Brasil sera o pais que construirmos.



Eduardo Muylaert
Advogado.

diticil reforma politica.

Existe um grande clamor por reforma politica.
Diante das dificuldades que o pais enfrenta, “a re-
forma” é vista por muitos como a solu¢io possivel
para todos os males republicanos. Sua necessida-
de talvez seja, entretanto, o tnico ponto de con-
senso. Essa expectativa parece responder ao enor-
me desencanto com a coisa publica, os homens
publicos, e ao desinimo generalizado diante das
sucessivas crises que enfrentamos.

A unanimidade é apenas passageira: logo desa-
parece quando se entra na discussdo de qualquer
proposta concreta. A reforma é mesmo necessa-
ria? Pode dar resposta as questoes que afligem a
populagdo? Poderia ser feita por uma classe po-
litica que parece sempre agir em causa prépria?
Que amplitude deve ter? Quais os temas urgen-
tes? Deve ser feita por etapas ou de uma s6 vez?
Mexe com o sistema eleitoral? E com o sistema
de governo? E com os privilégios? Quem vai levar
vantagem? Cada uma dessas questoes suscita int-
meras respostas e uma infinidade de polémicas.

O panorama brasileiro, neste ano de 2017, é de
grande incerteza. A desilusdo continua se agravando,
num quadro em que o malfadado presidencialismo
de coalizdo respira corrupcio e acarreta desmorali-
zagdo. Como pano de fundo, a crise econdmica, o
desemprego e também a ineficiéncia e ma gestdo da
coisa publica. I escandalosa a falta de recursos mes-
mo para atender as necessidades mais bésicas, como
saide e educagdo. Especialmente diante das escan-

dalosas cifras dos desvios relatados todos os dias.

-
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Nio podemos prever quem estard ocupando a
Presidéncia da Republica quando esta revista sair
da gréfica, em poucos dias. Também ndo sabe-
mos que politicos estardo presos, quais terdo sido
afastados de seus cargos e quais terdo se tornado
inelegiveis.

A discussdo da reforma politica, a meu ver,
pode ser muito enriquecida se levarmos em conta
os dois momentos cruciais do século XX em que
nossas institui¢coes foram moldadas num clima de
esperanga. Em 1946 e em 1988 havia um evidente
denominador comum: queriamos superar a dita-
dura e construir uma democracia duradoura.

Todo o constitucionalismo moderno surge
das revolucdes antiabsolutistas do século XIX,
que pretendiam impor limites ao poder por meio
de institui¢des democrdticas, com regras claras e
permanentes. Muitas vezes esse projeto se constroi
francamente como contraponto ao sofrimento e
aos danos provocados pelo autoritarismo derrotado.

Com a queda de Vargas em 1945, e o colapso
do Estado Novo por ele implantado em 1937, foi
possivel construir o novo modelo constitucional
de 1946, cujas linhas mestras, embora modifica-
das, sobrevivemn nas nossas institui¢des: republica,
democracia representativa, direitos individuais e
direitos sociais.

Foi justamente nesse tempo de pds-guerra que
o Ocidente construiu uma vigorosa reafirmacao
dos direitos politicos para se distanciar das distor-
¢oes do fascismo e do nazismo que tantos males
causaram. Foi ai também que se consolidou o
compromisso entre os direitos individuais cldssi-
cos ¢ os novos direitos econdmicos e sociais, ins-
critos na nossa carta e também nas constituicdes
europeias.’

Foi também nesse periodo, precisamente em
1943, que foi fundada a Associa¢do dos Advoga-
dos de Sdo Paulo. Embora voltada a defesa da pro-
fissdo, alguns de seus pioneiros tiveram destaque
na resisténcia contra a ditadura de Vargas. A Sao

Paulo de entdo e especialmente os alunos de sua

Faculdade de Direito foram bastides importantes
na luta por uma Constitui¢do democrdtica.

O sistema politico da Carta de 1946, entre-
tanto, ndo conseguiu garantir a continuidade do
processo democrético: de 1964 a 1985 vivemos o
dramitico eclipse de democracia que corresponde
ao periodo militar. A Constituicdo de 1988, con-
quistada apds anos de luta, na qual novamente se
destacaram as institui¢des representativas dos ad-
vogados, parecia abrir mais uma era de esperanga.

Cinco anos antes, um grande esbogo do dese-
jado “rearranjo institucional do Estado brasileiro”
apareceu na revista da AASP n° 15, no dltimo tri-
mestre de 1983. Antonio Cldudio Mariz de Oli-
veira era nosso presidente e a publicagio foi co-
ordenada por Anténio Carlos Mendes e Edgard
Silveira Bueno Filho, enfocando “assuntos cons-
titucionais num momento em que o Brasil espera
sair de sua maior crise por meio de uma reforma e
elabora¢ido de uma nova Constitui¢io”.

No mesmo ano de 1983, a Ordem dos Advo-
gados do Brasil (OAB) organizou um Congresso
Nacional de Advogados Pré-Constituinte, que
culminou com a Declaracdo de Sio Paulo, assina-
da pelo presidente nacional, Mdrio Sérgio Duarte
Garcia:

“A crise torna inequivoca para todos os brasilei-
ros de boa-fé, inclusive para os que participam do
sistema de forcas dominante, a faléncia definitiva
e irreversivel da proposta de governo do regime
autoritdrio. E desfez com isso todos os mitos com
que se buscou justificd-lo, na falta de legitimacao
popular” (CONGRESSO..., 1983, p. 5-6).

Ainda estdvamos no governo do general Fi-
gueiredo e a movimentagio dos advogados nio
era vista com bons olhos. A sede da OAB no Rio
de Janeiro chegou a ser atacada com uma bomba
em agosto de 1980, episédio em que morreu D.
Lyda Monteiro da Silva, secretdria do presidente
do Conselho Federal, Eduardo Seabra Fagundes.

1. Vide Muylaert Antunes (1983, p. 90 ¢ ss.).




S6 recentemente esse episédio foi bem esclare-

cido, como resultado dos trabalhos da Comissdo
Estadual da Verdade do Rio de Janeiro.

Fator importante que pesou na
derrocada do governo militar foi a
péssima situagdo da economia no

fim do regime autoritario.

A mudanca politica comegou a se acelerar
quando, em 1982, na primeira elei¢do direta para
governadores, a oposi¢do elegeu Franco Montoro
em Sdo Paulo, Tancredo Neves em Minas Gerais
e Leonel Brizola no Rio de Janeiro. Foram eles
que, depois, capitanearam a campanha pelas elei-
¢oes diretas para presidente. Mas foi s6 em 1985,
jd no governo Sarney (vice que assumiu com a
morte de Tancredo), que ocorreu a volta das elei-
¢oes diretas e a convocacido da Assembleia Nacio-
nal Constituinte.

Fator importante que pesou na derrocada do
governo militar foi a péssima situacdo da econo-
mia no fim do regime autoritdrio, como registra
Thomas Skidmore (2004, p. 487-488): “A cruel
recessdo de 1981-83 fora a pior do Brasil desde a
grande depressdo. [...] A recessdo precipitara tam-
bém uma queda vertiginosa na popularidade do
governo Figueiredo”. O indice de desaprovagio
era de 67%.

O economista Joelmir Beting, falando no
Congresso da OAB de 1983, atribuiu a politica o
quadro dramitico de recessdo e desemprego:

“E na faléncia do sistema politico que deve ser
enquadrado o desastre do sistema econdémico. O
primeiro desvio politico estd na destrui¢io do orca-
mento nacional” (CONGRESSO..., 1983, p. 360).

Hoje nos vemos novamente diante de séria

crise econdmica, com grave quadro de recessio

2. Datafolha de 24 de junho de 2017.

e desemprego. A popularidade do governo atingiu
69% de desaprovacdo.? Uma eventual reforma
politica ndo envolve diretamente a questdo eco-
ndmica, uma das mais dificeis da administracio
publica, mas a crise ndo ¢é s6 economica.

Hé um enorme descrédito da populagdo para
com a politica em geral e os personagens que nela
orbitam. Os episédios gravissimos de corrupgio
e ineficiéncia que vém sendo desvendados envol-
vem praticamente todos os partidos, o que acabou
gerando um estado de permanente revolta numa
opinido publica dividida e irritada.

O que a reforma politica pode fazer para en-
frentar essa situagao? Bolivar Lamounier levantou
a questdo de maneira dramitica:

“O debate sobre a reforma politica arrasta-se
desde a Constituinte (1987-88) e o plebiscito de
1993 sobre o sistema de governo, com resultados
prdticos assaz limitados. Todo ano, af por volta de
abril, o Congresso Nacional ressuscita a questdo,
para gdudio do jornalismo politico e dos cultores
académicos da matéria. Esquematicamente, creio
poder afirmar que esse ciclo anual se repete com
uma notdvel falta de clareza quanto ao que preci-
sa ser reformado e aos objetivos mais amplos, direi
mesmo estratégicos, de uma eventual reforma.
Neste ano da graca de 2017, a discussdo retorna
envolta em espessas nuvens escuras. Seu objeto jd
nio é uma conjuntura de instabilidade institucio-
nal considerada em abstrato, mas uma instabilidade
real batendo as nossas portas” (LAMOUNIER,
2017).

Joaquim Falcdo conserva certo otimismo:

“A reforma politica ¢, a0 mesmo tempo, polé-
mica e necessdria. A auséncia de consenso entre
os congressistas dificulta cada vez mais sua imple-
mentacdo. No entanto, tudo indica que estamos
vivendo o momento oportuno para configuragio
de acordos politicos estratégicos, capazes de con-
quistar a legitimidade, até entdo ausente, para sua

concretizagio. Nio parece 6bvio, mas ¢” (FALCAO,

2015).
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Diferentemente do que ocorria em 1946 ¢ em
1988, entretanto, hoje a prépria democracia vem
sendo questionada, e ndo s6 no Brasil. Langado na
Franga recentemente, o livro Les maladies chroniques
de la démocratie, de Frédéric Worms,* procura
enfrentar o problema sem rodeios e jd vem provo-
cando grande discussdo. Uma de suas observacoes
mais importantes é que o discurso antidemocrati-
co, antes submerso, parece ter se liberado, se livra-
do de seus complexos:

“Parece que passamos em quase trinta anos
de um extremo a outro, no que diz respeito a de-
mocracia. Em 1989, ao menos na Franca, a con-
siderdvamos conquistada nos fatos e nas ideias.
O tema do estado de direito tinha acompanhado
os movimentos dissidentes do leste europeu, e a
queda do muro de Berlim tinha coincidido com
o bicentendrio de uma Revolucdo centrada nos
‘direitos do homem’. E eis que trinta anos de his-
toria parecem ter invertido tudo. O que parecia
simples regressdo aqui e 14 se tornou uma vaga
mundial nas ideias e também nos fatos, e mes-
mo na Franca alguns questionam o principio do
estado de direito. Espantosa passagem de uma
época a outra?”.*

Também entre nés aparecem criticos ferozes
da democracia, seja a extrema direita, que cultiva
uma suposta nostalgia do regime militar, seja a
esquerda, que ndo vé como derrotar o poder hege-
monico apenas seguindo as regras do jogo.

A maioria dos jovens, assim entendidos os que
ainda nio estavam na escola em 1985, ou seja,
que agora estdo chegando aos 40 anos, em geral
ndo tém a mais pdlida ideia dos males do auto-
ritarismo e dos horrores por que passou o Brasil,
com a restricdo de todas as liberdades, inclusive
de expressdo e dos meios de comunicacio, a cen-
sura, o exilio, as prisdes, a tortura e o clima de
medo que assombrava os cidaddos. Esses jovens
podem se tornar, assim, presa ficil de um discurso
de “ordem” que prometa uma iluséria sensagdo de

seguranca e progresso.”

Uma conclusdo, aparentemente 6bvia, de
Frédéric Worms é que ndo se pode remediar os
males da democracia pelo recurso a seu contrdrio,
a tirania. Ao reiterar sua confianca no Estado de
Direito, o filésofo lembra a obra que Alexandre
Koyré escreveu no exilio, em 1945:

“Prestem atencdo: ndo deixem o desprezo da
lei se estabelecer e se propagar no seio [do Esta-
do]. O desprezo da lei é o veneno que dissolve a
cidade; o desprezo da lei conduz a anarquia e esta
conduz em linha reta a tirania”.

Nio ¢é outro o registro dos iluministas, na
Enciclopédia coordenada por d’Alembert e Diderot,
entre 1751 e 1780:

“Tirania é todo governo injustamente exercido
sem o freio das leis”.

“O principio da democracia se corrompe
quando o amor pelas leis e pela Pétria comeca a
degenerar, quando a educagio particular e a geral
sdo negligenciadas, quando o trabalho e os deve-
res passam a ser considerados incomodos. Entdo,
a ambicdo entra no coracdo dos que podem rece-
bé-la, e a avareza entra em todos. Essas verdades
sdo confirmadas pela histéria”.

“Despotismo ¢ o governo tirdnico, arbitrédrio e
absoluto de um s6 homem”.

“A democracia é uma das formas simples de
governo, na qual o povo, em corpo, detém a sobe-
rania. Toda Reptiblica na qual a soberania reside
nas maos do povo é uma democracia” (DIDEROT;
D’ALEMBERT, 2015).

No momento em que se quer pensar uma re-
forma politica, é preciso manter alguma distan-
cia das circunstincias e, especialmente, deixar de
lado os célculos eleitorais e oportunismos de toda

ordem. Nio ¢é por outra razdo que uma visita aos

3. Editions Desclée de Brouwer, 2017, e-hook.

4. Traducio livre.

5. Vide Muylaert Antunes (2017, p. 130-182).

6. Introduction a la lecture de Platon, escrita no exilio por Koyré
em 1945, depois de ter escrito, em 1943, Réflexions sur le Mensonge,

obras recentemente reeditadas na Franga.




principios, e as lembrangas da histéria, pode ser
6tima conselheira.

E preciso insistir, por incrivel que pareca, em
que uma das principais caracteristicas da demo-
cracia € a possibilidade de alternincia no poder. A
condicdo desse regime ¢é que cada contendor saiba
que € possivel que seu adversdrio venca e que, nesse
caso, serd necessario aceitar a eventual derrota. Faz
parte das regras do jogo, também, que algum tem-
po depois ocorra nova disputa. E af, novamente, o
perdedor, qualquer que seja, terd que se curvar.

Politica é uma eterna caixinha de surpresas, a
pregar pecas mesmo nos analistas mais afiados. A
revista New Criterion publicou uma série de dez
artigos sobre o populismo. Na edicdo de fevereiro
de 2017, Andrew C. McCarthy inclui nesse fend-
meno a “tdo impensdvel como improvavel” elei-
¢do de Donald Trump, e também o voto que de-
cidiu pela saida da Inglaterra da Unido Europeia.

Ao analisar a eleigdo francesa, o cientista poli-
tico apontou dois candidatos que considerava vid-
veis a sucessdo do impopular Frangois Hollande.
De um lado, Marine Le Pen, candidata de extre-
ma direita com seu anti-islamismo virulento. De
outro, o conservador ex-primeiro-ministro Frangois
Fillon (MCCARTHY, 2017). Pois bem, poucos
meses depois ocorreu a vitéria impressionante do
jovem Emmanuel Macron, que, em seguida, con-
quistou folgada maioria no Parlamento.

Roger Scruton destaca os “legitimos e quoti-
dianos interesses politicos que levam o publico a
confiar no processo democrdtico e a votar com
plena aceitagdo de que o resultado pode nio lhe

ser favordvel”. A estes, contrapde “as emogdes

7. Scruton (2017): “On the one hand there are the legitimate and
day-to-day political interests that lead people to trust in the demo-
cratic process and to cast their vote in full acceptance that the result
may not go in their favor. On the other hand, there are the dark
emotions that the political process is designed to neutralize, but
which cynical politicians manipulate at our peril”.

8. “Under the cloak of democratic institutions, its essentially undemocratic
activities pursue an expansionist agenda that threatens liberty in the
most comprehensive way, by circumventing the law” (Edmund Burke,
Thoughts on the Cause of the Present Discontents, 1770).

sombrias que o processo politico visa neutralizar,
mas que politicos cinicos manipulam, colocando-
-nos em perigo”.’

Nunca é demais lembrar a adverténcia do con-
servador Edmund Burke de que a forma livre de
um governo ndo ¢ de todo incompativel com seus
fins autoritdrios:

“Sob a capa de instituicoes democrdticas, suas
atividades essencialmente antidemocrdticas per-
seguem uma agenda expansionista que ameaca
a liberdade da maneira mais abrangente, contor-

nando a lei”.?

Politica é uma eterna caixinha

de surpresas.

Parece um contrassenso que, ao discutir a
possivel reforma politica da segunda década do
século XXI, seja preciso reafirmar que seu alvo
principal, do qual ndo devemos nos afastar, ¢ o
fortalecimento da democracia e da representagio.

“Nos paises de governo constitucional repre-
sentativo”, escreveu Rui Barbosa, “é a eleicdo o
ato mais importante, porque, bem que sejam to-
dos os poderes delegacoes da nagdo, nunca se afir-
ma tdo diretamente a vontade do povo, na dire¢do
regular a dar ao Estado, como durante a consulta
das urnas” (BARBOSA, 1947).

A questdo eleitoral, de modo a expressar da
melhor maneira possivel a representacio dos cida-
ddos, parece um ponto-chave da reforma politica.

E preciso levar em conta as transformacdes que
os instrumentos de luta politica foram assumindo.
Nos anos 1950, a televisdo tornou-se a principal
fonte de informagdo e substituiu o papel dos jor-
nais ¢ do rddio. O debate na televisdo tornou-se a
forma mais espetacular de didlogo entre adversi-
rios politicos, podendo, em questio de minutos,
decidir a sorte de uma elei¢do, como demonstrou
Roger Gerard Schwartzenberg no seu O Estado
Espetdculo.

‘ A dificil reforma politica.
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Por outro lado, as pesquisas de opinido, ao mes-
mo tempo em que captam os movimentos de opi-
nido publica, sio também importantes instrumen-
tos de formacio dessa mesma opinido publica.’

A era subsequente, ainda ndo totalmente com-
preendida, é a das redes sociais. O fenomeno, ji
chamado de “webiscito”, tornou-se nova forma de
atuagdo, que pode, mais ainda do que as pesqui-
sas, criar ou destruir reputagdes, além de se tornar
termometro de credibilidade dos governos. Embo-
ra possa se prestar a todo tipo de manipulagoes,
seria ilusério imaginar, a curto prazo, um controle
eficaz da internet ou até mesmo a possibilidade
de responsabilizagdo dos perigosos piratas da rede.

A interferéncia de hackers russos nas elei¢oes
dos Estados Unidos ou da Franca seria inimagi-
ndvel até recentemente, mesmo como tema de
ficgdo. E cada vez surgem mais evidéncias de que
piratas cibernéticos de Moscou prejudicaram a
campanha de Hilary Clinton e favoreceram a elei-
¢do do republicano e conservador Donald Trump.

Como assinala Frédéric Worms, se a rede

abre acesso a ampla informacdo e a resisténcia

a tirania, permite também a difusdo de mentiras
e principalmente de suspeitas e de um cinismo
generalizado."

A possivel reforma politica, assim, ¢ mais
uma oportunidade que temos de tentar realizar
as promessas de 1946 ¢ de 1988, consolidando
um Estado Democritico de Direito que respei-
te e promova efetivamente a cidadania, a pessoa
humana e o pluralismo politico. Fugir da violén-
cia, aperfeicoar os mecanismos de representa-
¢do e tentar afastar a0 mdximo a influéncia do
poder econdémico é o caminho seguro para esse
aperfeicoamento. Nio podemos perder mais essa
oportunidade. Num quadro de desordem e des-
mandos, a tentacdo autoritdria cresce de manei-
ra assustadora. E preciso que a reforma politica,
qualquer que seja, reforce a confianca na demo-
cracia, tnico regime no qual o Estado de Direito

pode prevalecer. m

9. A questdo da pesquisa eleitoral foi analisada por Muylaert (2015).
10. WORMS, 2016, idem, Le cynisme, sa crise actuelle et comment
I'affronter, e-book.
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eparacdo de poderes e efetividade

democratica.

Flavio Flores da Cunha Bierrenbach
Advogado e ministro aposentado do Superior
Tribunal Militar. Foi procurador do Estado de Sao
Paulo, vereador na capital, deputado estadual e
deputado federal por Sao Paulo.

A saga humana ndo pode abrir mao de alguns de
seus sistemas. Sdo os trilhos por onde avancga seus
passos pela superficie do atormentado planeta. Na
passagem do século XIX para o XX, poucas pessoas
poderiam desfrutar da certeza de que ndo seriam
vitimas do Estado. Na esfera da atividade politica,
foi s6 com a Revolu¢do Americana — a primeira
flor do [uminismo — que os cidaddos puderam
ser embalados no berco da democracia, definin-
do um padrio, segundo o qual, caso ndo estivesse
pautada por seus postulados, nenhuma sociedade
poderia ser considerada moderna e civilizada. Na
Furopa, no entanto, com o coroldrio comum de
arbitrariedades que se sucedem aos tempos de ex-
cecdio, a Revolucido Francesa ndo soube conciliar
pensamento e acdo. Até que a ferrugem atacasse a
lamina da guilhotina, durante mais de um século
foram sabotadas as idéias’ e frustradas as iniciativas.

No Brasil, no campo das idéias, a que mais pros-
perou por aqui foi a doutrina de Augusto Comte
(1798-1857). A despeito da tardia abolicdo da escra-
vatura, o positivismo logrou inserir na bandeira re-
publicana seu lema “ordem e progresso”, capaz de
aliar-nos também a jovem democracia americana, os
novos senhores do mundo, de quem ji copidramos,

em 1891, até mesmo os paradigmas constitucionais.

1. Ainda ndo me habituei as regras da nova ortografia. Entendo que

ideia sem acento s6 pode ser de jerico.
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Entretanto, nem todo o mundo concordava
com esses principios, abertos para a universa-
lidade. Na Russia czarista, com a Revolucdo de
Outubro de 1917, o banho de sangue soviético
lavou durante décadas qualquer laivo de pensa-
mento democrdtico. Na Alemanha e na Itdlia,
ensaiavam-se os primeiros passos do nazismo e
do fascismo, ideologias similes na brutalidade ili-
mitada e simples, seguidas na FEuropa e alhures.
Terminaram, conforme se sabe, no Holocausto ¢

em Hiroshima.

A preocupacio da humanidade
com a €tica € coisa antiga,
provavelmente até anterior

a Aristételes.

No campo do pensamento levado a sério, o fi-
16sofo alemdo Martin Heidegger (1889-1976) — para
alguns apressados o criador do existencialismo —
propunha algo de novo. Heidegger, na verdade — e
hoje o reconhecimento é voz unanime —, foi um
pensador muito mais complexo, mais vigoroso, ja-
mais ficaria a4 vontade nos figurinos acanhados da
Rive Gauche.

Mas a democracia, em suas vrias versoes, se-
guiu avante. L.ogo apareceu como conseqiiéncia o
democratismo, espécie de sarampo a infectar to-
dos os partidos e projetos. Heidegger, questionado
sobre suas crencas, dizia acreditar principalmente
numa ordem a partir das esséncias e ndo das exis-
téncias. E acrescentava: “ndo é qualquer um que
pode sobre uma coisa qualquer instaurar um tri-
bunal qualquer”.

Em esséncia, o democratismo ¢é isto. Ago-
ra mesmo, no Brasil, surgem politicos, partidos
politicos, movimentos politicos, a propor saidas
simplérias. Reformas politicas, econdmicas, tribu-
tdrias, trabalhistas, previdencidrias. O importan-

te é conduzir as reformas, canta o coro geral. Hd

quem queira decidi-las em praca publica, talvez
até pela internet.

Juntas ou isoladas, todas essas pretensas refor-
mas serdo incompetentes para debelar a maior
crise do Pais;? incapazes de conduzir a Nagdo, no
campo das institui¢des, ja nem se diga ao século
XXI. Perdemos o bonde. Sequer dd para passar
uma borracha histérica e fazer retroceder a am-
pulheta do tempo a épocas mais felizes, mais pro-
missoras. A 1960, digamos. Para contar, de 14 para
cd, boa coisa ndo hd. Primeiro, com a espantosa
rendncia de Janio Quadros; depois, com o con-
turbado governo Jodo Goulart e a longa ditadura
militar que se lhe seguiu. Mais adiante, com os
dissipados tempos da “redemocratiza¢do”, a politi-
ca brasileira — de modo crescente — vem perdendo
qualquer no¢do de compromisso ético, requisito
da democracia.

A preocupacio da humanidade com a ética é
coisa antiga, provavelmente até anterior a Aristéte-
les, que viveu entre 384 e 322 a.C. Péricles, que foi
seu contemporaneo, considerado por Maquiavel
o primeiro estadista, pronunciou célebre discur-
so em Atenas, conjugando a ética a politica e ao
exercicio do poder.

Foi Nicolau Maquiavel (1469-1527), contudo,
o filésofo moderno inaugural a sustentar que a
vida publica é regida por uma ética especial, in-
dependente da moral privada e de preceitos reli-
giosos. O ambiguo florentino do Renascimento,
alto burocrata, com razdo considerado o primei-
ro cientista politico, em seus festejados livros O
Principe (1513), Da Arte da Guerra e Comentdrios
sobre a primeira década de Tito Livio, revelava per-
manente obsessdo pelo problema da estabilidade
do poder e foi o autor pioneiro a usar a expressio
Estado, palavra que tem a mesma raiz romana

(status) de estavel, de estabilidade e de estatuto.

2. As palavras Pétria, Nagdo, Pais e Bandeira — quando se refiram ao
Brasil — serfio escritas sempre com iniciais maitsculas. O vocdbulo
governo, ao contrdrio, ainda que digno de respeito, é grafado em

letras mintsculas.




Segundo Maquiavel, o Estado ¢ um poder dotado
de estabilidade. Seus intérpretes, ao longo dos dl-
timos 500 e turbulentos anos de histéria, cultivam
famoso aforismo: “os fins justificam os meios”. Por
outro lado, entretanto, Maquiavel defendia a cren-
¢a segundo a qual o consentimento das massas é
a melhor garantia de estabilidade para qualquer
governo.

Poder (substantivo comum abstrato) é apenas
a capacidade de produzir efeitos; é a obtencdo in-
tencional de resultados. A politica, em sentido es-
trito e estreito, divorciada da ética — como ocorre
no Brasil —, é usualmente entendida como o con-
junto de meios para garantir o acesso, o exercicio
e a manutenc¢io do poder.

Nas democracias, entretanto, inauguradas
com a Declaragio da Virginia (1776) e a Cons-
tituicdo de Filadélfia (1787), o conceito moderno
de Estado democritico estd definitivamente li-
gado a idéia de limitagdo do poder. Nos tltimos
250 anos, o maior instrumento que a civilizagdo
conquistou para a limitagdo do poder foi a Cons-
tituicdo. A Constituigdo ¢ o estatuto do poder.
Segundo o britanico Harold Laski (1893-1950), “a
Constitui¢do é um instrumento juridico destinado
a limitar o poder politico”™.

Dai resulta que todas as iniciativas, os projetos,
as leis, enfim, até mesmo as regras constitucionais
que contestem esse axioma ¢, ao contrdrio, bus-
quem a concentragio do poder, devam ser conside-
radas francamente antidemocrdticas e, por conse-
guinte, rejeitadas pelos povos civilizados. O mundo
todo estd cheio de exemplos. Nio ¢ preciso buscar
longe; aqui mesmo, nesta infeliz América Latina,
hd perversos sistemas de concentragdo de poder, de
mando tnico. Creio ter sido Brecht quem disse que
“o ventre que gerou a besta continua fértil”.

Porém, em sentido amplo, moderno, consoan-

te principios éticos comuns, politica significa o

3. Como no preAmbulo da Constitui¢do dos Estados Unidos da

América.

conjunto de compromissos dos cidaddos perante
sua coletividade, o que implica variadas formas
de a¢do sobre as estruturas politicas e econdmicas
que regem a sociedade. Ou seja, de que modo é
conquistado e exercido o poder. A partir da segun-
da metade do século XIX, todas as féormulas de
legitimagdo do poder estio ligadas a autoridade
vinda do povo (“We, the people...”).?

Se o poder emana do povo, é a democracia
que estabelece as regras pelas quais o poder dos
governados se transfere aos governantes. O poder,
entdo, passa a ser uma forga qualificada pela au-
toridade. Assim, as instituicdes ¢ pessoas que as
integram perdem progressivamente sua taxa de le-
gitimidade na medida em que ndo correspondam
aos padroes éticos que delas a sociedade exige.
Conforme Max Weber (1864-1920), a nocido de
legitimidade explica o coeficiente de solidez ou
de debilidade de um sistema politico e o grau de
equilibrio ou de instabilidade de seu ordenamen-
to juridico.

O Brasil exibe hoje taxas inéditas de instabili-
dade de suas institui¢oes juridicas e politicas. Nao
é facil fazer esta afirmacdo. A partir da Proclama-
¢do da Republica, o Pais vivenciou sete constitui-
¢oes diferentes. Ao longo desse mesmo periodo,
nessa moldura histérica excessivamente conturba-
da, participou de duas guerras mundiais, 12 esta-
dos de sitio, 17 atos institucionais, 19 rebelides milita-
res, seis dissolugdes do Congresso, duas rentncias
presidenciais, trés presidentes depostos, um gover-
no interrompido por suicidio, dois por processos de
impeachment. Teve oito anistias amplas e cerca
de 30 restritas, nove governos autoritdrios ¢ dois
extensos periodos ditatoriais. Nao foi pouco. No
entanto, continuamos a assombrar o mundo, estar-
recidos diante de nés mesmos.

Hoje, como ontem, o governo ancora-se em
supostos indices positivos na economia. Na épo-
ca do regime militar, nos anos do falso milagre
brasileiro, um dos generais-presidentes chegou

mesmo a dizer: “a economia vai bem, mas o povo
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vai mal”. Os dados econdmicos eram manipula-
dos a vontade. O arauto da tecnoburocracia estatal
dizia, com o maior cinismo: “as estatisticas nio
mentem”. A despeito de severa censura a impren-
sa e do uso de instrumentos brutais de repressao,
logo ficou provado que os mentirosos também
faziam as estatisticas. Assim, com a inevitdvel ero-

sdo do tempo e da legitimidade, o sistema ruiu.

O principio da separagio de
poderes é ferramenta para
impedir a concentragio de poder,

instrumento contra o absolutismo.

Atualmente, outros apdtridas, de joelhos dian-
te do altar do “mercado”, deslumbrados com a
globalizacdo triunfante, mas indiferentes aos 14
milhdes de desempregados, sustentam nos nime-
ros — digitos, como se diz — um sistema de poder
que, embora ndo tenha nascido ilegitimo, tam-
bém revela legitimidade decrescente. Numeros,
s6 nimeros, nada mais do que ndmeros...

Dentre todas as crises que o Brasil atravessou,
a diferenga desta é justamente no plano ético. Por-
tanto, voltando ao nosso ponto de partida, regres-
semos ao Iluminismo, pois ndo hd nada de novo
aqui. A novidade serd apenas seguir a lei, ou me-
lhor, a Constitui¢do. O espirito da Constituigdo,
como diria Montesquicu.

Trata-se de apenas uma idéia e tem mais de
200 anos. O conceito corrente de democracia dd
a essa idéia o titulo de principio da separacido de
poderes. Concebido de inicio nos textos de John
Locke,* de Benjamin Constant, Stuart Mill, Ale-
xis de Tocqueville e do préprio Montesquieu,® é
ferramenta para impedir a concentragdo de poder,
instrumento contra o absolutismo.

A atual Carta de 1988, a celebrada “Consti-
tui¢io-cidada”, j4 em seu art. 2°, estabelece ex-

pressamente assim: “Sdo poderes da Unido, in-

dependentes e harmonicos entre si, o Legislativo,
o Executivo e o Judicidrio”. Alids, desde a Repu-
blica, com excecdo da Polaca, de 1937, todos os
demais textos constitucionais brasileiros tém rei-
terado a regra.

Trata-se, aparentemente, de mais uma inutili-
dade constitucional brasileira. De fato, o Brasil é
um dos raros casos de regime presidencialista de
governo em que um individuo — ¢ individuo por-
que nio pode dividir-se — tem a curiosa e insus-
tentdvel prerrogativa de pertencer a dois poderes
ao mesmo tempo.

No Brasil, o cidaddo eleito pelo povo para re-
presentd-lo no Legislativo, com toda a naturalidade,
atravessa a Praca dos 'Irés Poderes e aboleta-se no
Executivo, como ministro de Estado do presidente
da Reptiblica, ou seja, um funciondrio auxiliar do
chefe do Executivo, que lhe dd as ordens, que pode
nomed-lo e demiti-lo, quando quiser. Nio perde o
mandato, usa do artificio formalista do pedido de
licenga e finca os pés em duas canoas.

Tao longe se avancou nesse desatino que, a
partir da nociva emenda constitucional que per-
mitiu a reelei¢do do presidente da Republica, de
outros chefes e chefetes de Executivo,® inaugurou-
-se 0 absurdo consistente em ministros de Estado
deixarem vagas suas pastas no Ministério — por 24
ou 48 horas — para votar no Congresso matérias
polémicas, s vezes pendentes de poucos votos. O
expediente hoje é corriqueiro. Cumprida servil-
mente a tarefa, regressa lépido o parlamentar a si-
necura confortdvel da Esplanada dos Ministérios,
afrontando sem ceriménia o imperativo constitu-
cional que exige independéncia entre os poderes.

Penso que foi Bernard Shaw quem sugeriu as
indmeras ditaduras que lhe foram contemporineas
que adotassem uma Constituicdo simples, que

deveria ser sucinta, de fdcil entendimento, talvez

4. John Locke publicou em 1690 o Second Treatise of Civil Government.
5. De L'Esprit des Lois (1748).
6. EC n® 16/1997.




com um artigo unico: “O que ndo ¢ proibido é
obrigatério”. No Brasil, para fazer jus a nossa tra-
di¢do hiperestatutdria, ndo faltou quem sugerisse
o acréscimo de um pardgrafo: “Revogam-se as dis-
posicdes em contrario”.

Realmente, ¢ dificil encontrar outro pais com
semelhante aranzel de leis, em que abundam re-
gulamentos, na Unido, nos Estados e nos munici-
pios, repletos de normas proibitivas e de sang¢des,
que geralmente ndo pegam, como se diz. Alids, a
propria Carta de 1988, com texto prolixo e confu-
so, ¢ um bom exemplo. Tem mais de 2 mil dispo-
sitivos, entre artigos, incisos, alineas, pardgrafos ¢
emendas, que tudo pretendem prever e prover, a
demandar milhares de interpretagdes do Judicid-
rio, afogado em um oceano de litigios.

Nas democracias parlamentaristas, o governo
se forma com a maioria do Parlamento, essa é a
regra. Mas, no Brasil ndo. O sistema presidencia-
lista, escolhido pela Constituigdo do Pais e — em
dois plebiscitos — pelo préprio povo brasileiro, con-
sagra a triparticdo do poder, que ha de ter corold-
rio 6bvio: quem integra um dos poderes da Unido
ndo pode, por principio, participar de outro.

Essa promiscuidade institucional, verdadeiro
insulto a vontade soberana do povo, esbulho pra-
ticado hd muito tempo com a conivéncia geral,
repetido a vontade nos Estados e municipios, tem
consequéncias perversas para a democracia, pois
atenta contra a Constituicio Federal e o livre
exercicio dos poderes, que haverdo de ter assegu-
rada sua independéncia reciproca, caso desejem
manter sua legitimidade.

E um espetdculo deprimente. Proclamado o
resultado de um pleito, senadores, deputados e ve-
readores, recém- eleitos, acotovelam-se na disputa
por uma fatia do farnel do poder. De outro poder.
Para os derrotados, sempre sobrardo migalhas.

Ou alguma supléncia. De tal forma essa prética

7. O Congresso Nacional — nunca serd demais lembrar — é poder

constituido e ndo constituinte.

vicia o sistema, que esses suplentes investidos por
via obliqua perdem qualquer vestigio de inde-
pendéncia, caso contrdrio perderdo os mandatos.
Tornam-se reféns do Poder Executivo.

Dir-se-d que esta ¢ uma pratica antiga, uma
das peculiaridades do presidencialismo a brasilei-
ra, outra jabuticaba. Pois bem, trata-se de estelio-
nato institucional, de charlatanice bem-sucedida,
que urge revogar, derrogando o permissivo suspei-
to e contraditério do art. 56, inciso I, da prépria
Carta que — convém lembrar — foi feita pelo Con-
gresso travestido em Constituinte.”

Penso que seria esta a primeira e mais im-
portante medida de revitalizagdo do Parlamento,
testemunho de respeito a vontade do povo. Nio
depende de reforma da Constituicio; jd estd es-
crito, basta cumprir. Téo simples como o ovo de
Colombo.

Na dltima campanha eleitoral, todos os candi-
datos — praticamente sem exce¢do — declararam
apoio a uma difusa “reforma politica”. Todos tam-
bém eram contra o cincer ¢ a favor das crianci-
nhas. Em qualquer crise politica, o Brasil exibe
campo fértil para cultivo das idéias mais esdrixu-
las. Agora, diante da gravidade da atual, veremos
o que vem por ai. Hd pouca esperanca de surgir
algo de utilidade duradoura, com contetido de in-
teresse publico, que ndo sirva apenas para adiar
solucdes de hd muito reclamadas ou para gerar
novos privilégios. Nosso histérico desencontro
com a democracia sempre estimulou as nefandas
alquimias politicas dos inquilinos do poder, dos
“bruxos” e seus juristas de plantio.

Consta hoje que estdo sendo gestadas outra
vez, nos laboratérios do poder, férmulas tao re-
voltantes quanto efémeras, destinadas a burlar a
vontade do povo. Fala-se abertamente — na data
em que escrevo — de tentativa de anistia a cri-
mes comuns, de prorrogacio de mandatos e de
extensdo do foro privilegiado a ex-presidentes da
Reprblica. Cogita-se, inclusive, de referendos e

plebiscitos, deformando as hipéteses de sobera-
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nia popular com a malandra maquiagem de um
pronto-socorro para instituigdes desestabilizadas.
Alvitra-se a renincia do chefe do Executivo com
simultinea convocacio de elei¢des gerais, embo-
ra todos saibam que, desses dois movimentos, o
presidente da Republica s6 tem a prerrogativa do
primeiro. Falta-lhe competéncia constitucional
para alterar o calenddrio. Aventa-se até nova pa-
nacéia parlamentarista, como se o povo tolerasse

outorgar o poder ao Congresso. A este Congresso!

A “governabilidade” converteu-se
na desculpa ficil para emendar e

remendar a Constituicio.

Sabe-se, entretanto, que, apesar de poucas vo-
zes isoladas na academia, na sociedade civil e na
imprensa, ndo surgiu no Parlamento um s6 depu-
tado ou senador disposto a entender a ¢bvia limi-
tacdo que decorre do principio de separacdo de
poderes: quando suas exceléncias julgarem que
melhor servirdo a Republica ocupando um cargo
no Executivo, ou no Judicidrio, perderio ipso facto
os mandatos legislativos.

A doutrina da triparticdo do poder é respon-
sdvel pela alocagdo de fungdes aos 6rgios do Es-
tado, estabelecendo a premissa bdsica de que ndo
deve haver preponderancia de um em relagdo aos
outros. O Poder Legislativo tem apenas trés mis-
soes. A primeira, como o préprio nome diz, é de
natureza nomotética, consiste em fazer leis, pro-
duzir o ordenamento juridico do pafs. A segunda
corresponde a fiscalizar o Executivo. A terceira é
representar o povo. Nio pode abrir mdo de qual-
quer delas, sob pena de tornar-se mero apéndice
do outro poder, anulando os mecanismos de equi-
librio denominados checks and balances.® O poder
politico, porém, jamais foi indiferente ao vazio.
Quando isso acontece, como tem sido comum no

Brasil, fica reduzido o coeficiente democritico e

sobem as tentagdes totalitdrias. Legislativo, FExe-
cutivo e Judicidrio promiscuos cometem ato de ir-
responsabilidade ética. Conforme alerta Norberto
Bobbio (2000; 1992), atentam contra o Estado
Democritico de Direito.

Como pode um Congresso que ndo cumpre
uma sequer de suas missdes promover reformas
que alteram a substincia dos modelos juridicos,
politicos e econdmicos do Pais?

A precariedade da Carta de 1988, que ji no
terceiro artigo de seu Ato das Disposigdes Cons-
titucionais Transitérias® estabeleceu um prazo de
cinco anos para uma ampla revisdo constitucio-
nal, por voto da maioria absoluta dos membros
do Congresso Nacional, em sessdo unicameral,
gerou o deplordvel “presidencialismo mitigado”,
como se disse entdo, ou “de coalizio”, como se
fala hoje em voz alta, sem qualquer pudor. Esse
“semiparlamentarismo” ¢ apenas mais uma em-
pulhacdo tupiniquim, um logro, no qual a “base”
do governo no Congresso tornou-se exatamente o
oposto — ¢ a base do Congresso no governo.

A “governabilidade” converteu-se na desculpa
facil para emendar e remendar a Constituigdo.
Afora isso, governa-se mediante medidas provisé-
rias, editadas aos milhares, que anulam a fun¢io
legislativa do Parlamento. Perversoes brasileiras,
resquicios do fascismo, as medidas provisérias
transformam o universo juridico em uma realida-
de virtual, como tela de espera de computador,
em mutagdo continua. Fazem parte do entulho
autoritdrio que subsiste no Pais, heranga dos famo-
sos decretos-leis, de ambas as ditaduras.

Ademais, o Brasil ndo tem oposi¢io, outro re-
quisito das democracias. Durante o regime mili-
tar, aos tempos em que a democracia foi sendo

conquistada aos poucos, com coragem e sacrifi-

8. Origem funcional da doutrina da separaciio de poderes, como
estd em O Federalista, colecio de artigos publicados em Nova York
sob a assinatura de Publius, interpretacdo da Constitui¢do da lavra
de trés estadistas: Alexander Hamilton, James Madison e John Jay Jr.

9. Como se fora um “ato falho”.




cio, a oposi¢do era mais atenta e vigorosa do que
veio a ser depois. Como diria Raymundo Faoro
(1925-2003)," mazelas que fazem parte do nosso
“inforttinio republicano”.

Caso o Brasil sobreviva mais dois séculos a
seus politicos, algum dia, no futuro, quando
se examinar o arquivo morto correspondente a
atual fase da histéria, serd encontrado o atestado
de 6bito de institui¢des que — neste nosso tem-
po — perecem por doenga de lenta evolucdo. A
certiddo serd lavrada com a estampilha maldita

da corrupgdo — a mitda e a gratda —, utilizadas

10. Foi advogado e presidente do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil. Liderou a sociedade civil na transi¢io para a

democracia. Escreveu um dos cléssicos do pensamento politico bra-

sileiro: Os Donos do Poder — Formagao do Patronato Politico Brasileiro.
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de modo constante, corriqueiro, casual, como
instrumento de poder. A corrupgdo é um flagelo
ético. A Histéria do Brasil ndo pode permanecer
hipotecada a corrupgio.

Qualquer proposta leviana de reforma hoje,
em qualquer campo, passa longe da democracia;
ndo passa de democratismo. Caso o Brasil deseje
preservar uma democracia que assegure o futuro
de seu povo, haverd de eleger — logo — uma verda-
deira Assembléia Nacional Constituinte, que seja
livre, soberana, exclusiva, independente do Con-
gresso Nacional, imune a pressdes ilegitimas dos
trés poderes, cujo mais relevante resultado serd
resgatar o significado original da palavra politi-
ca, uma das mais nobres dimensdes da dignidade

humana. m

FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder — Formagdo do
Patronato Politico Brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Globo,
1996.
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Advogado especialista em Direito Econdmico,
Defesa da Concorréncia e Regulagdo. Membro
do lbrac e do lasp. Recebeu o Prémio Senador
José Erminio de Moraes, pela Academia Brasileira
de Letras, pela obra San Tiago Dantas: A Razéo
Vencida (2014).

ova Constituicio ou nova

“uma Constituicdo, ndo é uma receita de bem
viver, um esquema puramente racional, que pode
ser construido e reconstruido quantas vezes
se queira, mas a expressdo tedrica de um fato
histdrico, que é a sua razdo de ser, que a vivifica,
e que através dela se define e aspira a durar.”’

Em meio a crise politica desfechada em boa
medida por uma crise econdémica sem preceden-
tes, assiste-se a um dos (muitos) paradoxos da vida
publica do pais: a Constituicdo, que deve ser a
referéncia segura a se recorrer nos momentos de
crise, é, ao contrdrio, vista como um fator de irre-
solugdo, a ser imediatamente reformada.
Reponta a crenga no poder transformador de
um novo texto constitucional. Contudo, enraiza-
dos na nossa cultura juridico-politica no longo e
arbitrdrio governo Vargas (1930 a 1945), hdbitos
e normas, vencidos nas democracias modernas,
desde entdo se sobrepdem as regras constitucio-
nais sucessivamente editadas. Desafiar a vigéncia
desses hdbitos e normas, em um debate no qual
fatos e nimeros sejam apresentados a sociedade,
seria, a nosso ver, a tarefa a ser cumprida antes de

se cogitar reformar a atual Constituicdo.

1. A crise como desajustamento da cultura: a resposta de San Tiago
Dantas. In: Didrio Carioca, 14 dez. 1947.




O decreto de 11 de novembro de 1930 instituiu
o Governo Provisério, conferindo ao seu titular o
exercicio discriciondrio “em toda a sua plenitude
das funcdes e atribuigdes, ndo sé no poder Execu-
tivo, como também no poder Legislativo™. E foram

“suspensas as garantias constitucionais e ex-
cluida a apreciagio judicial os decretos e atos do
Governo Provisério ou dos Interventores Federais,
praticados na conformidade da presente Lei ou de

suas modifica¢des ulteriores”.

No Governo Provisério, o
Supremo Tribunal Federal negou
habeas corpus ao presidente

deposto, Washington Luis.

O advogado Levi Carneiro, redator do decreto,
estava em dia com a recente e entdo — assim vista —
moderna doutrina do fascismo italiano. Aquela
altura, o talentoso e autoritdrio professor de Di-
reito, Alfredo Rocco, jd estruturara, com a edicio
das leis fascistissimas, o governo de Mussolini,
no poder desde final de 19222 Entre as normas
entdo afirmadas no novo regime italiano, e aqui
adotadas, contava-se o decreto com forca de lei —
decreto-lei —, cujo exemplo retardatdrio ¢ entre
n6s a medida proviséria de hoje, que absorvia,
e em certa medida segue absorvendo, no Poder
Executivo, a funcio legislativa, criando o que um
dos tedricos do regime fascista chamou o Statto-
-Governo, ou seja, aquele (arbitrariamente) neste
contido.?

No Governo Provisério, fechadas as casas le-
gislativas, o Judicidrio ndo demorou a render-se ao
novo regime. O Supremo Tribunal Federal negou

habeas corpus ao presidente deposto, Washington

2. Assim chamadas as leis que estruturaram o regime fascista, outor-
gadas a partir de 1925. Cf. PONZIANTI, 2005, p. 18.
3. Cf. PANUNZIO, 1987.

Luis (que s6 voltaria do exilio 15 anos depois, com
a derrubada do Estado Novo), sob o especioso ar-
gumento de que:

“se a Constitui¢do subsiste, debaixo de certos
pontos de vista, como quanto as relagdes de ordem
privada, estdo suspensas, sem duvida, as garantias
constitucionais, sob o critério politico do chefe do
Governo, e é notério que a detencido do paciente
obedeceu puramente a razdes de ordem politi-
ca, fora de qualquer preocupacio de natureza
legal ou processual. Nestas condigdes, o conheci-
mento do presente pedido de habeas-corpus esca-
pa inteiramente a competéncia constitucional do
Tribunal” (SILVA, 1966, p. 59, grifo nosso).

Af estava o aval, dado pela mais alta corte ju-
dicial do pais, a agdo violenta do Poder Executi-
vo sobre a vida e o destino da nacdo. Reafirmada
nessa decisdo, de um tribunal ajoelhado ao poder
politico, a hipertrofia do Poder Executivo, avassa-
lando o Legislativo e o Judicidrio, iria enraizar-se
no léxico politico brasileiro e seria desdobrada em
formas e nidcleos autoritdrios a se perpetuarem na
Administragdo Publica.

O novo regime, que deflagrou um processo
inédito de violéncia politica e social no pafs,
achava seu fundo ideolégico na morte procla-
mada do regime liberal, que sucumbira ao tér-
mino da Primeira Guerra em 1918. E, com esse
6bito, outro era declarado: o do idedrio liberal
de Rui Barbosa, morto havia sete anos. Se a pri-
meira afirmativa era veraz, pois com a Primeira
Guerra fora vencido o liberalismo (sobretudo o
econdmico) e também o século XIX, a segunda
afirmagdo nio era exata.

Quem ler — e é leitura fundamental a quem
lida com Direito Publico — os textos do advogado
e do candidato em sua desenganada campanha
presidencial em 1918, verd que ndo se tratava de
um liberal apegado apenas a forma e a oratdria;
com inédita energia, Rui defendeu as garantias
politicas e civis, ante a conduta arbitrdria do Poder

Executivo e seus titulares, e daf viria a sua crisma
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(se ndo o estigma) de liberal. Mas, na verdade, ja
o dominava uma visdo social da economia, vin-
culada as garantias individuais préprias de uma
democracia moderna, pela qual lutava.*

Mas essa ndo era a percepcio da classe politi-
ca. Com Rui desapareceu ndo apenas o ideélogo
de uma classe média urbana ascendente — O Esta-
dista do Progresso, como o veria San Tiago Dantas
em um dos dois luminosos ensaios que a ele de-
dicou (DANTAS, 1949); desapareceu, também, o
reformador, o advogado inquebrantdvel, o verbo
caudaloso, porém cortante, que infundiu em nos-
sa literatura juridica um inigualado acento critico
e desafiador do exercicio incontrastado do poder
politico na vida do pais.®

Uma vez na chefia do Governo Provisério, nio
foi dificil a Getulio Vargas dominar a vida do pafs,
com o apoio das patentes mais altas do exército,
depois de dispersar pelas interventorias nos Esta-
dos os tenentes que comandaram a indisciplina
militar nas sedicoes da década anterior, e que se
viam como lideres da Revolucido de 1930.°

Sobrevindo a Revolucio de 1932, e a Carta de
1934, o desfecho formal do inconformismo pau-
lista, a sociedade brasileira sentiria desde logo a
mio pesada do governo federal. Sem divida um
conhecedor de homens e sobretudo da atracdo
que sobre muitos deles o poder exerce, Gettlio
convidou e Vicente Réo aceitou a pasta da justiga.
Fundador da Universidade e professor de Direito
Civil da Faculdade de Sdo Paulo, revoluciondrio
exilado de 1932 pelo mesmo Getulio, Rdo ndo
trepidou em agir no novo cargo. Atendeu a en-
comenda do chefe de governo e redigiu a Lei de
Seguranca Nacional em abril de 1935.

De entdo por diante, Rdo comandaria uma
repressdo implacdvel aos adversarios do governo,
que achou seu extremo na revolta comunista de
novembro daquele ano. Sob o pretexto de defen-
der a pdtria e a familia, Gettlio obteve ao Legisla-
tivo poderes excepcionais; além do estado de sitio,

concedido em meio a revolta, foi-lhe outorgada a

faculdade de declarar o estado de guerra diante de
novas revoltas, cassar militares, prender congres-
sistas e demitir funciondrios publicos (CARNEIRO,
1965, p. 434). E assim foi feito. Rdo determinou
intimeras prisoes, entre elas de intelectuais e cole-
gas seus de magistério.

Dois anos depois, nem sequer as tropas do
exéreito foram convocadas: soldados da policia
militar ocuparam os principais prédios publicos
da capital federal, e Getilio anunciou pelo radio
a implantacdo do Estado Novo, em novembro de
1937. A seguir, a nova Constituicdo foi lida pelo
locutor da Rddio Nacional, controlada pelo gover-
no. O seu autor, o talentoso Francisco Campos,
que, vitoriosa a Revolugdo de 1930, a frente do
Ministério da Educagio modernizara o ensino se-
cunddrio e universitdrio. Um dos maiores conhe-
cedores de Direito em sua época, seus pareceres
juridicos especialmente bem redigidos ¢ em dia
com a melhor doutrina de sua época, inclusive
a norte-americana — algo entdo incomum -, sdo
ainda lidos com proveito. Porém, a Constitui¢io
que redigiu ndo deixa davida sobre o seu franco
desprezo, que jamais arrefeceria, pela ordem
democritica, que partilhava com o ditador.

A centraliza¢do do poder politico e adminis-
trativo em mios do chefe do Executivo, avassalan-
do os demais poderes, era, dizia Campos, a sinte-
se da supremacia da autoridade, indispensavel ser

exercida plenamente ante a ascensio das massas

4. Homero Pires registrou o contraste entre a pauta social de Rui
Barbosa ¢ a inteligéncia de sua prépria época: “As nossas melho-
res inteligéncias, os nossos chamados sociélogos, Silvio Romero,
Alberto Torres, professavam a propésito da questdo social as ideias
mais erroneas. Em 1895, ao escrever sobre A festa do trabalho, dizia
o critico sergipano nos Estudos de Literatura Contemporanea: “... é
cedo ainda para pensarmos em reivindicacdes socialistas’. E Alberto
Torres ndo se mostrava mais adiantado nessa ordem de cogitagdes,
quando, posteriormente ao historiador da nossa literatura [Silvio],
afirmava: ‘A questdo social ndo existe em toda a superficie do globo.
Conhecem-na apenas os paises que atingiram a forma intensa das
grandes manufaturas” (BARBOSA, Rui, 1952, p. XII; GONCALVES,
2000, p. 157).

5. Cf. DUTRA, 2004.

6. Cf. DUTRA, 2014, p. 197 e ss.




e a sua inscri¢do no fendémeno politico. Sem ro-
deios, expos o ministro da justiga do Estado Novo
a esséncia politica do novo regime:

“A construcdo constitucional da mdquina do
governo propriamente dita é simples e pritica.
Toda ela é construida em torno de uma ideia cen-
tral, favordvel a agdo eficaz do governo: o governo
gravita em torno de um chefe, que é o presidente
da Republica. A este cabe dar a impulsdo as inicia-
tivas dos demais 6rgdos do governo. O instrumen-
to capital do governo ¢, porém, a administracdo.
Cumpre, pois, que a mdquina administrativa seja

regulada segundo o mesmo método que presidiu a

organizagdo do governo” (CAMPOS, 1941, p. 58).

O objetivo de Gettlio, inspirado
na experiéncia corporativa do
fascismo italiano, era domar as

massas urbanas.

Essa concepcio, o Estado identificado ao go-
verno, este a seu titular e este comandando dis-
cricionariamente a Administracio Publica, iria
perdurar, fazendo sentir a presenca avassaladora
do Executivo na vida do pais. Mesmo no regime
democritico, hoje vigente, tal preeminéncia acha,
como ontem, defensores.

O comando discriciondrio do Executivo es-
treitou a sua relagdo com o empresariado privado;
aquele promoveria uma intervengio coativa na
vida econdmica do pafis, e este a aceitava, quando
ndo a solicitava. E o governo comandava as rela-
¢oes de trabalho, em sua totalidade.

Ao assumir o Governo Provisério em 1930,

Gettilio criou o Ministério do Trabalho e nomeou

7. Em 1942, Lindolfo Collor publicou uma coletinea de artigos,
com uma interessante descrig¢io de fatos politicos da vida alema, j4
sob o regime nazista (COLLOR, 1942).

Lindolfo Collor, um jornalista e politico gaticho,
conhecedor da politica europeia e um dos poucos
a época a dominar o idioma alemao.” Getulio des-
prezou os projetos existentes de ordenacio do regi-
me do trabalho no Brasil, inclusive uma proposta
de um cédigo, dormentes no Congresso (MORAES
FILHO, 1976, p. 189-218). Em seu lugar, o dita-
dor foi concedendo, medida e paulatinamente,
beneficios minimos, ainda que expressivos a uma
classe inteiramente desassistida, aos trabalhadores
urbanos exclusivamente, negando-lhes, contudo,
o direito a organizacdo livre de sua representacio.

O objetivo de Getilio, inspirado na experién-
cia corporativa do fascismo italiano, era domar as
massas urbanas, as quais, organizadas, com apoio
de forgas da esquerda, poderiam, apesar da forte
repressdo policial vigente, lhe fazer oposicao.

Ao contrdrio, os trabalhadores que viviam no
campo, dispersos pelo enorme e entdo pouco ha-
bitado territério brasileiro; mesmo sendo a popu-
lagdo rural superior em nimero, aqueles ndo con-
seguiam se organizar como forca politica capaz
de desafiar o governo, em protesto por seus direi-
tos elementares, e, medindo seu interesse direto,
Gettilio a eles ndo estendeu os direitos concedidos
aos trabalhadores urbanos.

A estratégia do ditador foi bem-sucedida. As
relagdes entre capital e trabalho foram inscritas
na mdquina administrativa do governo, e por ele
inteiramente controladas. Dois meses antes da
queda de Mussolini na Itdlia, Getilio anunciou
em 1° de maio de 1943 a Consolidacio das Leis
do Trabalho, que coligiu as regras antes editadas,
dando-lhes uma ordenagido que até hoje perdura.
A Consolidagio resta como um dos tltimos, se
ndo o ultimo documento normativo da experién-
cia corporativista fascista.

Sob o dominio do Executivo a vida do pafs,
nio tardou a se disseminar a ideia, com forte
apoio dos militares, de que a intervencdo do go-
verno devia se dar também para defender a sobe-

rania nacional; esta estaria ameacada pela cobica,
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sobretudo estrangeira, das nossas exuberantes ri-
quezas naturais, capazes de realizar o destino de
grandeza assegurado ao pais.

Um vivo nacionalismo mesclava-se, assim, a
acdo autoritdria do Executivo, que se estendia
a ordem econodmica do pafs.

Os instrumentos dessa intervenc¢do eram os
conselhos nos quais se discutiam as formulagdes de
politicas econdmicas, e os érgdos reguladores exis-
tentes. Mas estes 6rgdos eram privados de indepen-
déncia técnica, hierdrquica e deciséria, cumprindo
mecanicamente comandos ditados pelo governo;
eram 6rgdos ordindrios da Administragdo Publica,
como entdo foram, apesar do protesto da doutrina,
denominados pelo Poder Publico.?

A deflagracio da Segunda Guerra em 1939
transformou o comércio internacional e fez no
Brasil surgir uma inflacdo monetdria, que ao fim
do regime ditatorial, em 1945, acumulava nos cin-
co anos anteriores uma elevagio superior a 100%.

Os militares que haviam posto Gettilio no po-
der, dele o apearam em novembro de 1945, de-
pois de o ditador tentar frustrar a realizacdo das
elei¢des ja marcadas, nas quais dois candidatos
militares disputavam a Presidéncia da Republica,
entre eles o seu ministro da guerra, marechal Du-
tra, afinal eleito. Um de seus primeiros atos, ainda
vigente a Carta de 1937 que lhe outorgava poder
de legislar por decreto, foi manter vigente o regi-
me juridico trabalhista editado no Estado Novo:
os sindicatos seguiriam atrelados ao governo, e por
este devidamente controlados.

Mas ao deixar o governo em novembro de 1945,
em um pais de menos de 50 milhdes de habitan-
tes, o aparato burocrdtico estatal criado por Getu-
lio para lidar com questdes trabalhistas somava 5
mil empregos diretos e o triplo de empregos indi-
retos.? Defendendo seus interesses corporativistas,
essa forca iria se alinhar aos sindicatos, enquanto,
nascidas nos estratos superiores da Administra¢do
Publica, outras corporagdes foram se disseminando

pelos trés poderes.

Em paralelo a ndo afirmagdo de um regime
de regulagdo de servicos publicos, cumprida por
meio de 6rgios técnicos a salvo da ingeréncia do
governo, somou-se, em indice crescente, a criagio
de empresas estatais.

O legado maior do longo regime discriciond-
rio de Getulio Vargas estava formado. A forca de
trabalho do pais, sob o regime da Consolidagdo,
atrelada ao governo e por ele manipulada, era e
seguiria sendo uma efetiva massa de manobra
partiddria para os titulares do poder. A interven-
¢do coativa do Estado na economia, inscrita no
léxico politico nativo, iria afirmar-se, vencendo,
sucessivamente, reivindicagdes por uma regula-
¢do dos servigos publicos, a ser promovida na for-
ma da lei e por 6rgios técnicos e independentes
do Executivo, bem como de um sistema efetivo
e amplo de defesa da concorréncia. A elei¢do de
empresas estatais como insubstituiveis baluartes
da soberania econdémica nacional iria propagar-se
por diferentes formas, sob o siléncio de seus verda-
deiros nimeros, hoje descobertos ao pais. Nesse
quadro, emergiu um concerto corporativista, cujo
vigor, sete décadas depois, ¢ uma das forcas mais
influentes na vida do pafs.

Esse legado vem se expandindo em dimenséo
e vigor. £ desde a sua origem, jamais foi objeto de
um amplo debate, seus niimeros e seu substrato
arbitrdrio, a confrontar regras constitucionais dos
estatutos editados posteriormente, e, mesmo, da
Carta vigente.

Com o fim da ditadura do Estado Novo,
operou-se um suave transito, sobretudo na clas-
se politica: todos eram democratas, especial-
mente aqueles que decididamente apoiaram a
ditadura.

O desafio maior da Constituicdo de 1946 era
implantar uma ordem democrdtica que efetiva-

mente reformasse normas e hdbitos gerados e nu-

8. Cf. DUTRA, 2017, p. 21.
9. Cf. RODRIGUES, 1986, p. 533.




tridos na ditadura. E, nesse processo, absorvesse
e sintetizasse a experiéncia recolhida do periodo
entre guerras e aquela, dramatica, do conflito que
entre 1939 e 1945 mobilizou o mundo todo, cau-
sou a destrui¢do econdmica da Furopa e da Unido
Soviética, vitimou cerca de 60 milhdes de pessoas
(0 equivalente a populagdo da Franga). E ao seu
término importou na emergéncia de duas potén-
cias globais, e antagdnicas, os Estados Unidos e a
Unido Soviética.

Mas, com a edicdo da Carta de 1946, em
certa medida iria se repetir o fendmeno jd apon-
tado na edi¢do da primeira Carta republicana:
a idealizagdo, em normas legais, de um quadro
inexequivel de virtudes civicas. Os elementos de
uma ordem democrdtica formal foram inscritos
na nova Carta. Porém, a edigdo a seguir de nor-
mas especiais, que desdobrassem aquelas postas
no texto constitucional, ndo viria, como denun-
ciou o ministro Philadelpho de Azevedo, entdo
integrante do Tribunal Internacional de Justica
da ONU. A seu ver, era patente a incapacidade
de o Congresso editar normas juridicas especiais
que desdobrassem aquelas gerais fixadas no novo
texto constitucional, e também de editar normas
que atendessem as exigéncias criadas pela reali-
dade transformada do pés-guerra e pelo fim do
Estado ditatorial no pafs. Segundo o ministro,
cerca de 90% das leis votadas no primeiro biénio
da aplicagdo da nova Carta tiveram um “cardter
puramente administrativo enquanto leis comple-
mentares e as normas gerais sobre assuntos graves
marcam passo”.'®

Vigeria a Constituicdo de 1946 até a outorga
de sua sucessora, em 1967. Mas, a partir de abril
de 1964, a Constituicio de 1946 seria dilacerada
pelos atos institucionais, que se sobreporiam tam-

bém a Carta outorgada de 1967, emendada em

1969.

10. O comentdrio de Philadelpho de Azevedo estd em SENNA
(1996, p. 283-284).

O crescimento econdmico do pais, apesar
de suas crises politicas, ndo cessaria até o inicio de
1960, embora os seus frutos fossem distribuidos de-
sigualmente, sobretudo a conta da inflacdo que se
multiplicou no quinquénio, 1955-1960, de Juscelino
Kubitschek, sem davida o mais dindmico ja expe-
rimentado no pais, porém perverso em seu descon-

trole monetdrio, e em suas consequéncias politicas.

O crescimento econémico do pafs
nio cessaria até o inicio de 1960,
embora os seus frutos fossem

distribuidos desigualmente.

Fenémeno andlogo iria se repetir no regime
militar, pela década de 1970. Retomando o recei-
tudrio do periodo Vargas em larga medida, ten-
do o governo o absoluto controle da vida do pafs,
e regendo a economia sem contestagdes, outro
surto de crescimento teve lugar. Todavia, o endi-
vidamento externo e a inflagdo que se seguiram
seriam, sobre o retrocesso politico, os legados eco-
noémicos cruéis desse surto de crescimento, que
s6 seriam equacionados e vencidos em parte em
meados da década de 1990, jd sob a vigéncia da
atual Constitui¢do.

Eista ampliou a redemocratizagio do pais, pro-
movida pela Constitui¢do de 1946. Mas o pas,
nos ultimos 30 anos, repete a sua acidentada his-
téria econdmica: surto de crescimento seguido de
forte recessdo, com aumento da carga tributdria,
descontrole fiscal e perda de renda individual dos
contribuintes.

Depois de uma tentativa um tanto acanhada
ao final da década de 1990 de se implantar uma
regulagdo técnica independente no pafs — em pa-
ralelo a reprivatiza¢do parcial entdo verificada — tal
como fora proposto 60 anos antes, verificou-se nos
governos seguintes um forte retrocesso (DUTRA,

2017, p. 21). A centralizacdo administrativa que
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entdo se operou (e vem hoje de ser reafirmada),
contrariando dispositivos legais claros, acabou por
dominar toda a Administracio Publica e contri-
buiu, decisivamente, para o atual colapso a que
se assiste dos servicos puiblicos (DUTRA, op. cit,,
p. 115).

Sobre a atual crise econémica, sem preceden-
tes, pela qual passa o pais, desfechou-se uma crise
politica dilacerante, em meio a qual se cogita a
reforma da Constituicio.

Contudo, a reforma da Constituicio deve co-
mecar por alinhar as proposi¢des que fundamenta-
riam e articulariam tal reforma, e estas proposi¢des
s6 se definem pela andlise dos fatos sociais a recla-
marem urgente resolu¢do — e ndo pela prescri¢io
pressurosa de remédios, sobretudo aqueles formais
(novas leis), tdo ao gosto da nossa cultura juridica.

Acaso sdo discutidos amplamente perante a
opinido publica os marcos retardatdrios gerados
no Estado Novo, cevados no arbitrio do regime
militar, e, uma vez mais, nio enfrentados devida-
mente na vigéncia da Carta atual? A resposta ¢,
ainda, negativa.

A hipertrofia autoritdria do Executivo exercida
abertamente por seus titulares, barganhada com o
Congresso e em larga medida tolerada pelo Judi-
cidrio; a intervencdo coativa do Executivo na vida
econdmica, ignorando os ditames constitucionais
da regulagdo técnica e independentemente de
servicos publicos e a defesa da livre concorréncia
nos mercados de bens e de servicos; a vinculagio
ao Estado das relacdes de trabalho, afirmada em
um regime ditatorial hd oito décadas vencido; a
hegemonia das corporagdes burocriticas, de cos-
tas para a situacdo real do pais; a manipulac¢do

perversa pelos donos do poder (e seus apanigua-

dos) de verbas piblicas nutridas por um sistema
confiscatério de tributacio — sdo esses temas cuja
discussdo deve ser feita a partir da revelacdo de
seus dados e niimeros.

Certamente, as questdes a afligir o Brasil ndo
se resumem a estas. Mas estas estdo contidas nas
demais. E, preciso trazer, elas todas, ao debate a en-
volver a sociedade brasileira. Porém ao debate a ter
lugar na plenitude do dia."" Esse propdésito deve
ser defendido pela classe juridica, como preliminar
inafastdvel de uma eventual discussdo com a socie-
dade de novas férmulas constitucionais.

Pois o debate assim promovido ndo apenas apu-
ra o regime democrdtico como habilita melhor a
classe juridica; ela precisa de uma larga infusdo
de dados e nimeros, de ver recortada nitidamente
a experiéncia que trouxe o pais a essa situa¢do de
perplexidade institucional. E sobre esse material
que se deve laborar. F ndo sobre férmulas e mode-
los preexistentes ou atualizados.

E preciso ter em vista a prevaléncia dos marcos
nutridos no regime de 1930-1945, que por diferen-
tes meios e em diferentes formas se infiltraram na
vida piblica brasileira, nela ganhando uma natu-
ralidade perversa — e dissimulada & boa parte da
sociedade — para que se possa promover a supera-
¢do de seu fundo autoritdrio pervasivo.

E preciso que a Constituicdo seja “a expressio
tedrica de um fato histérico, que ¢ a sua razdo de
ser”, como reclamava San Tiago Dantas ha 70
anos (DANTAS, 1947). Esta deve ser a mentali-
dade a presidir ndo a edi¢do de uma nova Consti-
tuigdo, mas a atualizagdo da atual, para que nela a

sociedade brasileira se reencontre. m

11. “Au grand jour”, na feliz expressio de Maurice Joly (1999, p. 29-30).
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Tentando dar resposta a indagacdes que me fo-
ram propostas, permito-me desenvolver, prelimi-
narmente, algumas reflexdes a propésito da cha-
mada classe politica.

Os politicos existem, estdo ai para produzi-las
e cumpri-las, as leis. Uns no Legislativo, outros
no Executivo. O Judicidrio — a quem incumbe o
controle dessa produgdo e cumprimento pelo todo
social, inclusive por seus membros — ndo se com-
poe de politicos.

Sei muito bem que na realidade ndo ¢ assim,
pois hd juizes — sobretudo nos tribunais bem 14 de
cima — que se excedem, atuando como se politi-
cos fossem. Abandonam as togas, substituindo-as
por microfones. Mas deles ndo cogitarei neste tex-
to. Quando me cumprimentam chamando-me de
juiz, em algum restaurante ou na rua, respondo
que aquele outro era meu sésia...

Essa é a primeira afirmacdo que pretendo,
penso que devo fazer.

Em outro texto, escrevendo a respeito da
Midsica e o Direito, lembrei-me de que Aris-
toteles — o estagirita — ensina que o principio
de existéncia da arte ndo estd na coisa produ-
zida, mas no artista. A arte ndo se ocupa com
as coisas que sdo ou se geram por necessidade.
Nem com os seres naturais, que encontram em
si mesmos seu principio, sua origem. Aplicar-

-se a uma arte é considerar o modo de produzir




alguma coisa, que tanto pode ser como nio ser,
ao arbitrio do artista.

O Direito, ao contrdrio, ¢ uma prudéncia. E a
prudéncia nio ¢ ciéncia nem arte. A prudéncia é
uma virtude. E capacidade, acompanhada de ra-
zdo, de agir na esfera do que é bom ou mau para o
ser humano. Capaz de agir na esfera dos bens hu-
manos — como diz Aristételes. Dai que prudéncia
¢ razdo intuitiva que ndo discerne o exato, porém
o correto. Por isso hd sempre, no quadro do texto
da Constitui¢do e das leis, mais de uma solugio
correta a ser aplicada a cada caso, nenhuma exata.

Nio tratarei, nas linhas que seguem, de uma
e outra, a Musica e o Direito. Mas comego por
Aristételes. Se me condenassem a viver em uma
ilha, na companhia de trés autores, levaria comi-
go apenas, somente, as obras de Aristételes, Sao
Tomds e Hegel. Assim eu teria tudo — o todo — em

pequenas estantes.

O Direito é uma prudéncia.
F, a prudéncia é a razdo intuitiva
que ndo discerne o exato, porém

o correto.

Agora, ainda por aqui, tomo nas mdos, para
comegar, da Politica (2014), aquele livro do esta-
girita.

Haveria muito, muito a dizer. Mil desafios in-
citados pelos textos de Aristételes, especialmente
na Etica a Nicomaco, que mais me provoca. Mas
vou me valer, agora, a inspirar o que tenho a dizer
a respeito da classe politica — deuses ou/e demo-
nios? — de dois trechos da Politica:

i) hd muito surgiu, em cada homem, o habito
ndo de aspirar a igualdade, mas de buscar a domina-
¢do ou, em caso de insucesso, submeter-se a quem o
mantiver sob jugo (ARISTOTELES, 2014, p- 306);

ii) aqueles que forem chamados a exercer as

principais funcoes do Estado devem deter, além

de outras, a virtude de serem justos, segundo e
na forma de cada Constituigdo; pois o justo ndo
sendo o mesmo em todas elas, no quadro de cada
uma existirdo diferentes variedades de justica
(ARISTOTELES, 2014, p. 385).

Mais, a esta altura me permito aludir, parente-
ticamente, a uma licdo fundamental, a respeito da
distingdo entre lex e jus.

Indo além de Aristételes, recorro a um ensina-
mento de Hans Kelsen (1996, p. 65-60), essencial
a compreensdo da realidade, tal e qual agora, em
nosso tempo, se poe:

“A justica absoluta s6 pode emanar de uma
autoridade transcendente, s6 pode emanar de
Deus |...] temos de nos contentar, na Terra, com
alguma justica simplesmente relativa, que pode
ser vislumbrada em cada ordem juridica positiva
e na situagdo de paz e seguranga por esta mais ou
menos assegurada”.

Sob as luzes de Aristételes e de Kelsen posso,
e devo, cogitar da classe politica, indagando se é
composta de deuses ou deménios.

Nem de uns, nem de outros. Politicos nio sdo
deuses nem demonios, haveriam de ser apenas
seres humanos. Pois a Politica, diz ainda o velho
Aristoteles, é — haveria de ser — uma prudéncia
(ARISTOTELES, 2014, p. 182, 187-188).

A esta altura pergunto a mim mesmo se de
verdade é assim. Porque — quanto a isto ndo hd
qualquer sombra de divida - teria de ser assim.

Mas ¢ mesmo assim, de verdade?

A prudéncia — o saber prético, a phrénesis —,
como ensina o velho estagirita, ndo ¢ ciéncia nem
arte. Permitam que neste passo eu transcreva tre-
cho do que escrevi, tentando sintetizar seu pen-
samento (GRAU, 2017, p. 61-62; 2014, p. 55-56):

“O homem prudente é aquele que é capaz
de deliberar corretamente sobre o que é bom
e conveniente para si préprio, mas nio sob um
aspecto particular (como, por exemplo, aquelas
coisas que sdo boas para a satide e o vigor), po-

rém de um modo geral, [considerando] aquelas
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coisas que conduzem a vida boa em geral
(VI, 5 1.140 a, 25). A prudéncia é uma virtude (VI,
5 1.140 b, 20). Uma disposi¢do [capacidade],
acompanhada de razdo, capaz de agir na esfe-
ra do que é bom ou mau para um ser humano
(VI, 5 1.140 b, 5). Ou, dizendo-o de outro modo,
capaz de agir na esfera dos bens humanos (VI, 5
1.140 b, 20). A prudéncia é, pois, razdo intuitiva,
que ndo discerne o exato, porém o correto — ndo
¢ saber puro, separado do ser”.

Eissas premissas hdo de permitir que eu alinhe
algumas conclusdes a propésito do tema que me
foi proposto. A classe politica é composta de deu-
ses ou de demonios?

Responder a essa questdo, isso ndo é ficil. Isso
porque, lastimavelmente, o mundo jd ndo ¢é o
mesmo.

Soa em meus ouvidos uma cangido de Georges
Moustaki, com a qual Nara Ledo encantou o jovem
que fui:

“Fra uma vez um jardim que se chamava Ter-
ra / Como fruto maduro brilhava ao sol. / Nio era
o inferno nem o paraiso, / . as flores sem nome se
abriam em riso /[...] Para onde foi o jardim onde a
gente morava? / Até as flores da estrada perderam
a cor. / Onde estd esta casa de portas abertas, / que
eu ainda procuro cheio de saudade?”.

Como sdo as coisas, hoje, por aqui? O jardim
em que a gente morava ainda estd aqui?

Os politicos que cd estdo, entre nds, sdo volta e
meia, quase sempre, imprudentes.

Pois hd muito surgiu — ou se mantém? — em
cada homem, o hdbito ndo de aspirar a igual-
dade, porém de buscar a dominacio e, em caso
de insucesso, submeter-se a quem o mantiver
sob jugo.

Mais, aqueles que sdo chamados a exercer as
principais fungdes do Estado ndo praticam, além
de outras, a virtude de serem justos, segundo e na
forma de cada Constituicdo. Segundo e na forma
de cada Constituigdo — repito, com voz bem alta —

dado que o justo ndo é o mesmo em todas elas e no

quadro de cada uma delas existem diferentes varie-
dades de justiga. A justiga absoluta s6 pode emanar
de Deus; temos de nos contentar, na Terra, com as
justicas simplesmente relativas afirmadas nos ind-
meros direitos positivos que cd coexistem.

Para concluir, encaminhando possiveis respos-
tas a algumas perguntas, uma conclusio incisiva:
a Politica sendo uma prudéncia, uma virtude,
nela ndo hd o exato, somente o correto; quando
seu quadro ¢ excedido, mergulhamos, lastimavel-
mente mergulhamos na imprudéncia.

Vamos, pois, & primeira questdo que me foi
proposta: quem ¢ hoje atraido, entre nés, pela po-
litica? Pela Politica ou pela politica? Os politicos
de nossa terra praticam mesmo a Politica?

Ha sérias dividas quanto a isso, mas nada a
opor-se a reeleicdo dos que atuam no seu quadro
e nela optam por seguir carreira, preservando a
dignidade dos seus cargos, segundo as regras de
Ulpiano: “honeste vivere, neminem laedere, sum
cuique tribuere”.

Quanto aos demais, que a substituem pela
politica com p mintsculo, ndo observam suas re-
gras. Atuam a margem da lei, fazendo tdbula rasa
da distin¢do entre lex e jus. Ignoram a distin¢do
entre ambas.

Por conta disso sdo hoje por ela atraidos, mais
do que todos, os politicos de si e para si. Nao os
que almejam ser estadistas, ocupando-se da res
publica em beneficio do todo social.

Apolitica com mintscula estd aquém da Etica.
Aquém ou além? Isso pouco importa, pois somente
a Politica, com p maitsculo, nela se compde.

Em Os pequenos burgueses, um velho cami-
nha pelo palco, no primeiro ato, afirmando que
hoje em dia ninguém mais presta! Gorki escre-
veu esta bela peca no inicio do século passado,
mas continua a ser assim. Os candidatos a Poli-
tica nos dias de hoje em grande nimero jd nido
sdo candidos!

Talvez estas minhas afirmacdes, conclusivas,

sejam simples demais. O fato, contudo, é que jd




ndo mais sabemos para onde foi o jardim onde a
gente morava...

“O tempora, o mores”, como dizia o velho
Cicero!

Post scriptum:

Meu interlocutor — autor, no século II d.C,,
d’A verdadeira palavra, ja que o tempo ¢ fic¢do' —
provoca-me propondo novas indagagoes.

Aquele jardim pode, pode sim, e hd de ser re-
construido. A esperanca ndo morre —serd a tltima
a morrer.

Nés o reconstruiremos amanha, um dia, pelo
simples exercicio, sereno e prudente, do direito

de voto. Pois somos todos jardineiros e a virtude é

1. Vai aqui uma provocagio ao leitor...
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n O desafio do século XXI

Segundo Robert Dahl (2015), existiam cer-
ca de 48 paises independentes no comego do
século XX, mas somente oito com instituicdes
democriticas.

Freedom House, importante e respeitado think
tank americana, fez uma pesquisa sobre a expansdo
da liberdade e da democracia em todo o mundo
e constatou que, até a primeira metade do sécu-
lo XX, aproximadamente duas dezenas de paises
preenchiam os requisitos necessdrios para serem
considerados democracias. Tais como Estados Uni-
dos, Canad4, Austrdlia, Franca, Reino Unido.? Nio
eram democrdticos os regimes politicos de quase
todos os paises: Espanha, Portugal, Brasil, Argentina
e quase toda a Africa. Quase toda a Asia.?

No final do século XX, porém, um grande

ndmero ji poderia preencher os requisitos e ser

1. Agradecimentos a Julia Cani pelas pesquisas, corregdes e sugestaes.
2. Disponivel em: <https://freedomhouse.org>. Acesso em: 10 jul.
2017.
3. Disponivel em: <https:/freedomhouse.org>. Acesso em: 10 jul.
2017.
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considerados democracias. Em 1987, a Freedom
House indicava que 66 paises, ou seja, 40% de um
total de 167, eram formalmente democriticos. Em
2001 este percentual subiu para 63%, ou seja, 121
paises de um total de 197. Tais como Polonia, Brasil,
Argentina, Espanha, Portugal, etc.*

Em resumo, o século XX, provavelmente in-
fluenciado pelas grandes guerras, foi o século da
opcdo global pela democritica.

O que ¢é muito, mas também muito pouco.

O século XXI passa entdo, inevitavelmente, a
ser o século da implementacdo da opgdo democra-
tica. Torna-la real, pratica quotidiana da igualda-
de, liberdade e do respeito aos direitos humanos.
De mostrar-se capaz de produzir desenvolvimento
econdmico e cientifico, a0 mesmo tempo em que
assegura ¢ expande liberdade, igualdade, sadde,
inovacdo e felicidade. Expande a atual experién-
cia civilizatéria que vivemos.

Este desafio global, que ao mesmo tempo é
nacional e global, parte de um pressuposto cada
vez mais evidente. Ndo existe mais um s6 modelo
de democracia. Tipo one size fits all. Cada pais
tem desafios proprios e vai buscar, experimentar,
tentar modelos préprios.

A diversidade dos rumos da democracia é um
dos principais ativos de nossos tempos.

O que abre espaco para inovagdes institucio-
nais, em que profissionais de Direito sdo indis-
pensdveis. Por isso mesmo ndo gosto da expres-
sdo “operadores” do Direito. Passa uma ideia de
que somos apenas técnicos de algo de antemao
dado. Somos mais. Somos criadores e inovadores
também. Do Direito e das institui¢des. Tem sido
assim em nossa histéria (FALCAO, 1984, p. 32).

Nio hd por que reduzi-la.

4. Disponivel em: <https://freedomhouse.org>. Acesso em: 10 jul.
2017.

5. Disponivel em: <https://supreme.justia.com/cases/federal/us/531/
98/case.html>. Acesso em: 10 jul. 2017.

6. Disponivel em: <https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-
office/2016/01/12/remarks-president-barack-obama-%E2%80%93-

prepared-delivery-state-union-address>. Acesso em: 10 jul. 2017.

Mesmo os Estados Unidos, tidos por muitos
como modelo ideal de democracia, enfrentam
hoje grandes desafios nesta era Trump. Robert
Dahl (2015) aponta com razdo que ld ndo existe
eleicao direta. A eleicdo ¢ feita por colégio elei-
toral. Pode-se eleger presidente com minoria de
votos. O que tem acontecido. E no minimo um
desconforto democrético. E que aumenta os ris-
cos de manipulagdes.

Como ocorreu no préprio processamento das
eleicdes e ficou evidente no caso Bush versus
Gore,® quando a Suprema Corte tomou decisdo
inédita. Mandou suspender a recontagem dos vo-
tos da Flérida, onde teria havido fraude ou erro.
Que favorecia, como favoreceu, George W. Bush.

Mais ainda. A Suprema Corte determinou que
sua decisdo ndo formasse jurisprudéncia. Como
se fosse decisio emergencial “out of nowhere”,
para proteger um sistema eleitoral que poderia
cair na desconfianca do eleitor.

Foi perigoso e ndo usual o caminho escolhido
pela Suprema Corte para retirar do perigo a pro-
pria democracia norte-americana.

O fato é que cada pais tem seus préprios pro-
blemas e seus préprios desatios. A opcio pela de-
mocracia estd, em verdade, sob teste de desempe-
nho. “Stress test”.

Na América do Sul, como a democracia poli-
tica pode enfrentar ¢ mudar a desigualdade eco-
nomica estrutural? Na China, como o desenvolvi-
mento economico pode fazer avancar as liberdades
politicas e pluralidade partiddria caracteristicas?
Na Europa, como combater a discriminagdo racial
e conceder a igualdade cidada aos imigrantes?

Nos Estados Unidos, como alertou Obama em
seu dltimo discurso no State of the Union,® a tare-
fa ¢ possibilitar que o respeito ao interlocutor, ao
outro, venca a crescente mutua intolerancia.

Na Africa, a democracia serd capaz de vencer
a pobreza? E por ai vamos.

Esta visdo mais global e diversificada torna-se

necessdria para melhor entendermos a amplitude

Democracia concomitante.
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geogritfica, inclusive geracional, de nossos pro-
prios desafios. Nao estamos sozinhos.

Os desafios sao multiplos: a desigualdade de
renda, a corrupgdo, a crise da representagdo poli-
tica. £ sobre essa tltima o foco deste artigo. Onde

surge o conceito de democracia concomitante.
A crise da representacao politica

Um dos riscos do modelo atual de nossa repre-
sentagdo politica € visivel em sequéncia histérica.
Desde sempre — pelo menos desde 1808, com D.
Jodao VI, 1824, com D. Pedro I, ¢ mesmo em 1891,
com a Republica —, a representagio dos cidaddos é
insuficiente e seletiva no exercicio do poder estatal.

Os recentes casos do Mensalao, Lava Jato, e
demais grandes investigacdes, sdo indicadores
quase palpédveis deste problema permanente. A
alianca antidemocratica entre setores das grandes
corporagdes privadas, de quase todos os partidos
politicos e da elite burocrdtica privatizou partes

do Estado através da corrupcio sistémica.

Desde sempre a representacdo dos
cidadios ¢ insuficiente e seletiva

no exercicio do poder estatal.

Alianga vencedora, mesmo que temporaria-
mente vencedora e potencialmente derrotdvel,
mas que nunca para de ressurgir.

Ninguém melhor para explicar o que se passa
hoje do que a andlise estamental do poder do que
Raymundo Faoro (FALCAO; DE ALCANTARA,
no prelo). Ontem continua hoje.

Esta alianga também é muito bem analisada
por Caio Rodriguez:

“O primeiro traco novo diz respeito ao tipo de
fato que se desvelou publicamente. A Lava Jato ndo
escancarou apenas grave corrup¢io de funciondrios

publicos, mas uma prdtica mais ampla de domina-

¢do social: a alianca entre grupos politicos, empre-
sariais e burocréticos que se valem de canais institu-
cionais e vastos recursos publicos e quase ptblicos
(por exemplo, fundos de pensdo de empresas esta-
tais ¢ depdsitos realizados em garantia a situagdo
de desemprego) com a finalidade de perpetuar ou
expandir o seu poder politico, econémico e social.

Outra novidade é que, contra as previsoes
(compreensivelmente) mais céticas, a alianca em-
presarial-estatal comegou de fato a ser fraturada
pelos efeitos das acdes do Ministério Publico, da
policia e do Judicidrio, incluindo amplo espectro
politico-partiddrio.

Por essas razoes, parece pertinente designar o
tipo de corrupcio enfrentada ndo sé como sisté-
mica, ou seja, disseminada e realizada sistemati-
camente, mas também estrutural, isto é, modela-
dora dos tipos de relagdo entre Estado e empresas.
Seu efeito € restringir as possibilidades combina-
torias da politica brasileira a poucas op¢des com
chances reais de éxito” (RODRIGUEZ, 2017).

A corrupgio, inicialmente percebida como pro-
blema menor restrito a licitacdes, contratos e van-
tagens individualizadas, agora é desvendada como
estrutural por Rodriguez. E uma das fraturas ex-
postas do atual sistema de representacdo politica.

As demais fraturas podem ser percebidas pe-
los tradicionais indicadores da ciéncia politica: a
insistente desconfianca dos cidaddos em relacio
aos partidos (CUNHA, 2016), a imensa maioria
dos brasileiros ndo ¢ filiada a partidos, os partidos
ndo tém programas definidores, o eleitor vota no
candidato mais do que no partido, inexiste fideli-
dade partiddria entre os politicos eleitos, e mais, e
mais, e mais.

A crise da representagdo politica como repre-
sentacdo partiddria é tdo persistente que, apesar
das centenas de propostas de reformas, quase ne-
nhuma se efetivou (FALCAO, 2015). E como se a
realidade partiddria fossem muralhas de concreto,
a ignorar a angstia, a invengdo dos cientistas poli-

ticos e juristas, e a indignagdo do préprio eleitor.




Mas para enfrentd-la, como pretendemos de-
monstrar, ao contrario do que muitos acreditam,
ndo precisamos mudar a Constituigdo. Ela ndo é
a culpada.

Basta tentar cumprir a Constitui¢do tal como
ela é. Um pouco mais de inovagio institucional
interpretativa, piblico e privada, ndo nos faria mal
algum.

Estamos diante da incapacidade do governo e
da sociedade de implementar a Constitui¢do que
escolhemos. Da incapacidade da Constitui¢ao de
realizar-se a si propria. Da ineficdcia constitucional.

Pretendemos desenvolver nosso argumento
em dois momentos. Primeiro, descrevendo a atual
estrutura de nosso Estado Democratico de Direito
ainda, é 6bvio, em construcio.

Fsta estrutura é controlada pela pretensio e
pritica de um duplo monopdlio: o monopdlio da
representacio politica pelos partidos e o monopélio
da justica pelo Direito Estatal (FALCAO, 1993).

Em seguida, demonstramos o que entendemos
por democracia concomitante e deliberamos uma

estratégia capaz de romper com estes monopdlios.

O duplo monopdlio

Iniciemos com o monopdlio do Direito Esta-
tal. O que significa?

Por Direito FEstatal entendemos o sistema
normativo posto, positivado pelo Estado. Isto ¢,
a producio, aplicagio e distribui¢do das normas
capazes de, pela forca do Estado, potencial ou
concretizada, reger, conter e modelar as condu-
tas sociais. Sejam elas normas legislativas — leis,
emendas constitucionais, etc. —, normas administra-
tivas — decretos, resolucoes, portarias, etc. —, ou nor-
mas judiciais — sentencas, acérddos, despachos, etc.

Este direito, que podemos também chamar de
sistema legal estatal, tem ambicdo politica recon-
dita. Mas eficaz. A de ser o tinico sistema norma-
tivo exigivel da convivéncia social. Tem ambicio

e pratica monopolista.

Pretende ser o tnico sistema normativo capaz de
punigdo, de premiagio, estimulos, coergdo da con-
duta dos cidaddos. Capaz de assegurar previsibilida-
de e seguranca. Em tltima palavra, dnico detentor,
proprietério, do Estado Democrético de Direito.

Neste sentido, o Estado Democratico de Direito se
reduz entdo ao Estado Democritico do Direito
Estatal. Fora da producdo e implementagdo da lei
estatal, direta ou indiretamente pelo Estado, ine-
xistem direito e justica. Democracia, tampouco.

Teoricamente, a ambicdo deste monopdlio se
expressa comumente na expressio: tudo o que
ndo ¢ proibido pela norma estatal é permitido
pela norma estatal. Ou seja, tudo que estd fora
estd dentro também.

O outro lado da moeda do Estado de Direito
como hoje é interpretado e aplicado, hegemonica-
mente (para usar expressdo origindria de Gramsci,
ainda de excelente carga explicativa), é outra
ambicio.

E a ambicdo dos partidos politicos e dos filia-
dos politicos de deterem o monopdlio da represen-
tagdo politica. Dos interesses, valores e demandas
dos cidaddos junto ao Estado. E como se o Estado
fosse apenas integrado por partidos politicos e que
dialogassem apenas com partidos politicos. Sdo os
donos exclusivos das vias de acesso aos centros de-
cisorios do poder.

Neste sentido, representagio ¢é eleigdo, e elei-
¢do é monopolio dos partidos. Tanto que candida-
turas independentes ndo sdo permitidas no Brasil
até o dia de hoje. Embora jd sejam em muitos ou-
tros paises. Aqui, representa¢do partiddria inclui
toda a representacdo politica.

O que estd por detrds e dd sentido a esta am-
bicdo monopolistica dos partidos sdo duas crengas
bdsicas. A crenca de que a sociedade politica é
igual a sociedade civil. Ou seja, por mais diferen-
ciados e conflitantes que sejam os mdltiplos in-
teresses da sociedade civil, sdo todos passiveis de
serem captados, organizados, defendidos e repre-

sentados pelos partidos politicos.
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A tal ponto que nenhum interesse social possa
fugir do guarda-chuva da partidarizacdo. Nao ha
sol a pino.

A segunda crenga ¢ que a sociedade politica, a
polis, organizada como Estado de Direito, tinico
que pode usar a forga fisica de maneira legitima, é
capaz de a todos controlar. Inclusive o governo
e a Administracdo Publica.

Fissa ambic¢do monopolista dos partidos resulta
na seguinte equagdo: sociedade civil = partidos

politicos > Direito Estatal.

Nio sdo apenas as comunidades
de baixa renda que tém seus
sistemas legais paralelos.

A dos altos negécios também.

Assim, o conhecimento juridico é limitado
pela dogmitica juridica e seus indicadores de va-
lidade e vigéncia. Mas se outros indicadores como
a legitimidade e a eficiéncia forem incluidos, o
monopdlio se desfaz. Fica claro que ambos os
monopdlios nada mais sdo do que irrealizdveis e
irrealizadas ambicoes.

Basta olhar em volta de nossas cidades. As favelas,
os loteamentos, as ocupagdes irregulares e as comu-
nidades de baixa renda e mesmo conjuntos habita-
cionais populares. A norma, a lei que prevalece em
grande parte da vida cotidiana ou ¢ a lei do mais
forte — milicias, traficantes e outros — ou a crescente lei
de Deus e da solidariedade comunitdria e evangélica.

E ndo sdo apenas as comunidades de baixa
renda que tém seus sistemas legais paralelos. A
comunidade dos altos negécios também os tém.
Basta atentar para atuais casos de corrupgio, e fo-
car nas normas que de fato regeram e ainda regem
a alianga empresarial politico-burocratica.

Surge ilegal ou paralegal, ou extralegal, um
sistema recondito de normas que modela, por

exemplo, as licitagdes publicas.

Verifiquem a legislagdo e a doutrina sobre car-
téis. A realidade estd longe do conceito de cartel
como

“qualquer acordo ou prética concertada entre
concorrentes para fixar pregos, dividir mercados,
estabelecer quotas ou restringir produgio, adotar
posturas pré-combinadas em licitagdo publica, ou
que tenha por objeto qualquer varidvel concorren-
cialmente sensivel”.”

Como a Lava Jato demonstra, cartel é a unido
de empresas que regula o direito de corromper.
Quem teria este direito e quem ndo teria.

Por décadas, desde 1988, este sistema ilegal de
licitages fraudulentas da comunidade de grandes
empreiteiras prevalece sobre o sistema legal do
Direito Estatal.

Como também as evidéncias de caixa dois in-
dicam que a representacdo partiddria, tal como
amplamente praticada por todos os partidos, ndo
favorecia elei¢do como viabiliza¢do da igualdade
da cidadania. Do voto universal e igual. Mas jus-
tamente seu contrario.

O fato de doutrindria ou abstratamente se afir-
mar que estas prdticas sdo ilegais ndo descarta a
constata¢do de que sdo reais ¢ sdo as que de fato
predominam sob a égide do Estado Democritico
do Direito Estatal. Diante deles, o Estado Demo-
crdtico do Direito Eleitoral é mera fic¢io constitu-
cional (COMPARATO, 2004).

A legalidade e validade de uma Constitui¢do
pode ser dada a priori. Mas legitimidade ¢ efetivi-
dade, ndo. Somente a posteriori. O que nos reme-
te exatamente ao mesmo desafio global do século
XXI que mencionamos.

No fundo, a Constituicdo real é o resultado
liquido de sua validade e vigéncia, menos sua
inefetividade e ilegitimidade. As vezes, em alguns
importantes setores da sociedade e por largos perio-

dos de tempo, este resultado é negativo.

7. Disponivel em: <http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publi

cacoes-institucionais/cartilha-do-cade.pdf>. Acesso em: 10 jul. 2017.



http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publi

Neste sentido, a questdo ndo ¢ a possibilidade
de que, no final dos tempos, o ilegal, o inconsti-
tucional, mesmo que setorial, venha a ser vigiado,
punido e desaparecido.

Como diria Jodo Cabral de Melo Neto: “sem
que se faca um presente nio pode haver futuro”. A
ilegalidade, mesmo que setorial e tempordria, ndo
nos conduz a legalidade eterna.

Outros sistemas de direito concorrentes ao
monopdlio do Direito Estatal e da representacio
partiddria, sobretudo diante dos avangos da tec-
nologia da informacdo, se insurgem e ressurgem

sempre, diria Gilberto Freyre.

A democracia concomitante na
Constituicdo de 1988

Um esclarecimento conceitual inicial. Enten-
demos a representacdo politica dos cidaddos no
poder como género. Comporta pelo menos trés
espécies de representacdo: representacdo partidd-
ria, representacio direta (que dispensa representa-
¢do) e representagdo participativa.

Dai falarmos em democracia partiddria, demo-
cracia direta e democracia participativa. A soma
das trés é a democracia concomitante.

Ao contrdrio do que muitos afirmam, a Consti-
tuicdo de 1988 ndo nos destinou e fez prisioneiros
definitivos da ambigdo monopolista da democra-
cia partiddria. Aquela que se exerce apenas pelo
sistema partiddrio e por elei¢des com voto direto,
secreto, obrigatério e periédico, para o Poder Exe-
cutivo e para o Poder Legislativo:

“Art. 14 - A soberania popular serd exercida
pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secre-
to, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: I - plebiscito; II - referendo; II - inicia-
tiva popular”.

“Art. 17 - E livre a criagdo, fusdo, incorpora-
¢do e extincdo de partidos politicos, resguarda-
dos a soberania nacional, o regime democritico,

o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da

pessoa humana e observados os seguintes precei-
tos: I - cardter nacional; II - proibi¢do de recebi-
mento de recursos financeiros de entidade ou
governo estrangeiros ou de subordinacdo a estes;
III - prestacdo de contas a Justica Eleitoral; IV -
funcionamento parlamentar de acordo com a lei.
§ 1° - E assegurada aos partidos politicos autono-
mia para definir sua estrutura interna, organiza-
¢do e funcionamento e para adotar os critérios de
escolha e o regime de suas coligagdes eleitorais,
sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as can-
didaturas em Ambito nacional, estadual, distrital
ou municipal, devendo seus estatutos estabele-
cer normas de disciplina e fidelidade partidaria.
§ 2° - Os partidos politicos, apds adquirirem per-
sonalidade juridica, na forma da lei civil, registra-
rdo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.
§ 3% - Os partidos politicos tém direito a recursos
do fundo partiddrio e acesso gratuito ao rddio e a
televisdo, na forma da lei. § 4° - E vedada a uti-
lizagdo pelos partidos politicos de organizacdo
paramilitar”.

Como se vé, estio na Constitui¢do também,
no mencionado art. 14, preceitos que tratam da
possibilidade de referendo e de plebiscito. Ou
seja, os mecanismos constitucionais para a pratica
da democracia direta.

Alids, o Brasil jd teve, nos cinco anos posterio-
res & Constituigdo, o plebiscito do art. 14, inciso [,
para determinar a forma e o sistema de governo.
Isto ¢, se o pais seria republicano ou monarquista,
presidencialista ou parlamentarista. Como jd teve
também o referendo, previsto no inciso II do mes-
mo artigo, sobre desarmamento, em 2005.

Democracia direta ndo ¢ inovacido. Nés j4 te-
mos democracia direta. Somente ndo a usamos.
Ela ¢ clara permissdo constitucional.

Na verdade, ao se colocar o falso dilema entre
democracia partiddria e democracia direta, bem
como se tentar carregar nesta o risco do popu-
lismo, tenta-se demonizd-la sobretudo diante de

nossas elites politicas e econémicas. Sua demoni-
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zacdo ¢ narrativa estratégica de prote¢ido do mo-
nopélio dos partidos.

Criar espagos para que a representacio politi-
ca possa existir, além dos, mas com os partidos, é
ampliar o Estado Democritico de Direito.

Democracia partiddria e democracia direta
ndo sdo excludentes. Podem inclusive ser exercidas
na mesma data. I o exemplo do Estado da Cali-
férnia, quando, além de os eleitores escolherem
quem vai dirigir o pais, decidiram proposi¢des so-
bre outros temas como maconha, armas, tabaco e
inddstria pornogrifica.

Nada impede que nossas Assembleias Estaduais
e Municipais tomem suas decisdes com base em
plebiscitos e referendos.

A democracia direta também estd prevista em
outro artigo da Constitui¢do que fala da iniciativa
popular das leis. Trata-se do art. 61, § 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”.

Nada impede que a iniciativa popular seja
intensamente usada em nivel estadual e munici-
pal. Mas a questdo sobre a reforma politica estd
dominada. Nio se trata de uma discussdo sobre
voto distrital ou voto em lista. Trata-se, também,
e talvez sobretudo, de: por que ndo se experimen-
ta e se pratica a democracia direta permitida pela
Constitui¢do? Ou seja, como implementd-la nos
26 Estados, no Distrito Federal, e nos mais de 5
mil municipios brasileiros?

Mais ainda sobre democracia direta. J4 exis-
tem muitas propostas de iniciativa popular em
que o eleitor ou comunica-se diretamente com o
Congresso ou com o préprio Judicidrio, durante o
exercicio rotineiro destes poderes.

Propostas como a de Pedro Abramovay bus-
cam tornar o povo também responsivel pelas de-

cisdes politicas, por meio de canais institucionais

que viabilizassem, por exemplo, poder para exigir
que o Congresso votasse determinada matéria.
Outro exemplo é o projeto de lei do Senado® para
possibilitar a assinatura eletronica de lei de inicia-
tiva popular pelos cidaddos.

Como também nada impede na Constitui¢io,
embora possa necessitar de regulacdo infracons-
titucional, que iniciativas populares facam com
que o Supremo, por exemplo, coloque em pauta
julgamentos retidos por pedidos de vista além dos

prazos regimentais.

Democracia partidaria e
democracia direta nio sdo
excludentes. Podem inclusive ser

exercidas na mesma data.

Caberiam iniciativas populares para enfrentar
flagrante omissdo deciséria congressual ou judi-
cial. As vezes, a omissdo ¢ apenas o exercicio da
antidemocracia.

Um dos argumentos para a ndo experimenta-
¢do da democracia direta tém sido os seus altos
custos. O que necessariamente ndo ¢ verdade. So-
bretudo diante dos avangos tecnolégicos.

Por que ndo se adota a certificagdo digital para
estimular essas iniciativas? O que ¢é totalmente pos-
sivel, como bem aponta Eduardo Magrani (2015).

Finalmente, chegamos 4 democracia partici-
pativa (UNGER, 2013; 2002). Aquela com com-
peténcia consultiva, ou com competéncia execu-
tiva, em que representantes da sociedade ou de
outros 6rgdos publicos ou privados participam,
influenciam ou debatem de alguma maneira de-

cisoes do Estado.

8. Trata-se do Projeto de Lei n® 267/2016, de autoria do senador
Randolfe Rodrigues, que se encontra atualmente pronto para pauta
na Comissdo de Constitui¢do, Justica ¢ Cidadania. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/
126333>. Acesso em: 10 jul. 2017.
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Seja no Poder Legislativo, seja no Poder Execu-
tivo, seja no Poder Judicidrio. Seja no nivel federal,
estadual ou municipal. Sobretudo na formulagio,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas.

Como mostra Fabio Konder Comparato (2004):

“ora, numa democracia auténtica, a a¢do po-
litica ndo se desenvolve apenas no nivel do poder
estatal, com o objetivo de conquistd-lo ou manté-
-lo. Ela deve também exercer-se diretamente pelo
préprio povo, perante todos os 6rgios do Estado,
ndo s6 para fiscalizd-los, denunciar os crimes, des-
vios, imoralidades e omissdes, mas também para
que o povo tome por si, e ndo por meio de repre-
sentantes, as grandes decisdes politicas, aquelas
que empenham o futuro da coletividade em todos
os niveis: local, regional e nacional”.

Os participantes da decisdo ndo sdo indicados
por partidos, nem precisam ser necessariamente
eleitos para representar categorias ou interesses
especificos. Sua representatividade ndo ¢é eleito-
ral. Tem outros fundamentos. Sua expertise, seu
notério saber, sua filiacdo a determinadas causas,
como a prote¢do da crianga e do adolescente, ou
a preservacio do patrimonio histérico e artistico.

Os exemplos de democracia participativa na
Constituicdo vao desde o Conselho Nacional de
Justica, quando o Senado e a Camara tém que
indicar representantes da sociedade no 6rgio re-
gulador da administracdo judicial, passando pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico, Con-
selho de Comunicagio Social, Conselho de Sau-
de, Conselho Consultivo e de Acompanhamento
do Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza,
que conta com a participacdo de representantes
da sociedade civil.

Até o Conselho da Repuiblica, em que hd tam-
bém a participagdo de seis cidaddos brasileiros na-
tos, com mais de 35 anos de idade, sendo dois no-
meados pelo presidente da Republica, dois eleitos
pelo Senado Federal e dois eleitos pela Camara
dos Deputados, todos com mandato de trés anos,

vedada a reconducio.

Sem falar nos atuantes Conselhos Tutelares e
Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente,
previstos em legislacdo infraconstitucional.

O debate e as possibilidades de consolidar a
democracia de 1988 ndo podem se restringir a
um debate de reforma partidéria eleitoral inter-
na corporis. Ndo pode se restringir a temas como
cldusula de barreira, financiamento de campa-
nhas eleitorais, quotas de candidatos do género
feminino, etc.

Por que existe este quase monopélio do debate
sobre a representacdo politica?

Uma resposta é seguramente ingénua. Nio
obstante realista. As vezes, ndo é preciso grandes
reflexdes para entender fatos do quotidiano evi-
dentes até na esquina. Com um sorvete na mio,
diria Nelson Rodrigues.

O controle da pauta debate, protege, a ambi-
¢do monopolista dos partidos.

A imaginacdo e a experimentacdo institucio-
nal de que tanto necessita o século XXI, como
bem aponta Mangabeira Unger (FALCAO, 2004),
e como jd estimulada e permitida pela Constitui-
¢do, irlam muito mais longe.

Outra resposta ingénua, e talvez mais realista,
¢ o fato de ndo se poder exigir de quem faz as re-
gras — e ¢ o tultimo responsdvel pela implantacdo
de uma nova representagio mais democratica —
que as faca para destruir sua prépria vitéria.

Nio ¢ preciso ser nenhum expert em teoria dos
jogos para se exigir de quem estd ganhando hoje
com a regra A que aumente seu risco de perder,
amanha, com a regra B.

Este é o n6 gordio da democracia concomi-
tante (FALCAO, 2015). Ela poderia ser exercida
tanto pelo Poder Executivo quanto pelo Poder
Legislativo. No entanto, estes poderes estdo apro-
priados pela representagdo partiddria: presiden-
te, governadores, prefeitos, congressistas, parla-
mentares.

Os decisores para a mudanga e o experimenta-

lismo sdo a0 mesmo tempo os destinatdrios destas
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decisdes. I quase uma autorregulacdo. E dificil
encontrar decisdes do futuro publico, tdo imbrica-
das nos interesses pessoais.

O fato é que ainda sdo altas as probabilida-
des de se continuar num mimetismo nacional da
representacdo partiddria. Se assim for, teremos

com a reforma partiddria e eleitoral, no maximo,

ganho menor.

A nio ser que a forca maior da indignacio po-
litica do cidaddo nos conduza ou a uma negociada
transi¢do, em que o avango da democracia conco-
mitante ndo ameace os interesses politicos ¢ a so-
brevivéncia dos atuais detentores da exclusividade
da representagdo popular. Ou nos conduza a um
autoritarismo camufladamente eleito pelos partidos.

Como dizem os franceses: & suivre. m
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Introducao

Falar de reforma politica, no Brasil atual, é
fazer uma exortagio ao resgate da esperanga cole-
tiva. & sobre isso que discorreremos nesse artigo.
Gragas a esse sentimento, cidaddos conseguiram
pavimentar o caminho rumo a reconstrucio de
lagos sociais esgarcados pelos caminhos conflituosos
que a politica costuma tomar. Somente assim se
reconcilia uma nacio dividida.

Lideres politicos que apostam na divisdo, que sus-
tentam o discurso do “eles contra nés”, que inci-
tam ou toleram a violéncia contra cidadios ativos,
devem se conscientizar de que estdo plantando
sementes do 6dio que inevitavelmente floresce-
rdo. Isso ndo é bom ao Brasil, nem compde sua
alma comunitria.

Um ambiente propicio a reforma politica s6
serd construido com base na unido das pessoas,

motivadas pela esperanga e dispostas a resistirem
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e continuarem acreditando na democracia. E o

que o presente artigo se dispde a demonstrar.
Como a esperanca pode nos ajudar

“Fsperanga é uma arma poderosa e nenhum
poder na Terra pode lhe privar dela”, escreveu
Nelson Mandela (2012, p. 462), em 23 de junho
de 1969, numa carta a sua entdo esposa, Winnie
Mandela enquanto estava preso na ITha Robben,
na Cidade do Cabo. Dia 15 de dezembro de
2013, aos 95 anos, ele seria sepultado em Qunu,
uma aldeia num vale estreito repleto de campinas,
cortado por riachos de dgua cristalina e rodeado
de colinas verdejantes, onde passou a infincia na
companhia de seus pais. A atmosfera da Africa do
Sul, ao contrdrio do que se supunha, era de cele-
brac¢do. Nao havia desespero.

Qualquer reforma politica que um pais se dis-
ponha a fazer deve, antes de tudo, contar com a
sinergia da comunidade na qual ela estd inserida
e para a qual ela se destina. Politica se faz com
o voto e, qualquer que seja 0 modelo de demo-
cracia, quaisquer que sejam seus elementos fun-
dantes, jamais se fez democracia sem povo e sem
voto na urna. Nao haverd reforma politica bem-
-sucedida distante disso.

E o povo, de tempos em tempos, toma as
ruas, mostrando que hd uma psicologia por trds
do grupo. Nas palavras de Sigmund Freud, con-
siste numa “psicologia de massas”, que “trata o
ser individual como membro de uma tribo, um
povo, uma casta, uma classe, uma instituicio,
ou como parte de uma aglomeragio que se organi-
za como massa em determinado momento, para
certo fim”. Para Freud (2011, p. 15), “em estados
de excecio, produz-se numa comunidade o fend-
meno do entusiasmo, que torna possivel as mais
grandiosas realizagdes da massa”. Néo se faz uma
reforma tdo complexa como a politica, no Brasil,
sem gente entusiasmada com a chance de con-

seguir alcancar, de fato, o bem maior. “Nada de

grandioso jamais foi conquistado sem entusiasmo”,
registra Ralph Waldo Emerson (1940, p. 290),
com absoluta razdo. Tudo por uma vida politica

de qualidade.

Qualquer reforma politica que
um pais se disponha a fazer deve,
antes de tudo, contar com a

sinergia da comunidade.

Mas o que seria a esperanca? Qual o conceito
de medo? Como trabalhar esses dois opostos? Va-
mos recorrer as figuras politicas que o mundo pro-
duziu. Para John Locke, “esperanca ¢ o prazer que
cada um constata na prépria mente quando pensa
na probabilidade futura de desfrutar de algo dado
ao deleite”. O medo, por sua vez, seria “o incomo-
do da mente quando pensa num improvével mal
futuro” (LOCKE, 2012, p. 238). E com base nessa
acepcio que trabalharemos a questdo da esperan-
¢a como sentimento catalisador de uma reforma
politica no Brasil.

Antes de tudo, para que tenhamos ambiente
politico para uma reforma dessa dimensio, é fun-
damental que mantenhamo-nos unidos, esperan-
cosos e crentes de que o ser humano nasceu para
o bem, para a justiga e para alcangar a sua felici-
dade. Apesar de todos os convites a desesperanca,
¢ preciso resistir. Como inspiragdo, vale lembrar o
que disse Mandela, ao afirmar que, mesmo duran-
te os momentos mais sombrios na prisio, quando
ele e os seus companheiros foram levados ao extre-
mo dos seus limites, ele enxergava um vislumbre
de humanidade em um dos guardas, o suficiente
para se manter esperancoso e continuar vivendo.
“A bondade do homem é uma chama que pode
ficar escondida, mas nunca apagada”, registrou
Mandela (2012, p. 761).

A esperanca € tdo poderosa que Dante Alighieri,

na Divina Comédia, ao descrever a entrada do




inferno, pde o poeta Virgilio a ler a adverténcia:
“Deixai toda a esperanga, 6 vés que entrais!”. Sem
ela, vem o desespero, que é o préprio inferno. “A
esperanga ¢, talvez, o préprio tecido de que nos-
sa alma ¢ feita. F a respiracdo da alma” afirmou
Gabriel Marcel. E de fundamental importancia
resistir e insistir em ter o arbitramento politico de
nossas vidas. ¢ dificil imaginar saida fora disso.

A esperanca como elemento aglutinador de
uma reforma politica no Brasil ¢ um sentimento
paciente, porque acredita que o futuro propicia-
rd a concretizagdo de suas convicgdes. Apesar do
engajamento e da firmeza, sabe que a violéncia
a corrompe, razdo pela qual dela deve se afastar.
Além disso, reconhece o valor da ajuda recipro-
ca ao grupo interessado em dias melhores, ainda
que haja, em alguns pontos, divergéncias. I um
movimento moderno, que compreende as nossas
conquistas como algo de valor e pelo qual se deve
lutar. Sua marca ¢é a disposicdo a reconciliacdo.

Lutar esperangosamente por uma reforma po-
litica desejando a reconciliacdo de um povo que
foi dividido pelos seus préprios lideres. Esse é um
ideal pelo qual é justo, e nobre, lutar. E essa é

uma luta que jd comecou.

Reformar sem medo. Reformar com
esperanca

“Quando o individuo supera o medo, emogdes
positivas assumem o controle, a medida que o
entusiasmo ativa a acdo, e a esperanca antecipa
as recompensas por uma agdo arriscada”, ensina
Manuel Castells (2013, p. 19). A associagio entre
medo e esperanga encontra ressondncia em Spi-
noza, para quem “se concebemos que uma coisa
que estd por vir é boa e pode ocorrer, daf a mente

adquire essa forma que denominamos esperanca

1. Em Homo Viator: prolégomenes a une métaphysique de l'esperance,
de 1944, Gabriel Marcel dedica um capitulo ao estudo da esperanca.

Ver: MARCEL, 1944.

e que ndo é mais que uma certa espécie de alegria
mesclada com um pouco de tristeza”. Para Spi-
noza (2012, p. 109), se, contudo, “julgamos que
a coisa que pode ocorrer é md, daf vem a nossa
mente a forma que denominamos medo”. Além
de destacar que “ndo hd esperanca sem temor,
nem temor sem esperanga’, Spinoza (2009, 1V,
proposi¢des 47 e 50) afirma que “quanto mais nos
esforgarmos para viver sob a conduta da razdo,
mais nos esforcamos para nos tornar menos de-
pendentes da esperanga”.

A tentativa de ndo nos tornarmos dependen-
tes da esperanga é bem diferente de ndo termos
esperanca. Apesar de ndo querermos que esse sen-
timento paralise a nossa capacidade de lutar por
uma reforma politica, anulando outro sentimento
poderoso, que é a coragem, devemos manter viva
a esperanca pela chegada de um tempo compa-
tivel com a nossa aspiragio por justica, por uma
vida politica digna, pelo exercicio da cidadania e
por nos submetermos a um governo cujo controle
seja mais eficaz.

David Hume chama tanto a esperanga como o
medo de “paixdes diretas”. Para ele, “exatamente
o mesmo acontecimento que, se fosse certo, pro-
duziria tristeza ou alegria, dd origem ao medo ou
a esperanga quando apenas provavel e incerto”.
Segundo Hume, “a esperanca ¢ o medo surgem
das diferentes misturas dessas paixdes opostas de
tristeza e alegria, e de sua unido e conjun¢io im-
perfeita”. Em seguida, explica: “é o bem ou mal
provavel que comumente produz esperanca ou
medo; porque a probabilidade, sendo um modo
oscilante e inconstante de considerar um objeto,
causa naturalmente uma semelhante mistura e
incerteza das paixdes” (HUME, 2009, p. 480). E
um cléssico.

Nenhuma reforma politica no Brasil pode ter
como meta o 6dio ou a revanche. O sentimento
condutor hd de ser a esperanca de que, um dia, to-
dos estaremos juntos, vivendo sobre o solo que es-

colhermos para estar. Falando sobre a esperanca,
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Jiirgen Moltmann diz que “cla chama as pessoas
a sair de sua apatia e de seu pessimismo e a parti-
cipar ativamente dos movimentos de libertacdo”.
Segundo ele,

“nosso senso de possibilidade é estimulado
pelo medo ao menos com a mesma intensidade
do que pela esperanga. No medo, estd em jogo
a nossa vida; na esperanga, uma vida plena”
(MOLTMANN, 2012, p. 15).

Nio podemos esquecer que a saida da apatia,
guiada pela esperanca, conduzird o povo a recon-
ciliacdo, inevitavelmente. Caso seja baseada no
6dio, o destino serd a revanche, cuja projecio no tem-
po traz adaptagdes perversas, impedindo a comu-
nidade tanto de conduzir sua vida com seguranca
como de estruturar um sistema juridico voltado
para a busca da satisfagdo de aspiragdes individuais
legitimas.

A esperanca estd diretamente ligada a crenca
de que uma determinada acdo surtird efeitos no
futuro. Os movimentos politicos fiados na espe-
ranga, por sua vez, fincam a ideia de que a mu-
danca da sociedade por meio do engajamento é
algo pelo qual vale a pena lutar. Por esta razio,
agdes devem ser implementadas.

Para André Comte-Sponville, esperanca “é
um desejo que se refere ao que ndo temos (uma
falta), que ignoramos se foi ou serd satisfeito,
enfim cuja satisfacdo ndo depende de nés: espe-
rar ¢ desejar sem gozar, sem saber, sem poder”
(COMTE-SPONVILLE, 2001, p. 58). Por esta
perspectiva, a auséncia de um ambiente que nos
cause orgulho, amor pela vida publica, é o que
faz despertar a esperanca do grupo. Ndo uma es-
peranca preguigosa, irreal ou inerte. Nio se trata
da construcdo mental de sonhos distantes ou de
fantasias inalcancaveis. E uma esperanca corajo-
sa. “Se as pessoas pensam de outra maneira, se
compartilham sua indignagéo e acalentam a espe-
ranca de mudanga, a sociedade acabard mudando

de acordo com seus desejos”, explica Manuel Cas-

tells (2013, p. 114).

Para que a esperanga seja, de fato, um elemento
de um projeto consistente de reforma politica, é
necessdrio que a coragem lhe esteja associada, para
que o grupo alijado do acesso a direitos consiga re-
verter as injusticas depositadas em seus caminhos.

A esperanca que hd de habitar em nés duran-
te a jornada em busca de uma reforma politica
se volta para a determinagdo em fazer com que
nossas atitudes, solitdrias ou coletivas, alcancem
um propésito maior. I+ o estabelecimento de uma
nova vida republicana baseada num acordo supra-
partiddrio cuja marca seja o desejo pela unido de
um povo que preferiu ndo largar as mios quando
o horizonte nio estava visivel.

Manuel Castells diz que foi a unido que aju-
dou os manifestantes, mundo afora, a superar o
medo, que seria uma “emogdo paralisante em que
os poderes constituidos se sustentam para prospe-
rar e se reproduzir, por intimidagdo ou desestimu-
lo — e, quando necessdrio, pela violéncia pura e
simples, seja ela disfarcada ou institucionalmente
aplicada” (CASTELLS, 2013, p. 7 e 8). Como diz
Freud: “Numa massa, todo sentimento, todo ato,
¢ contagioso, e isso a ponto de o individuo sacrifi-
car facilmente o seu interesse pessoal ao interesse
coletivo”2 £ preciso reformar para unir. Aglutinar
para transformar.

Como estamos falando de uma reforma in-
trinsecamente politica, ela traz riscos. A literatura
especializada alerta para isso. “Os riscos da poli-
tica podem ser temerariamente aumentados ou
cautelosamente reduzidos; mas ndo podem ser
completamente evitados, a ndo ser que se desista
da esperanca de grandes conquistas”, anota, nes-
se sentido, Michael Walzer (2008, p. 173). Sai o
medo, entra a esperanga.

E preciso insistir. O resultado de uma refor-

ma politica deve ser, acima de qualquer coisa, a

2. LE BON, Gustave. Psicologia das massas. 2. ed. Traduzido por
Rudolf Eisler. 1912. p. 16. A cita¢do vem de Freud (2011). A obra de
Le Bon pode ser lida na traducdo de Mariana Sérvulo da Cunha,
publicada pela Martins Fontes, em 2009.




reconciliagdo. Quando falamos em reconcilia-
¢do, como resultado do esforgo politico calcado
na esperanga, o que estamos afirmando é que o
dpice dessa iniciativa deve ser, sempre, a recon-
ciliacdo, jamais a revanche. A revanche vem com
a perseguigdo aos adversdrios que ndo mais estio
no poder. No que diz respeito a luta politica, vem
com a desestabilizagdo persistente calcada na vio-
léncia. Pela via da reconciliagdo, ndo hd espago

para nada disso. Uma reforma politica que una.

A revanche vem com a
perseguicdo aos adversdrios que

ndo mais estio no poder.

O processo de impeachment da presidente
Dilma Rousseft deixou um trauma entre aqueles
que entendem ter sido, o processo, injusto. Uma
reforma politica deve ser sensivel a isso. Seus li-
deres devem estar abertos ao perddo e, também, a
pedidos de desculpas. Segundo David Schmidtz
(2009, p. 321):

“Para que desculpas e reparagdes alcancem
sucesso ¢ necessdrio que haja total aceitagdo: as
vitimas e seus descendentes, para o seu préprio
bem, tém de abracar o objetivo de colocar um
ponto final nesse ciclo. Os descendentes das viti-
mas, para o seu proprio bem, devem aceitar que
a culpa ndo é uma arma a ser usada para sempre
contra os descendentes de um perpetrador”.

Sem medo, sem 6dio e sem revanches. A es-
peranca se faz presente hoje, mostrando que per-
sistird como base do futuro do Brasil, pois esta é
a marca dos movimentos reformistas em paises
que, diante das imposi¢des de uma geopolitica
conduzida pela forga e pelo oportunismo, viram,
por um longo periodo, o forte subjugar o fraco, a
injustiga reinar ¢ o mundo chegar a pensar que
a vitéria final seria do mal, ndo do bem. Por isso

ainda hd visdes pessimistas, como a de André

Comte-Sponville, que, falando das “armadilhas
da esperanca” diz, equivocadamente:

“S6 esperamos o que ndo temos, e por isso
mesmo somos tanto menos felizes quando mais
esperamos ser felizes. Estamos constantemente
separados da felicidade pela prépria esperanca
que a busca” (COMTE-SPONVILLE, 2001, p. 36).

Criticando uma fuga para a frente, de esperan-
¢as em esperangas, o filésofo propde uma “tentati-
va de nos libertar desse ciclo da esperanga e da de-
cepgdo, da angtstia e do tédio, uma tentativa — ja
de nos libertar da prépria esperanga” (COMTE-
-SPONVILLE, 2001, p. 40). Ocorre que ndo ha
tédio. O que hd é coragem e o exercicio do direito
de ser visto em acdo. Superam-se os obstdculos
que os governantes, por cinismo, egoismo e opor-
tunismo, deixaram florescer. Nasce a felicidade
publica, fruto de uma luta esperangosa.

Ao contrdrio do pessimismo de Sponville,
Thomas Jefferson, em seu discurso de posse como
presidente dos Estados Unidos, em 4 de marco de
1801, disse:

“quando contemplo esses objetos transcen-
dentes e vejo a honra, a felicidade e a esperanca
deste nosso amado pais comprometido com essa
questdo e os auspicios desta época, fico acanhado
ao contemplar e modesto perante a magnitude do
empreendimento” (CAMBRIDGE..., 2012, p. 45).

E errado supor que a esperanca estd ligada
a apatia, que esperar ¢ ndo agir, permanecendo
numa crenga de que algo, algum dia, hd de acon-
tecer para que a vida fique melhor. Nao ¢ isso o
que se verd numa reforma politica baseada na es-
peranga. O engajamento persistente, a paciéncia,
a ndo violéncia, a mobilizagdo, a unido do grupo e
a esperanga conseguirdo erguer uma comunidade
politica coesa, capaz de resolver suas divergéncias,
unida em sua diversidade. Essa crenca na comu-
nidade politica é defendida por Manuel Castells,
para quem

“s6 uma comunidade politica democriti-

ca pode assegurar uma economia que funcione
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Como se as pessoas importassem, assim como uma
sociedade a servico dos valores humanos e da busca
da felicidade pessoal” (CASTELLS, 2013, p. 176).

A grande marca de uma reforma politica bra-
sileira é a capacidade de esperar. Uma espera
repleta de estratégias, argumentos fortes, unido
civica, resisténcia persistente e a firme crenca de
que a esperanca possibilitard o triunfo da justica
e reconciliard um povo que, pela visdo tola dos
detentores do poder, foram separados e colocados
uns contra os outros. £ reformar para agregar, nio

para segregar.

Desesperancga com a politica
tradicional

O cinismo dos poderosos, a indiferenga do
grupo que os cerca, o desrespeito com a ideia de
igualdade e a indignidade insistente sdo os ele-
mentos de desestruturacdo da politica brasileira.
E dificil ndo sucumbir. H4 repressio a palavra,
tentativas de desestabilizar a Constituicdo e de
colocar os brasileiros uns contra os outros. De-
magogos ocupam postos de destaque e o espirito
publico estd em desuso. Os templos estdo abarro-
tados de pessoas sofridas que, diante da miséria
da existéncia, preferem crer num outro mundo,
melhor e mais digno do que este. Conseguiram
matar a esperanga?

A expansio da vulgaridade do consumo, do es-
nobismo, do esvaziamento de bandeiras éticas em
beneficio de raciocinios pragmaticos, faz com que
haja uma degradagdo de bens preciosos, como as
manifestagdes artisticas, filosoficas e politicas.
Mario Vargas Llosa (2013, p. 21) afirma que alie-
nacdo é “a ilusdo da mentira convertida em verda-
de”. Viver imerso em superficialidades conduz a
alienagdo. O trabalho estafante alheio ao talento,
o cinismo politico, a falta de for¢a social e a su-
perficializacdo de atividades que exigem profun-
didade vao matando, dia apés dia, a esperanga de

um povo, até que ndo reste mais nada a motiva-lo.

O escritor mo¢ambicano Mia Couto afirma
que a esperanc¢a ndo morre por si mesma. Ela
¢ morta. “Ndo é um assassinio espetacular, ndo
sai nos jornais. £ um processo lento e silencio-
so que faz esmorecer os coragoes, envelhecer os
olhos dos meninos e nos ensina a perder crenga
no futuro” (COUTO, 2011, p. §), registra. Essa
morte muitas vezes chega com o desespero. Ma-
nuel Castells chama a atengdo para as seguintes
madculas 2 manutencio da esperanga atualmente:
exploracdo econdmica; pobreza desesperangada;
desigualdade injusta; comunidade politica antide-
mocrdtica; Estados repressivos; Judicidrio injusto;
racismo, xenofobia, negacdo cultural; censura,
brutalidade policial, incitacdo a guerra; fanatismo
religioso (frequentemente contra crencas religio-
sas alheias); descuido com o planeta azul (nosso
tnico lar); desrespeito a liberdade pessoal, viola-
¢do da privacidade; gerontocracia; intolerdncia,
sexismo, homofobia e outras atrocidades; a exten-
sa galeria de quadros que retratam os monstros
que somos nés (CASTELLS, 2013, p. 16).

Mais poder nas maos de poucos. Desigualdade
de renda crescente. Opressdo. Falta de oportuni-
dades reais de ascensdo social. Uma geracio con-
denada. Nasce um ciclo vicioso. Exatamente por
isso € preciso ser firme e seguir motivado pela es-
peranca de que s6 o fluxo da marcha por uma re-
forma politica no Brasil trard alivio a todos. “Onde
hd vida, hd esperanga”, anotou, em seu didrio, Anne
Frank, numa convicg¢do corajosa que deve servir
de inspira¢do para nés também.

Temos que resgatar a esperanca para que ela
nos ajude a suportar rendncias e incitar a cora-
gem. Pip, o personagem de Charles Dickens em
um dos seus mais célebres romances, disse: “Ao
habituar-me as minhas esperancas, comecei, sem
sentir, a notar o efeito delas sobre mim mesmo e
sobre os que me cercavam” (DICKENS, 2006, p.
304). E ndo hd movimento politico sem coragem.
A politica costuma ser feita por heréis e heroinas,

que ndo sdo santos, nem santas, nem irreais. He-




r6is ¢ heroinas do povo, de carne e osso, que se
langam na aventura de estabelecer o novo, diante
do cinismo dos governantes, da indiferenca do po-
der econdémico, do esnobismo cultural e da indig-
nidade legalizada.

O desafio da esperanca é composto por uma
muralha de aberracdes: politicos corruptos, es-
peculadores financeiros, policiais violentos, mi-
dia subserviente, humilhagdo frequente, falta de
oportunidades na sociedade ¢ na comunidade
politica, torturas, restri¢do a liberdade de expres-
sdo, tirania social, histeria de militantes politicos,
recusa em oferecer aos jovens empregos decentes
e moradias acessiveis e a irresponsabilidade do
governo e dos parlamentares quanto as queixas
dos cidadios (CASTELLS, 2013, p. 108).

Manuel Castells diz ainda que a imensa de-
sigualdade social “tornou-se intolerdvel aos olhos
de muitos dos que sofriam a crise sem esperanca
nem confianga. O caldeirdo de indignagio social
e politica atingiu o ponto de ebuli¢dio” (CAS-
TELLS, 2013, p. 159). O caldeirdo explodiu. Dai
ter razdo o abade Christopher Jamison (2011, p.
147), quando diz: “vale a pena parar um pouco
para analisar detalhadamente a questdo da espe-
ranga na nossa vida”. Devemos insistir na reforma
politica baseada na esperanca. Ao final, veremos a
nacdo se reconciliar e todos nés voltarmos a sentar

juntos no banquete da Reptblica.

O papel da esperanca na vida
politica

O papel da esperanga é manter politicamen-
te vivos aqueles que, diante do cinismo dos po-
derosos, das injusticas das leis e da indignidade
das condicoes de vida impostas pelos maus lide-
res, comegam a se sentir exaustos ¢ pensam em
desistir. Esse estado de coisas tenta, pela sua per-
petuidade, matar a esperanca, pois sem ela ndo
haveria o triunfo desse movimento inspirador. O

abade Christopher Jamison (2011, p. 147) alerta:

“hoje em dia as pessoas ndo se dedicam a cultivar
a esperanga com a mesma energia e a mesma

determinacdo”. Cada dia fica mais dificil.

O papel da esperanca é manter
politicamente vivos aqueles que
comecam a se sentir exaustos e

pensam em desistir.

Um movimento legitimo em busca de uma re-
forma politica precisa de um sentimento agrega-
dor que fornega canais de ajuda reciproca durante
a longa jornada a ser percorrida. Além disso, que
o sentimento una o grupo, estabelecendo seu foco
na busca por uma nova situa¢do, melhor que a an-
terior, porque mais legitima e voltada a uma vida
publica de qualidade.

Elias Canetti recorda que os contetidos afeti-
vos principais da massa remontam a um passado
distante: “Eles surgem bem cedo; sua histéria é
tdo antiga quanto a da prépria humanidade, e, no
caso de dois desses contetidos, mais antiga ainda”.
Segundo Canetti, “um colorido homogéneo ca-
racteriza cada um deles; uma s6 paixdo principal
os domina. Uma vez tendo sido discernidos com
clareza, torna-se impossivel voltar a confundi-los”
(CANETTI, 1995, p. 47). Se a esperanga ¢ capaz
de manter politicamente ativa a nossa comunidade,
por que ndo abracd-la?

Paolo Rossi chama a aten¢do para o fato de que
a humanidade sempre oscilou “numa situagio de
incerteza, entre a esperanga ¢ o desespero”, e que
em muitos momentos de pessimismo generaliza-
do hd o “desaparecimento de toda e qualquer pos-
sivel, mesmo ténue e pdlida, esperanga” (ROSSI,
2013, p. 20). Estamos numa era de pessimismo.
Precisamos resgatar a esperanca e, com ela, refor-
mar a politica.

Essa degradagio tem ares globais. Stéphane

Hessel e Edgar Morin denunciam, quanto a Franca,
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o curso perverso de uma politica cega que conduz
a desastres. Eles querem uma via politica de salva-
¢do piiblica: “E o anunciar de uma nova esperan-
¢a”, dizem. Segundo eles,

“conscientes da dependéncia francesa diante
da mundializa¢do, muitos se sentem impotentes,
resignam-se, caem no fatalismo e, perdendo intei-
ramente a esperanga, despolitizam-se ou se enrai-
vecem” (HESSEL; MORIN, 2012, p. 18).

I exatamente af onde mora o perigo. Ao abrir
mdo da esperanga, a primeira atitude costuma
ser fugir da vida politica. Com isso, o poder se
agiganta na mdo dos maus e, consequentemente,
uma adaptagio perversa passa a ser sentida. Ao
lado de Edgar Morin, Stéphane Hessel dd ainda
o diagnéstico dos tempos atuais, nos quais a luta
popular baseada na esperanga floresce como tini-
ca via capaz de assegurar a mudanca pela qual a
sociedade anseia:

“A dissolugdo da crenga no progresso histérico,
as incertezas do presente, as turbuléncias econd-
micas, a crise de civilizacdo, tudo isso alimenta
as angustias que, por falta de esperanga em um
futuro melhor, buscam refigio nas certezas do
passado, retrocedem a uma concep¢do mutilada
da identidade nacional, encontram seu bode ex-
piatério no estrangeiro, no imigrante, que, entio,
passa a ser considerado um inimigo infiltrado no
pais” (HESSEL; MORIN, 2012, p. 23).

A morte do ser politico que hd em nés vem
pelo trabalho estafante alheio aos nossos talentos.
Nio conseguimos exercer qualquer reflexdo. O
que resta ¢ seguir o fluxo das coisas e torcer, em
siléncio, por um amanha melhor. A existéncia se
torna miserdvel. Ela também vem pelo cinismo
politico, marcado pela corrupcdo generalizada
que nos desestimula a acreditar que hd espago
para o que ¢é certo. A forca do dinheiro comeca
a entrar em espagos dos quais deveria estar dis-
tante. O interesse pessoal reina, o oportunismo dd
as cartas e passamos a perceber que seria dificil

demais mudar tudo. Fssa apatia é explicada por

Michael Walzer (2008, p. 164): “Perdemos as con-
vicgdes sobre nossos interesses e principios, e por
isso ndo podemos confrontar e superar a energia
apaixonada dos demais”. Mas ¢é possivel mudar

isso. Uma reforma politica é a saida.

n Uma reforma politica que mude o
mundo

Esperanca ndo ¢ alheamento ou distancia-
mento. Ter esperanga ndo é simplesmente con-
templar. E acreditar que o amanha serd melhor e
que, para isso, ¢ preciso persistir na luta por uma
vida politica de qualidade. Da falta de esperanga,
vem o medo e, com ele, o desespero. O desespero
gera atitudes impensadas, o que resulta, inevita-
velmente, em violéncia generalizada, perda da ra-
zdo, mortes, prisdes e, mais uma vez, na guinada
rumo a tensionamentos persistentes. Daf nasce
o 6dio.

Sobre o fato de a falta de esperanca acarre-
tar excessos vinculados a violéncia, Stéphane
Hessel afirma que esse gesto pode ser explicado
pela exasperacdo. Segundo ele, “podemos di-
zer que o terrorismo ¢ um tipo de exasperacio.
E que esta exasperacdo ¢ um termo negativo.
Nio se deveria ‘ex-asperar’, mas sim ‘es-perar’. A
exasperagdo ¢ uma negagio da esperanga”. Hes-
sel continua, em alusdo a violéncia: “ela nio
permite obter os resultados que eventualmente
podem ser produzidos pela esperanca” (HESSEL,
2011, p. 29).

Uma nac¢io adoece quando seus lideres, direta
ou indiretamente, plantam ou toleram o medo, o
6dio, a divisdo e a revanche na mente das pessoas.
O solo passa a germinar o rancor passado de ge-
ragdo para geracdo. Uma reforma politica precisa
considerar o grau de exasperagdo do ambiente po-
litico no Brasil hoje em dia.

A ideia de uma reforma politica deve deixar o
medo de lado e marchar rumo a aspiracoes legi-

timas por um governo menos cinico, um capita-




lismo mais humano, uma vida cultural que valo-
rize o talento e o respeito a dignidade dos nossos
concidaddos. Derrubamos o muro da inércia, en-
quanto os poderosos derrubam cidadios inocen-
tes. Levantaremos os inocentes, mas os poderosos
jamais reconstruirdo o muro da inércia.

Como previu Manuel Castells, estudar es-
sas revolucoes baseadas na esperanca possibilita
“identificar as sementes da mudanga social espa-
lhadas para outros contextos pelos ventos da es-
peranga” (CASTELLS, 2013, p. 24). A condi¢do
para que se forme uma massa, a partir dos mem-
bros casualmente unidos em uma multidio, ¢ ha-
ver algo em comum nesses individuos. Estamos
falando, segundo McDougall, de “um interesse
partilhado num objeto, uma orientacdo afetiva
semelhante em determinada situacio e um certo
grau de capacidade de influenciar uns aos outros”.
Citando uma “massa psicolégica” ¢ as manifesta-
¢oes de uma “alma coletiva”, McDougall chama
a atencdo para o mais importante fendmeno da
formacéo da massa: o aumento de afetividade pro-
vocado no individuo.

“Dificilmente os afetos dos homens se elevam,
em outras condicdes, a altura que atingem numa
massa, ¢ é mesmo uma sensagio prazerosa, para
seus membros, entregar-se tio abertamente as suas
paixdes e fundir-se na massa, perdendo o sentimen-
to da delimita¢do individual” (MCDOUGALL
apud FREUD, 2011),® aponta.

Ele introduz, entdo, o que chama de “prin-
cipio de inducdo direta da emogdo por meio da
resposta simpdtica primitiva”, o que, para Freud,
¢ o “contdgio de sentimentos”, uma coacdo auto-
madtica que torna-se tanto mais forte quanto maior
for o nimero de pessoas em que pode ser notado
simultaneamente o mesmo afeto. “A critica do in-
dividuo silencia e ele se deixa levar por esse afe-
to. Mas nisso ele aumenta a excitacdo dos outros

que agiram sobre cle, ¢ assim a carga afetiva dos

3. MCDOUGALL, William. The Group Mind, 1920, p. 24.

individuos se eleva por indugio reciproca”, anota
Freud (2011, p. 35-36).

Um movimento consistente em busca de
uma verdadeira reforma politica que nos propi-
cie qualidade de vida publica, baseado na espe-
ranga, ¢ algo diverso de tudo o que o mundo jd
viu. E diferente dos forais na Inglaterra no sécu-
lo XIII, quando o que tivemos foi uma tensdo
extrema seguida de um acordo de cavalheiros.
Também da Independéncia dos Estados Unidos,
marcada pela lideran¢a de um grupo com poder
preocupado em defender a propriedade privada
e encerrar o ciclo de submissio 4 monarquia.
Distancia-se da Revolucdo Francesa, que abra-
cou a violéncia generalizada e, posteriormen-
te, a revanche. At¢é mesmo da Independéncia
do Brasil esses movimentos da esperanca se
diferenciam, pois sdo constituidos por grandes
multiddes as ruas, organizadas, cujos lideres ma-
ximos sdo munidos de um propésito de reconci-
liagdo, de longo prazo, consolidado por décadas

de atividade persistente.

Derrubamos o muro da inércia,
enquanto os poderosos derrubam

cidadios inocentes.

Um grande movimento brasileiro em busca de
uma reforma politica voltada as pessoas, ndo aos
seus lideres, baseado na esperanca, seria diferen-
te da indole do Estado do bem-estar social, que
deu azo as Constitui¢des mexicana (1917) e ale-
mi (1919), no comeco do século XX, e, claro, do
movimento que resultou na Constituigdo Federal
de 1988. Nenhum desses ciclos de revolugoes e
grandes movimentos politicos se revestiu das ca-
racteristicas que marcam uma proposta reconci-
liadora de reforma politica no Brasil. Seria algo
novo porque inseriria, como lema, uma reconci-

liacdo sincera.
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Gustave le Bon diz que

“quaisquer que sejam os individuos que a com-
poem, sejam semelhantes ou dessemelhantes o
seu tipo de vida, suas ocupagdes, seu cardter ou
sua inteligéncia, o simples fato de se terem trans-
formado em massa os torna possuidores de uma
espécie de alma coletiva”.

Ele afirma ainda que “esta alma os faz sen-
tir, pensar e agir de uma forma bem diferente da
que cada um sentiria, pensaria e agiria isolada-
mente”. Para Le Bon, “certas ideias, certos sen-
timentos aparecem ou se transformam em atos
apenas nos individuos em massa”.* Para que uma
reforma politica dé certo, ela precisa, antes de
tudo, do envolvimento coletivo.

A esperanca ¢ um elemento fundamental de
aglutinagdo e persisténcia, capaz de fazer com
que a coletividade suporte privagdes dificeis de se-
rem sustentadas pelo individuo isoladamente. No

Brasil, para se conduzir uma verdadeira reforma

politica com éxito, ¢ preciso se fiar na esperanca.

Consideracoes finais

O ensaio tentou demonstrar que a esperanca é
uma emogdo universal que pode dar o tom de um
movimento sinceramente dedicado a reforma politica
no Brasil. Por meio dela, afasta-se o 6dio do processo
e possibilita-se que o resultado seja a reconciliagio de
uma gente que se divorciou do destino de unido por
circunstancias mesquinhas alheias a sua vontade.

Diante do chamamento a reconciliagio, uma
postura nobre que parte de lideres que acreditam
na forca da esperanca como instrumento de unido,
deixando de lado o 6dio e, consequentemente, a re-
vanche. Esta é uma crenga da qual ndo devemos nos
afastar jamais: a possibilidade de o povo, unido por
um desejo agregador, alcangar a felicidade coletiva.

Uma felicidade pela qual jd comegamos a lutar. m

4. LE BON, Gustave. Psicologia das massas. 2. ed. Traduzido por
Rudolf Eisler. 1912. p. 16. A citagdo vem de Freud (2011). A obra de
Le Bon pode ser lida na tradu¢do de Mariana Sérvulo da Cunha,

publicada pela Martins Fontes, em 2009.
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Diante da atual paralisia deciséria no dmbito
da politica e da economia e dos impasses juri-
dicos e institucionais dela decorrentes, levando
ao impeachment de uma presidente da Republica,
creio ser util tirar da gaveta dois artigos cldssicos
sobre o tema. Com o titulo “Obstdculos politicos
ao crescimento econdémico do Brasil”, o primei-
1o texto é de Celso Furtado e foi apresentado em
1965 durante um semindrio promovido em feve-
reiro de 1965 pelo Royal Institute of International
Affairs (Chatam House).2 Com o titulo “Presi-
dencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro”, o segundo texto é de Sérgio Henrique
Hudson de Abranches e foi publicado em 1988
por uma revista do antigo Instituto Universitdrio
de Pesquisa do Rio de Janeiro (luperj),* quando
a Assembleia Constituinte encontrava-se diante
de um impasse: dada a auséncia de forgas majo-

ritdrias capazes de definir uma linha programati-

1. Agradego a Celso Fernandes Campilongo, José Reinaldo de Lima
Lopes e Emerson Ribeiro Fabiani a leitura critica do texto.

2. O texto foi concluido em setembro de 1964, quando Celso Furta-
do encontrava-se exilado, passando um perfodo académico na Yale
University. A versdo em portugués foi publicada pela Revista Civi-
lizagdo Brasileira (FURTADO, 1965, p. 129-145). A revista s6 teve
cinco volumes, uma vez que foi fechada pela ditadura militar.

3. Cf. Dados — Revista de Ciéncias Sociais (ABRANCHES, 1988, p.
5-34). Hoje descontinuada, a revista foi publicada durante décadas

pelo Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj).




ca precisa para a Carta que entdo se redigia, ela
corria o risco de introduzir inovagdes politicas
que poderiam levar a democracia a um quadro de
ingovernabilidade. Ainda que sigam orientagdes
diferentes e tenham sido escritos em momentos
histéricos distintos, os dois artigos tém sélida fun-
damentagido tedrica, destacam-se pela precisio
analitica e tém o presidencialismo de coalizdo
como objeto, entre outros temas.*

Ao identificar os obstdculos politicos que en-
tdo impediam o Brasil de crescer, Furtado apon-
ta os tipos de federalismo e de presidencialismo
prevalecentes no pais. Ao atribuir grande forca
no Senado as regides mais atrasadas e com baixa
densidade populacional, nas quais as pequenas
unidades federativas agricolas tinham influéncia
decisiva, ele colocou essa casa legislativa — que

representa os Estados — sob o controle de mino-

4. Desde jd esclareco que, na leitura desses dois textos, tomei como
contraponto o entendimento de que o sistema politico brasileiro é
condicionado por uma simbiose entre um Estado central de cariz
patrimonial-burocritico e elites regionais oriundas de setores econo-
micamente atrasados e dependentes do apoio politico e financeiro
da Unido para sobreviver. O que qualifica esse tipo de Estado, afir-
ma Schwartzman em sua respeitada tese de doutorado, é o fato de
que o acesso ao poder ndo seria um meio para a garantia de determi-
nados interesses de grupos ou classes determinadas, porém um fim
em si mesmo, pelos beneficios que os cargos publicos ¢ o controle
de recursos extraidos pela mdquina governamental podem propor-
cionar. Assim, as elites politicas das regides economicamente mais
atrasadas ndo seriam representantes de seus respectivos Estados. Se-
riam, sim, intermedidrios entre a maquina administrativa da Unido
e as populagdes de suas regides. Trata-se, assim, de uma intermedia-
¢do na qual vivem e da qual se alimentam. Ver SCHWARTZMAN,
1975, p. 21-25.

5. “O populismo pretende dialogar com massas heterogéneas,
prometendo-lhes satisfacdo para as aspira¢des mais imediatas, sem
qualquer preocupacio com as consequéncias que daf poderiam ad-
vir a mais longo prazo. Por esta razio, todo grupo que atua organica-
mente dentro de um projeto seja de desenvolvimento histérico, seja
de preservacdo de um conjunto de valores, tende a conflitar com os
movimentos populistas”, diz Furtado (1965, p. 141).

6. Na sequéncia, FFurtado afirma que “o candidato a Presidéncia po-
deria haver-se proposto um programa realista, tendo em conta o po-
der que detém aqueles que controlam tanto o Congresso como gran-
de parte do aparelho de Estado. Mas, nesse caso, ele simplesmente
ndo conseguiria eleger-se, pois sempre apareceria outro candidato
disposto a oferecer as massas a promessa que estas estdo exigindo.
A massa, pelo fato mesmo de que é amorfa, ndo tem qualquer pos-
sibilidade de participar do processo politico, exceto no momento da

barganha de seu voto contra promessas eleitorais” (1965, p. 143-144).

rias carentes de efetiva representatividade e com
poderes oligdrquicos e uma visdo de mundo pou-
co refinada. Tendo a maioria no Senado, essas
minorias oligdrquicas acabam dispondo de uma
posicdo privilegiada na disputa pelo controle das
institui¢oes politicas e, por consequéncia, da de-
finicdo das prioridades orcamentarias e dos gastos
publicos. Jd as regides mais desenvolvidas e den-
samente povoadas se fazem presentes nas elei¢cdes
para a Cémara dos Deputados — que representa
a sociedade, e o nimero de parlamentares ¢é pro-
porcional a popula¢io de cada Estado — e para o
Executivo. Na Camara, o problema seria o popu-
lismo com base nas massas trabalhadoras urbanas,
cuja heterogeneidade exige dos lideres populistas

compromissos contraditérios e disfuncionais.®

Na Camara, o problema seria o
populismo com base nas massas

trabalhadoras urbanas.

Ja no ambito do Poder Executivo, o discurso
vencedor nas eleicdes majoritdrias, independente-
mente das ideologias das agremiacGes partidarias,
¢ 0 que expressaria as reivindica¢des do Brasil mo-
derno, onde se concentra a esmagadora maioria
do eleitorado. Em seu artigo, Celso Furtado vé
o governo federal basicamente como um apare-
lho arrecadador de impostos nas zonas urbanas e
nas regides mais desenvolvidas do pais — impos-
tos esses que se destinam ao financiamento e a
manutencdo de uma mdquina administrativa sob
controle de uma velha classe dirigente e servin-
do aos interesses desta. “Assim, tem sido possivel
mobilizar recursos das zonas mais desenvolvidas,
principalmente dos centros urbanos, para manter
um sistema de poder baseado na velha estrutura
latifundidria”, diz ele (FURTADO, 1965, p. 143).6

Esse quadro embute o risco de sucessivos im-

passes politicos, de graves tensdes institucionais —
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e, no limite, de uma potencial paralisia entre o
Executivo e o Legislativo. Muitas vezes isso aca-
ba pondo em xeque o chamado “poder de agen-
da” do Executivo.” Igualmente, gera inseguranca
institucional e incertezas que induzem os agen-
tes econdmicos a adiar as decisdes de investi-
mento. Nessas circunstincias, diz Furtado, para
legitimar-se, um presidente da Reptiblica tem de
“operar dentro dos principios constitucionais”.
No entanto, para corresponder as expectativas do
Brasil moderno que o elegeu, “principalmente da
populagdo urbana consciente politicamente”, tem
de estabelecer metas e alcangar objetivos que sdo
fiscal e administrativamente incompativeis com
os condicionamentos e as limitagdes politicas
criadas dentro das mesmas regras constitucionais
pelo Congresso controlado pelas classes dirigentes
tradicionais.

“Assim, os dois principios de legitimagdo da
autoridade — a subordinacdo ao marco constitu-
cional e a obediéncia ao mandato substantivo que
vem diretamente da vontade popular — entram
em conflito, criando para o presidente a disjunti-
va de trair seu programa ou for¢ar uma saida ndo
convencional, que pode ser, inclusive, a renincia”
(FURTADO, 1965, p. 140).

O quadro ¢ agravado pelo comportamento
oportunista dos parlamentares que representam
as minorias oligdrquicas das regides atrasadas.®
E, também, pelo comportamento cambiante e
contraditério de lideres populistas eleitos pelas re-
gides mais desenvolvidas. Nem os primeiros nem
os segundos teriam sensibilidade, competéncia,
coeréncia e senso de responsabilidade em matéria
fiscal. Por isso, todas as vezes em que toma ini-
ciativas nos campos tributdrio e or¢amentdrio, o
Executivo é emparedado por pressdes, demandas
irrealistas e chantagens, o que tende a paralisar a
administra¢do publica — e as saidas de que o presi-
dente da Republica dispde, na base de concessdes
aos partidos que o apoiam, levam a dispersdo de

recursos escassos e a gastos irracionais. Cria-se as-

sim um circulo vicioso pelo qual a feudaliza¢do
do poder ¢ causa da ineficiéncia administrativa
e esta é condicdo para que continue a fragmen-
tacdo do poder, realimentando as condi¢des que
levam a paralisia deciséria. Como destravar esse
quadro e restabelecer o funcionamento das insti-
tuigdes — indaga Furtado? O ideal seria que a res-
posta se desse com base na ordem constitucional.
Contudo, na medida em que ela também acabou
submersa nesse cendrio de ingovernabilidade no
inicio da década de 1960, isso acabou criando as
condi¢des para um recurso extremo — a arbitra-
gem militar, com as Forcas Armadas convertidas
numa espécie de corte suprema de julgamentos
sobre os “limites constitucionais” do conflito.?
Fla ndo eliminou as causas do conflito, mas criou
condigdes para a ruptura do impasse, com todo o
custo que isso representou em matéria de supressdo
de liberdades ptiblicas e garantias fundamentais.

A paralisia deciséria e a necessidade de uma
arbitragem para destravd-la, com o objetivo de
assegurar condi¢des minimas de governabilidade
do pafs e um tratamento adequado de multiplas
e contraditérias demandas sociais, também sdo o
objeto da andlise de Sérgio Henrique Abranches.

Ele parte de algumas premissas. Em primeiro

7. A expressdo ¢ de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo. Poder
de agenda ¢é a capacidade do Executivo de determinar quais propos-
tas serdo objeto de consideracdo pelo Congresso e quando o serdo.
Maior poder de agenda implica a capacidade do Executivo de influir
diretamente nos trabalhos legislativos. Inversamente, menor poder
de agenda pode ser visto quando presidentes fracos carecem de ca-
pacidade de interferéncia nos trabalhos legislativos. Sdo obrigados a
negociar, pois sabem que, sem concessdes, ndo terdo seus projetos
votados e aprovados. Dos autores, ver “Bases institucionais do Presi-
dencialismo de coalizdo” (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998, p. 88).
8. “O controle da mdquina administrativa federal por grupos politi-
cos locais constitui sério obstdculo a toda tentativa de racionalizagdo
dessa maquina. Por outro lado, a ineficiéncia que daf resulta para os
6rgdos administrativos limita a eficdcia do governo central e fortale-
ce os centros locais de poder” (FURTADO, 1965, p. 143).

9. Este papel obriga as Forgas Armadas a “abdicar da funcio de juiz
in extremis da legitimidade dos conflitos para ser parte desde o inicio
dos préprios conflitos e, pois, sufocd-los ou considerd-los, todos, ile-
gitimos”, lembra Wanderley Guilherme dos Santos no ensaio “A pré-
xis liberal no Brasil: propostas para reflexdo e pesquisa” (SANTOS,
1978, p. 114).




lugar, as demandas de uma sociedade heterogé-
nea, como a brasileira, tendem a crescer exponen-
cialmente em decorréncia do fim do periodo de
repressdo de conflitos de interesse. Em segundo
lugar, um relacionamento tenso e conflitivo entre
o Executivo e o Legislativo e a auséncia de um
consenso solido sobre a nova ordem politica po-
dem gerar graves problemas para a normalidade
democrdtica. Em terceiro lugar, um sistema par-
tiddrio fraco e altamente fragmentado dificulta a
formacio de maiorias consistentes e estdveis, ca-
pazes de assegurar a governabilidade. E, em quar-
to lugar, a multiplicacdo de demandas exacerba
a tendéncia histérica de intervencionismo do
Estado. Ele se divide em indmeros 6rgdos gover-
namentais, que desenvolvem diversos programas,
beneficiando clientelas distintas — e, muitas vezes,
com reivindicacdes conflitantes. Proliferam-se,
assim, os incentivos e subsidios, a0 mesmo tempo
em que a rede de protecdo e as regulacdes estatais
se multiplicam. Esse movimento tende a limitar
progressivamente a capacidade de agdo governa-
mental.’® Ao impedir o reordenamento e a racio-
nalizagdo dos gastos ptblicos e a formulagio de
programas consistentes ¢ coerentes, a inércia bu-
rocrdtica e orcamentdria do governo — José Sarney
era o presidente a época — estd na raiz do dilema

institucional brasileiro. Ele se define pela

10. “Verifica-se, portanto, o enfraquecimento da capacidade do go-
verno, seja para enfrentar crises de forma mais eficaz e permanente-
mente, seja para resolver os problemas mais agudos que emergem de
nosso proprio padrdo de desenvolvimento”, diz Abranches (1988, p. 6).
11. Para Abranches, a Assembleia Constituinte exacerba “os proble-
mas oriundos dessa fluidez institucional, reavivando os conflitos
entre Legislativo e Executivo, os quais se processam |[...| na auséncia
de mecanismos institucionalizados ¢ legitimos de mediagdo ¢ arbi-
tragem. Os riscos de crises institucionais ciclicas permanecem altos
e praticamente inevitdveis” (1988, p. 9).

12. Bolivar Lamounier chama o cendrio desse periodo histérico de
“paralisia hiperativa”. Ele envolve “uma sindrome de governabilida-
de em declinio, causada por um sentimento generalizado de insegu-
ranga entre as elites do pafs a respeito de sua coesdo e legitimidade
e agravada por uma tendéncia equivocada a querer solucionar um
problema sobrecarregando constantemente a agenda politica”. Cf.
“A democracia brasileira de 1986 a década de 1990: a sindrome da

paralisia hiperativa” (LAMOUNIER, 1994).

“necessidade de se encontrar um ordenamento
institucional eficiente para agregar e processar as
pressdes derivadas de um quadro social, politico
e partiddrio heterogéneo, adquirindo assim bases
mais s6lidas para sua legitimidade, que o capaci-
te a intervir de forma mais eficaz na reducio das
disparidades e na integracio da ordem social”
(ABRANCHES, 198§, p. 7-8).

A transigdo da ditadura para democracia ¢ a
convocagdo da Assembleia Constituinte, entre
1985 e 1986, ampliaram o niimero de cidadaos a
reivindicar direitos e provocaram uma explosio
de demandas reprimidas, que se somaram aque-
las jd entdo presentes na pauta deciséria. Por um
lado, isso produziu uma sobrecarga na agenda
de um Estado com notdrias limitacoes fiscais.
Por outro, exacerbou conflitos entre o Executivo
e o Legislativo, que se processaram sem limites
claros, bem definidos e compartilhados." Esse
cendrio foi agravado pela fragmentacdo de um
sistema partiddrio incapaz de representar o perfil
heterogéneo, plural, diferenciado e desigual da
sociedade, o que dificulta a formagdo de maiorias
estdveis e obriga os governos a recorrer a coali-
zdes cada vez mais precdrias e contraditérias.'
Como Furtado, Abranches fala no impacto da
desigualdade regional no cotidiano do Legisla-
tivo e nas pressdes de gastos sobre o Executivo.
Também lembra que a combinagio de critérios
partiddrios e regionais na formacdo dessas coali-
zdes afeta a qualidade operacional dos ministé-
rios mais estratégicos. Ao mesmo tempo, torna
os 6rgdos e ministérios menos estratégicos em
jurisdicdes cativas de determinados partidos e
Estados, abrindo caminho para que as liderancas
politicas criem conexdes burocratico-clientelistas
que elevam os “prémios” associados a ministérios
secunddrios (ABRANCHES, 1988, p. 25). Minis-
térios de “gastos ou clientelas”, como os da Saude,
Educagio e Agricultura, tendem a ser ocupados
pelo critério regional, enquanto os ministérios de

“direc@o”, como os da Justica, Indtstria e Comér-
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cio e Relagdes Exteriores, tendem a ser ocupados

pelo critério partidério.

De polarizagio em polarizagio,
de embate em embate, a paralisia
decisoria se converte num circulo

VIC10SO0.

O presidencialismo de coalizdo, no qual os
partidos da base se enfrentam em manobras cal-
culadas para obter cargos e influéncia deciséria, é
assim um sistema de alto risco, “cuja sustentacio
se baseia no desempenho corrente do governo e na
sua disposicdo de respeitar estritamente os pontos
ideoldgicos ou programéticos considerados inego-
cidveis, os quais nem sempre sdo explicita e coeren-
temente fixados na fase de formacdo da coalizac¢io”
(ABRANCHES, 1988, p. 27). E essa instabilidade
tende a crescer ainda mais na transformacdo das
aliancas em coalizdes efetivamente governantes
para enfrentar situagdes decorrentes da deteriora-
¢do do ambiente econdmico, tais como descon-
trole monetdrio, desequilibrio cambial, precos
distorcidos, redefini¢do de prioridades para o gasto
publico, aumento da carga tributdria, mudancas
nas regras previdencidrias e arrocho salarial. Por
exemplo, uma coalizdo pode formar-se com base
em amplo consenso politico e ser liquidada pela
divergéncia quanto a principios e orientagdes de
politica econdémica ou de politica social.® Quando
isso acontece, o relacionamento do governo com
as bases majoritdrias de sustentacio se enfraquece,
0 que aumenta a polariza¢io, estimulando novos
embates. Com isso, a superagdo negociada dos con-
flitos torna-se cada vez mais dificil, tensa e sujeita a
riscos de contingéncia, uma vez que essa polariza-
¢do amplia desmesuradamente as concessoes que
um presidente da Reprblica tem de fazer — inclu-
sive ao que hd de mais paroquial na representagio

parlamentar — para se manter no comando. De po-

larizagdo em polarizacio, de embate em embate, a
paralisia decisdria se converte num circulo vicioso,
na medida em que cada fracasso alimenta-se do
fracasso anterior. A situa¢do tende a piorar se ele
estiver rompido com seu préprio partido, uma vez
que ai estard enfrentando nio apenas a oposi¢do da
maioria parlamentar, mas, igualmente, a descon-
fianga de seus préprios aliados.

Nessa ordem de coisas, diz Abranches, um ce-
ndrio possivel ¢ aquele em que o presidente da Re-
putblica — com a popularidade jd bastante erodida
— torna-se cativo de seu partido, delegando sua pré-
pria autoridade, perdendo a chamada “capacidade

'* ¢ ampliando o poten-

normativa de conjuntura”
cial de conflito entre o Legislativo e o Executivo. O
presidente se mantém, mas, alimentando com isso
a inépcia do governo, o equilibrio politico se torna
cada vez mais precdrio, o que agrava a ineficiéncia
do sistema de freios e contrapesos e embute um alto
risco para a estabilidade do préprio regime demo-
crético. Outro cendrio seria o da alternativa cesaris-
ta ou bonapartista, igualmente prejudicial 2 norma-
lidade democrdtica. Nele, o presidente enfrenta o
partido, confronta o Legislativo e tenta afirmar sua
autoridade com base na forca. “A submissdo do Le-
gislativo ou a submissdo do presidente representam,
ambas, a subversdo do regime democrético. Este é
um risco sempre presente, pois a ruptura da alian-
¢a, no presidencialismo de coalizacdo, desestabiliza
a autoridade presidencial”, afirma o autor ABRAN-
CHES, 1988, p. 31). Diante desses cendrios, ele re-
corre 2 mesma ideia desenvolvida por Furtado — a
necessidade de uma arbitragem. A diferenca entre
eles ¢ que o primeiro chamou atengdo para o risco
da arbitragem militar (da qual foi vitima, com a cas-

sacdo de seus direitos politicos e o exilio no Chile

13. Para uma andlise aprofundada desse cendrio, e em perspectiva
analitica distinta da de Abranches, ver Limongi e Figueiredo (op.
cit,, p. 81-106).

14. Capacidade normativa de conjuntura ¢ a edi¢do de normas pelo
Fxecutivo, como resposta a exigéncia de producio imediata e flexi-
vel de dispositivos legais decorrente das flutuagdes da conjuntura

econdmica. Nesse sentido, ver Rocha (2003).




e na Franca). Jd o segundo fala de um “nivel supe-
rior” de arbitragem — mais precisamente, de uma
“arbitragem adicional” aos mecanismos institucio-
nalizados de regulacio de conflitos. Ela preservaria
a autoridade presidencial, por um lado, e a autono-
mia legislativa, por outro, neutralizando com isso o
risco de um “contlito indirimivel” capaz de levar a
ruptura do regime democritico.

Nos tempos imperiais, essa arbitragem foi
exercida pelo Poder Moderador — um mecanismo
autoritdrio instituido pelo imperador D. Pedro I
na Constituicdo outorgada de 1824. A Reptiblica
Velha dependeu do equilibrio da politica de go-
vernadores, com base na qual o presidente repre-
sentava a coalizdo majoritdria, sendo os periodos
de instabilidade aqueles em que as principais oli-
garquias ndo se entendiam. E nos dias de hoje?
Por exemplo, em que medida uma Corte Suprema
ndo poderia, ao interpretar a Constitui¢do quando
provocada pelos demais Poderes, oferecer balizas
juridicas para o encaminhamento de solugdes?
Nio se trata de converté-la na condicio de drbitro
no plano substantivo, mas de fazé-la agir de modo
eficiente no plano procedimental, preservando
a engenharia constitucional. Para Abranches,
o dilema institucional brasileiro resolve-se com
instrumentos que garantam o equilibrio constitu-
cional e reduzam a dependéncia das instituicdes
ao destino da Presidéncia da Repriblica, evitando

que ela se torne o ponto de convergéncia de to-

15. “Nada hd de exdtico, impertinente, inconstitucional ou an-
tidemocritico na intervencdo do Judicidrio no limite de suas atri-
buigdes constitucionais, ou no recurso politico ao mecanismo de
impeachment diante da suposi¢do de crime de responsabilidade pelo
presidente da Reptiblica. Sdo procedimentos legitimos e legais de
nossa ordem constitucional. O impeachment ¢ um processo eminen-
temente politico, previsto pela Constitui¢do e pela lei. O que se deve
discutir sdo as causas dos impasses politicos, que levam a judicializa-
¢dlo ¢ ao recurso extraordindrio aos procedimentos de impeachment.
Refiro-me a causas institucionais e estruturais, nao as motivagdes
conjunturais de personalidades politicas especificas”, afirma Abran-
ches, numa releitura de seu texto de 1988 a luz da crise brasileira de
2015. Cf. Pereira (2016a; 2016b).

16. E que culminou com o afastamento tempordrio da presidente Dilma

Rousseff por determinagdo do Senado, em 13 de maio de 2016.

das as tensoes. Nio é da fortuna, mas da virti —
mais precisamente da capacidade de se criarem
mecanismos e institui¢des —, que pode advir a ga-
rantia da normalidade democritica, evitando que
“a desordem e o autoritarismo constituam nosso
fado e nossa tragédia”. A seu ver, esse papel pode
ser desempenhado pelo Supremo Tribunal Fede-
ral (STF), desde que a institui¢do aja apenas no
plano procedimental, com base na Constituig¢do —
e em hipétese alguma no plano substantivo, pri-
vilegiando questdes de conjuntura em detrimen-
to de questdes relativas a regras e procedimentos
constitucionais.'

Entre os meses de outubro e dezembro de
2015, as institui¢des capazes de promover as duas
arbitragens anteriormente mencionadas se mani-
festaram. Por um lado, em raro pronunciamen-
to publico, o comandante do Exército, general
Eduardo Dias da Costa Villas Boas, afirmou que,
quando os problemas sociais se agravam, eles ge-
ram violéncia e poem em risco a estabilidade do
pais. “E ai nds nos preocupamos, porque isso passa
a nos dizer respeito diretamente”. Por outro lado,
agindo como locus privilegiado no qual grupos,
partidos e setores do Executivo e do Legislativo
tém a oportunidade de reverter derrotas nos de-
mais loci em que se desdobra ou desenvolve o pro-
cesso decisorio, o STF nio se limitou a enquadrar
o presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha (PMDB-R]), impedindo-o de converter o
rito de aceitacdo de processo de impeachment em
instrumento de chantagem para tentar se livrar
das graves acusagoes de corrupgio que lhe foram
dirigidas pela Procuradoria-Geral da Republica.
Exm julgamento polémico, a corte foi muito além,
determinando que, apesar de caber & Camara a
prerrogativa de autorizar abertura do processo,
quem teria a competéncia de decidir sobre a ins-
tauracdo do impeachment seria o Senado.

Com o aprofundamento da crise nos meses se-
guintes,'® o STF foi classificado como “poder aco-

vardado” por um ex-presidente da Reptiblica acu-
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sado de buscar cargo ministerial para obter foro
privilegiado e fugir do rigor de um juiz federal de
primeira instncia, o que levou seus ministros e
ex-ministros a fazer contundentes pronunciamen-
tos em defesa da institui¢do. Entre outras criticas
ao ex-presidente da Reptblica, eles afirmaram
que o impeachment é um processo previsto pela
Constituicdo e que, se as regras por ela estabele-
cidas forem respeitadas pelo Poder Legislativo, o
afastamento de um chefe do Executivo ndo pode
ser considerado um ato de arbitrio juridico e de
violéncia politica. “O impeachment é um instru-
mento legitimo pelo qual se objetiva viabilizar a
responsabilizagdo politica de qualquer presidente
da Republica, ndo importa quem seja e a qual par-
tido esta pessoa esteja filiada. E um instrumento
posto a disposi¢do da cidadania porque s6 o eleitor
tem legitimidade para provocar a abertura do pro-
cesso de impeachment”, disse o decano da corte,
ministro José Celso de Mello Filho."” Dois dias
antes, motivado pela radicaliza¢do dos protestos e
pelas promessas de alguns lideres de movimentos
sociais de “incendiar o pais” caso o impeachment
fosse aprovado, o general Villas Boas reafirmara
que uma eventual interveng¢do do Exército ocorre-
ria somente respaldada pela Constituigdo e pelas
leis complementares do pais. “O Exército é uma
instituicdo de Fstado e, nos momentos de crise, as
institui¢des solidas acabam se tornando referéncia
para a sociedade como um todo. A ela miram e
dela aguardam atitudes que sinalizam como sair
da crise. Toda e qualquer atitude nossa serd sem-
pre condicionada ao acionamento de um dos Po-
deres da Republica” — concluiu.'®

Diante das acirradas discussoes causadas pelo
alcance das falas do comandante do Exército e das
decisdes do Supremo, bem como da instabilidade
politica causada pelos pedidos de prisio — envia-
dos a corte pela Procuradoria-Geral da Republi-
ca — do presidente do Senado e do presidente do
PMDB, o maior partido politico do pais, é possivel

entdo perguntar qual das duas arbitragens podera

prevalecer nos dias de hoje. A militar, que tem
implicitas as ideias de seguranca e consecugio no
curto prazo das condig¢des de estabilizacdo mone-
tdria e fiscal? Ou a arbitragem judicial, em que —
por principio — estdo implicitas as ideias de Cons-
titui¢do como garantidora da polity e da politics
e de restabelecimento a médio e longo prazo das
condicdes de governabilidade? E, dependendo da
resposta, também ¢é possivel perguntar se o mo-
delo de presidencialismo de coalizdo — que teria
funcionado bem nas décadas de 1980 e 1990 para
viabilizar a transi¢do politica e assegurar a gover-
nabilidade, sustentando a capacidade institucio-

nal do Executivo — ndo teria se exaurido.

Qual das duas arbitragens poderd
prevalecer nos dias de hoje,

a militar ou a judicial?

Depois de duas décadas e meia de normalidade
constitucional, o modelo prevalecente na vida
brasileira, apesar de todos os percalgos, escAndalos
e dendncias de corrupgio, ¢ a organizagio com
base num padrio de legitimidade legal-racional.
Todavia, como no choque entre as panelas de fer-
1o e de barro, ¢ a mais fraca que costuma quebrar,
o que garante que, num quadro de descontrole
monetdrio, aumento da divida publica, perda de
grau de investimento, queda na producio indus-
trial, desemprego generalizado e crise social, a
Constitui¢do ndo seja mais um pedago de papel?
Vitima da arbitragem militar, Celso Furtado es-
creveu um ensaio realista demais para que a ar-
bitragem judicial por vias constitucionais pudesse
significar alguma coisa. Contudo, sua andlise foi
post factum, o que explica sua amargura pessoal

e, por consequéncia, o acentuado pessimismo do

17. Cf. O Globo, edi¢io de 27 de marco de 2016.
18. Cf. O Globo, edicio de 25 de marco de 2016.




texto. Por seu lado, Sérgio Abranches escreveu
seu artigo em meio as indefini¢des da Assembleia
Constituinte e a eclosdo de dilemas econémicos
e politicos oriundos do préprio processo de rede-
mocratizagio — portanto, antes da campanha pre-
sidencial de 1989, do impeachment do presidente
entdo eleito (Fernando Collor de Melo) e da crise
de governabilidade que levou o vice-presidente
empossado (Itamar Franco) a subordinar-se a um
ministro da Fazenda (Fernando Henrique Cardo-
so) que lhe foi imposto com poderes de primeiro-
-ministro. O texto de Abranches nio é nem pessi-
mista nem otimista. E analitico.

Fssa caracteristica também estd presente na
ja mencionada releitura que fez desse trabalho,
quando, depois de chamar aten¢ido para “as dis-
funcionalidades agravadas pelo aumento espan-
toso da corrupgdo”, afirmou que o presidencia-
lismo de coalizdo tem de ser refundado fora do
calor da crise, para que adquira novas capacida-
des institucionais voltadas a criacdo de mecanis-
mos mais dgeis e menos traumadticos que o pro-
cesso de impeachment.”® A mesma caracteristica
estd igualmente presente, ainda, em outro texto
publicado pelo autor em decorréncia do agrava-
mento da crise, no qual afirma que, quando um
presidente ¢é fraco e ndo tem as aptiddes necessd-
rias para o exercicio da chamada alta politica, ele
se torna refém de quem tem essas competéncias.
“l...] O descasamento entre a maioria que elege
o presidente e a maioria parlamentar que sai das
urnas exige que o eleito negocie uma coalizdo
para poder governar |...]. A legislagdo partidaria,
a diversidade federativa, a forma de campanha e o
método de converter votos em cadeiras promovem

forte fragmentacdo partiddria. O modo de formar

19. Mas, nesse caso, adverte Abranches, seria necessdrio primeiramente
rever e fortalecer o processo eleitoral, com o objetivo de aumentar sua
representatividade e gerar representacdes parlamentares mais respon-
sdveis do que as atuais. Cf. O Globo, edi¢io de 17 de margo de 2016.

20. Cf. O centro do dilema brasileiro ndo ¢ o presidencialismo; ¢ a

coalizdo (texto enviado pelo autor).

coalizoes em um contexto de fragmentagdo par-
tiddria e deficit programdtico é o clientelismo, o
toma 14 dd cd, a troca de favores entre partidos
e cleitores e entre presidentes e partidos. E clien-
telismo custa caro, exige capacidade fiscal para
pagar todas as demandas e discricionariedade no

"20 _ conclui.

gasto’

Em suma, diante do que aqui foi exposto, o
que ¢ necessdrio fazer para evitar o primeiro
tipo de arbitragem — a militar — num periodo de
deterioragdo das relagdes morais, sociais e politi-
cas, crescente perda de prestigio da democracia
representativa, esvaziamento de seu significado e
conversdo do politico em algo cada vez mais irre-
levante? No caso do segundo tipo de arbitragem,
a judicial, o que ¢ preciso fazer para que o STF
ndo se deixe seduzir nem pela énfase excessiva aos
principios, em detrimento das regras constitucio-
nais, nem pela colocacdo de questdes de conjun-
tura politica a frente de questdes relativas a regras
constitucionais, rompendo com isso o equilibrio
sistémico entre as duas casas do Legislativo e, por
tabela, ampliando os impasses entre esse Poder e
o Executivo e agravando os riscos de novas crises
institucionais? Num momento de clara fragilida-
de institucional, e em que muitos parecem estar
voltados para resgatar os sentidos histéricos da de-
mocracia, como reoxigenar a vida republicana em
cendrios alternativos aos de uma representa¢do
pouco eficiente do modelo de presidencialismo
de coalizdo em vigor?

Aluz dos acontecimentos atuais, configurando
um cendrio de complexidade e desorientacdo que
exige escolhas dificeis e sujeitas a contingéncias e
bifurcagdes, as releituras de Celso Furtado e Sér-
gio Abranches sdo instrutivas. O que se pode ex-
trair de seus textos, no momento politico e institu-
cional em que nos encontramos, é que nido basta
equilibrar as finangas do Estado, mediante corte
de gastos, aumento de impostos e outras medidas
de natureza fiscal. Ainda que isso seja condi¢do

necessdria para o resgate da governabilidade e a

Presidencialismo de coalizdo: as alternativas de arbitragem para a

paralisia decisoria.

(=2}
w

Revista do Advogado



Presidencialismo de coalizdo: as alternativas de arbitragem para a

paralisia decisoria.

o
S

Revista do Advogado

subsequente retomada de uma agenda realista de
reformas macro e microecondmicas, ndo é condi-
¢do suficiente para a superagio da crise que o pais
enfrenta. Acima de tudo, ¢é preciso refletir sobre

a recuperagdo ou regeneracdo do Poder Publico

e, por tabela, sobre a recuperacgdo das nocoes de

coordenacdo e planejamento hd muito tempo per-
didas. Se as institui¢des de Direito fazem alguma
diferenca para as decisoes de investimento e para
a retomada do crescimento, ndo hd que se duvidar
de qual ¢é arbitragem legitima para destravar a pa-

ralisia deciséria que nos atinge. m
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O sistema eleitoral de um pais é produto de
sua histéria politica.

Tais sistemas ndo sdo arquiteturas académicas
que podem ser impostas ao mundo politico.

E a politica concreta que os produz.
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As forcas politicas — de modo democrdtico ou
ndo — traduzem seus acordos ou imposicdes em
textos legais, constitucionais ou ndo.

Nio basta o exame s6 da legislagio —a dogmitica.

Necessdrio conhecer sua pritica.

E o que pretendo esbocar.

Cidadania politica

Cidadania politica diz com a definicdo de
“quem pode votar” e “quem pode ser votado”.

Nesse tema, o nosso marco é o ano de 1821.

Decreto de 7 de margo de 1821 regulamentou
as eleigdes dos deputados brasileiros as cortes por-
tuguesas.

La introduziu-se o sistema do voto universal
masculino, para maiores de 25 anos, inclusive
analfabetos.

Mulheres e escravos ndo votavam.

A partir de 1824, com a Constituigdo do Impé-
rio, prevaleceu o voto censitério: s6 podiam votar
os cidaddos com uma renda mensal superior aos
100 mil réis.

Fra o acordo de Jodo Sem-Terra, que resultou
na Magna Carta.

Quem pagava impostos precisava ter represen-
tantes no parlamento, pois este definia os gastos
do Estado.

Até 1881, o sistema de voto era indireto, em graus.

Os eleitores elegiam representantes que, por
fim, elegiam os deputados.

Com o Decreto n” 3.029, de 9/1/1881 (L.ei Sa-
raiva), o voto se tornou direto e passou-se a eleger
os deputados, sem intermediacio.

Retomou o sistema de distritos (circulos) elei-
torais de um deputado.

Passou a exigir renda anual de R 2005000 (j4 era
a corre¢do pela inflagdo, no caso, o preco da prata).

A lei excluiu o voto do analfabeto.

A participacdo eleitoral, que até entdo era de
13% da populagdo com idade para votar, na elei-

¢do subsequente foi reduzida para 0,8%.

José Bonificio, “o mogo”, em manifestacio
contrdria 2 exclusido dos analfabetos, disse, com
muita precisdo: “Esta democracia de gramaticos é
um erro de sintaxe politico”,

(No primeiro turno das eleicoes presiden-
ciais de 2014, para uma populagio estima-
da de 210.746.573 habitantes, compareceram
115.122.883, ou seja, 54,62%).

Quanto aos que podem ser votados, o Brasil
sempre conheceu regras de inelegibilidade e desin-
compatibilizagao.

Tais regras foram se ampliando, para abranger

mais pessoas, ¢ chegamos as regras de hoje.

1.1. Periodicidade das eleicoes

Nossas eleicoes ocorrem a cada dois anos:
uma, municipal; outra, estadual e federal.

Discutem-se as vantagens e desvantagens em
se fazer uma coincidéncia.

Como vantagem, apontam:

1) deputados federais/estaduais integram a
campanha eleitoral, pois o seu resultado define
o quadro e os apoios para elei¢des subsequentes.
O Congresso Nacional e Assembleias legislativas
paralisam;

2) economia com os custos da campanha elei-
toral, que seria uma so.

O inconveniente ¢ que elei¢do municipal nada
tem com as elei¢des federais e estadualis.

O processo politico municipal tem caracterfs-
tica microcésmica e atomica.

Assim, os entendimentos para um processo
eleitoral municipal sdo completamente distintos
dos procedimentos para um processo eleitoral,
quer para o governo do Estado federado, quer para

a Presidéncia da Reptblica.

Voto obrigatorio

A Constitui¢do Federal (CF) de 1988, no Ca-
pitulo dos Direitos Politicos, dispde que o voto é

obrigatério para os maiores de 18 anos e facul-




tativo para os analfabetos, maiores de 70 anos e
maiores de 16 anos e menores de 18 (art. 14, § 1°,
incisos [ e II).

Os argumentos contrdrios a obrigatoriedade
do voto sustentam, em linhas gerais, que, sendo o
voto um direito, ndo poderia ser obrigatério, pois
passaria a ser um dever.

Seria, assim, inconsistente termos um direito
obrigatério.

Essa discussdo nos lembra a l6gica deontica
corrigivel (defeasible deontic logic), que vem se
desenvolvendo desde 1980.

Esta 16gica consiste num sistema em que suas
regras admitem excegdes.

Sabemos que os sistemas normativos contém
regras com excecdes, excecdes de excegdes e as-
sim por diante.

Observe-se uma regra de proibi¢do: matar al-
guém, pena de x anos.

Por ser antecedente de uma sangio, a conduta
constitui-se em um delito.

Essa é a formula em relacdo a conduta “matar
alguém”.

No entanto, enquanto matar ¢ proibido, matar
em legitima defesa ¢ permitido e matar na guerra
¢ obrigatério.

Logo, ndo creio que o exame do tema pela opo-
sicdo direito/dever seja proveitoso e consistente.

A questido é de conveniéncia politica.

Foi a Constitui¢do de 1934 que tornou obriga-
tério o voto dos que exercessem “funcdo publica
remunerada” (art. 109).

A Constituigdo de 1946 estendeu a obrigatorie-
dade para os maiores de 18 anos (arts. 131 e 132).

A experiéncia eleitoral do Brasil mostra que,
ao tempo do voto facultativo, tinhamos um nivel
de fraude superior ao tempo do voto obrigatério de
hoje.

O chamado “voto de curral” iniciou-se com o
voto facultativo.

O processo consistia em reunir os eleitores em

um local amplo (estddio de futebol, local de cor-

rida de cavalo, etc.) e, na grande parte das vezes,
oferecer um almogo (churrasco, galinhada, etc.).

Durante o evento, grupos de eleitores eram le-
vados, pelos cabos eleitorais, ao local de votagio,
quando lhes era entregue a cédula.

Apés a votagdo, voltavam para o local onde
continuava a “festa”.

Com isso, assegurava-se que os que podiam
votar, mas ndo tinham obrigagﬁo para tanto, exer-

cessem o “direito ao voto”!

O chamado “voto de curral”

iniciou-se com o voto facultativo.

Foram virias as técnicas criadas para “induzir”
o eleitor a exercer o seu direito: facilitar o desloca-
mento para o local da votacio, etc.

Observe-se que o voto secreto foi introduzido
pela Lei n° 35, de 26/11/1892 (art. 43, § 6°), mas
a Lei n° 426, de 7/9/1896, permitiu que, por von-
tade do eleitor, o voto fosse descoberto (art. 8°).

Esse sistema duplo (secreto/descoberto) foi
mantido pela Lei n° 1.269, de 15/11/1904 (Lei
Rosa e Silva, art. 57).

Esse sistema duplo, de fato, inviabilizava que a
maioria dos votos fosse secreta.

Assegurava-se, assim, que os eleitores votassem
“a cabresto”: eram levados 2 urna e, 14, votavam a
descoberto.

Foi a Revolugdo de 1930 que extinguiu o voto
a descoberto.

O Coadigo Eleitoral Assis Brasil (Decreto n’
21.076, 21/2/1932) previu somente o voto secreto.

Com o voto obrigatério e secreto, as técnicas
nao mais se destinaram a forcar o eleitor a votar.

Agora, o problema era saber em quem votariam.

Nas eleicoes para a Constituinte de 1934, tive-
mos um exemplo.

No Rio Grande do Sul, o presidente do Esta-
do —José Antonio Flores da Cunha (presidente do
Partido Republicano Liberal, PRL) — determinou
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que as cédulas dos candidatos de seu partido fos-
sem confeccionadas em papel de cartolina.

Os fiscais dos partidos, pelas regras daquela
elei¢do, podiam tocar no envelope que continha
a cédula.

Assim, os fiscais do PRL identificavam em
quem o eleitor estava votando: se estava duro, vo-
tou em candidato do PRL.

Se fosse funciondrio ptblico e o envelope era
“mole”, tinha seu nome anotado para demissdo do
cargo (a estabilidade comegou com a CF de 1934).

Ficou conhecido como “voto de cartolina”.

(A lei subsequente proibiu que os fiscais tocas-
sem no envelope.)

A manipulagido das cédulas eleitorais era o
objeto da fraude.

A fraude se centrou na manipulagdo das cédu-
las eleitorais.

No inicio, os partidos é que providenciavam
a confec¢do das cédulas, sem qualquer restrigdo.

Depois, e progressivamente, foi unificada a cor
da cédula, seu tamanho, o tipo de papel — estd
tudo na nossa legislagio.

Chegamos, jd no regime militar, a cédula tnica
confeccionada pela Justiga Eleitoral.

A cédula tnica propiciou a inven¢io do “voto
carreirinha” ou “voto marmita”.

Os comités de candidatos imprimiam uma cédula
tnica igual a confeccionada pela Justica Eleitoral.

Tal cédula era entregue, pelos cabos eleitorais,
ja preenchida, a um eleitor.

Ele, no processo de votagdo, recebia da mesa
eleitoral a cédula verdadeira e colocava, na urna,
a cédula falsa.

Ap6s, entregava a cédula verdadeira ao cabo
eleitoral e recebia sua “remuneracio”.

O cabo eleitoral preenchia a cédula verda-
deira e a entregava para o préximo eleitor. Este
votava e, apds, entregava ao cabo eleitoral a nova
cédula, em branco, que lhe fora entregue na
mesa eleitoral.

E, assim por diante.

Por isso carreirinha ou marmita.

Quando da apuragio, identificada a falsidade,
aquele voto era anulado.

O voto eletrénico acabou com essa técnica de
fraude.

Com a introducdo da identificacdo pela im-
pressdo digital — datiloscépica — do eleitor, resol-
ve-se uma fraude possivel quanto a identificagao
do mesmo.

O eleitor comparece a mesa eleitoral.

O presidente da mesa verifica o titulo do elei-
tor e digita o nimero correspondente a esse eleitor
e a urna “liga-se”, ou seja, fica apta a receber digi-
talizacdo do voto.

Pode ocorrer que, 30 minutos antes do encer-
ramento da votacdo, o presidente da mesa, em
conluio com os demais membros e com eventuais
fiscais de partido presentes, “ligue” a urna, com o
nimero dos eleitores que ainda nio comparece-
ram, e digite os votos.

Ele ndo se utiliza de todos os nimeros.

Deixa alguns para a hipétese de um eleitor
chegar antes do encerramento da votagio.

Para este, a urna serd “ligada” com algum dos
ndimeros de “reserva’”.

Ou seja, a criatividade para a fraude é imensa.

Voltando ao tema do voto obrigatério, parece-
-me ser uma pretensdo circunscrita a setores mais
instruidos da populagao.

Nio sei de reivindicacdo dessa natureza dos
menos instruidos e do grosso da populagio.

Com o voto facultativo, retornariamos a criagio
de mecanismos para que o eleitor venha a votar.

Mais estratégias de marketing, mais custo para
a campanha eleitoral?

Terfamos que criar a figura ilicita da “captacido
da presenca para o sufrdgio”!

O ilicito da “captagdo do sufrdgio” ja temos
(art. 41-A da Lei n° 9.504/1997, introduzido pela
Lei n° 9.840/1999).

Por fim, essa discussdo poderd nos conduzir a

outro tema enfrentado por obra coordenada por




Arnaud Le Pillouer (2013)" onde estd a pergunta:
“a elei¢do pode ser sempre apresentada como fun-

damento da democracia?”.
Nosso sistema eleitoral. A realidade

De 1821 a 1855, o sistema eleitoral era de votos
indiretos: eleitores ditos de primeiro grau elegiam
um conjunto de pessoas, que, por sua vez, cle-
giam os representantes e assim por diante.

Em 1855, com a Lei dos Circulos, alterou-se
o sistema para o de distritos (circulos) eleitorais,
pelos quais eram divididas as provincias.

Cada distrito passou a eleger um deputado,
por maioria absoluta e voto uninominal (o eleitor

votava em um candidato).

O partido ndo é um clube ou

sociedade filantrépica.

Institui-se o segundo turno, quando os candi-
datos ndo obtivessem maioria absoluta.

No segundo turno, concorriam os dois candi-
datos mais votados no primeiro turno.

Esse sistema teve variantes.

Em 1860, as provincias passaram a ser divi-
didas em distritos que elegiam trés deputados.

O eleitor votava em trés candidatos.

Em 1885, cada distrito continuou elegendo
trés deputados.

No entanto, o eleitor passou a votar em dois
candidatos.

Procurou-se assegurar espago para a minoria.

Em 1881, com a Lei Saraiva, os distritos volta-
ram a eleger um s6 deputado.

O sistema eleitoral brasileiro foi majoritdrio até
1932.

A Revolucio de 1930 alterou o sistema eleitoral.

1. “L'élection peut-elle toujours étre présentée comme le fondement

de la démocratie?”

Em 1932, 0 Decreto n® 21.076, de 24/4 (Cédigo
Eleitoral Assis Brasil), introduziu o sistema pro-

porcional, que substituiu o majoritério.

3.1. Modelo atual

Hoje, a elei¢do proporcional tem a seguinte
modelagem:

a) Calcula-se o quociente eleitoral:

Divide-se o ndmero total de votos vélidos, sem
os votos em branco, pelo nimero de vagas. Por
exemplo: o Rio Grande do Sul tem 31 vagas para a
Camara dos Deputados. Computando-se o total de
votos védlidos de uma elei¢do, divide-se este total pelo
ntmero de vagas. Vamos admitir que para esta conta
havia um quociente eleitoral de 170.000 votos.

b) Apés, calcula-se o quociente partidario:

Toma-se o nimero de votos dados a um partido,
por exemplo, 1.700.000 votos. Divide-se pelo quo-
ciente eleitoral (1.700.000 votos + 170.000 do
quociente eleitoral = 10 vagas).

No exemplo, tal partido conquistou dez das 31
vagas.

Por fim, os eleitos do partido sdo os dez candida-

tos mais votados daquela legenda partidaria.

3.1.1. Consequéncias

Essas regras tém consequéncias na conduta
dos partidos:

Axioma (1): o objetivo de um partido é ganhar
as eleicoes.

O partido ndo é um clube ou sociedade filan-
trépica, e sim uma entidade politica com objetivos
claros de obter resultados eleitorais, isto €, ganhar
um maior nimero de vagas.

Vitorioso serd o partido que conquistar o maior
nimero das 31 vagas existentes.

Exm sintese, o partido que obtiver o maior nime-
1o de votos serd o que conquistard o maior nimero
de vagas.

Axioma (2): o nosso sistema é de voto unino-
minal. O eleitor vota em um candidato da lista

(legenda) dos partidos.
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Eis o silogismo:

a) como o nimero total de votos dados a um
partido define o nimero de vagas conquistado; e

b) como o eleitor vota em um candidato (voto
uninominal), e ndo na totalidade dos candidatos
da lista do partido;

¢) logo, para um partido ganhar um maior nd-
mero de vagas, precisa ter candidatos que, indi-
vidualmente, sejam capazes de produzir o maior
nimero de votos.

O poder da legenda partiddria decorre da ca-
pacidade individual dos membros da lista de pro-
duzirem votos.

Por isso, os partidos dependem dos seus candi-
datos e ndo os candidatos dos partidos, salvo pelo
quociente partiddrio.

A elaboracio de uma lista partidaria repleta de
eminentes homens piblicos, competentes para a
administracdo publica, profundos conhecedores
dos problemas nacionais, estd fadada ao insucesso.

Eminentes homens publicos, preocupados em
questdes nacionais, ndo tém capacidade individual
de produzir votos.

Como os partidos dependem dos candidatos,
os partidos tém a necessidade, imposta pelo siste-
ma, de incluir, em suas listas, o maior niimero de
candidatos capazes de produzir votos.

O ndmero de candidatos de uma lista partiddria
¢ limitado a 150% do nimero de vagas a preencher.

Na pritica, os dirigentes partiddrios escolhem

seus candidatos a partir dessas regras.

3.1.2. Tipologia de candidaturas

As consequéncias das regras do sistema, nos
partidos, permitem a formula¢do de uma tipologia.

Como primeiro tipo, estdo os candidatos de
categorias profissionais, ou seja, representantes
das corporagdes profissionais.

No Rio Grande do Sul, por exemplo, a Brigada
Militar Gaticha tem capilaridade em todo o terri-
tério do Estado. Os partidos vio a essa corporag¢do
a busca de candidatos, com o objetivo de garantir

os votos da categoria.

Fenomeno igual ocorre com os sindicatos dos
professores, dos policiais civis, etc.

A escolha destes candidatos independe de pro-
grama partidario.

O que determina a escolha é a capacidade de
este candidato catalisar os votos da sua categoria
para a legenda partidaria.

(Aqui se iniciam as forgas das corporagdes que
sempre buscam capturar o Estado.)

Como segundo tipo, estio os que classifico
como candidatos de aparelho.

Sdo aqueles que dispdem de determinado tipo
de instrumento que os aproxima do eleitor.

Aqueles que, pelo seu aparelho, conquistam a
simpatia do eleitor.

Nesse grupo, temos dois tipos de candidatos.

O primeiro engloba os candidatos da midia.

Sdo os oriundos da televisdo, do rddio e dos jor-
nais (estes muito menos).

Discutem temas de interesse e simpdticos a
populagio.

Personificam seus anseios.

Na década de 1970 — Brasil tricampedo do
mundo —, os candidatos escolhidos pelos partidos
eram os cronistas dos jogos de futebol.

Na fase pds-Pelé, o problema para a populagdo
era a recessao.

Neste periodo, os candidatos prediletos dos
partidos passaram a ser os donos de programas as-
sistencialistas — atendiam necessidades.

Além destes candidatos, com o aumento da in-
seguranca nas cidades, passou-se a buscar candida-
tos que faziam programas de seguranca piblica.

(Nio s6 pela inseguranga, mas pela relacdo, na
cabeca do eleitor, entre vinganga e justi¢a — unido
pelo 6dio ao acusado da préitica de um crime,
mesmo antes de qualquer condenacio.)

Desde as eleicdes de 1986, surgiu um segun-
do tipo de candidatos desta categoria: os pastores
evangélicos.

Dispunham e dispdem de plateia cativa com

capilaridade acentuada em todo o Estado.




Nio se tratava dos pastores das igrejas evangé-
licas tradicionais, como a luterana, a presbiteria-
na, ou a batista, e sim das novas igrejas evangéli-
cas, como a Igreja Universal do Reino de Deus e
outras.

Para esse fendmeno contribuiu a politizagdo da
acdo pastoral da igreja catélica, que se afastou das
necessidades imediatas da periferia das cidades.

Na legislatura de 1987-1990 e na de 1991-1994,
a chamada bancada evangélica compunha-se de
40 representantes.

Hoje, sdo 87 deputados federais e 3 senadores.

A Frente Parlamentar Evangélica (FPE), no
Congresso Nacional, registrada em 2015, para a
55" Legislatura (2015-2018), é composta por 203
parlamentares.

O do terceiro tipo sdo os candidatos que apa-
receram como necessarios depois do Golpe Mili-
tar de 1964.

Em 1967, com a reforma tributdria “Otdvio
Gouveia de Bulhges-Roberto Campos” (Emen-
da Constitucional n° 18, 1°/12/1965), a receita pu-
blica foi centralizada na Unido Federal.

O chamado Plano Nacional de Desenvolvi-
mento (PND), definido pelo governo federal, era
executado pela Unido, pelos Estados federados e
pelos municipios.

O PND era elaborado de forma autoritdria e
pela burocracia do governo federal.

Os Estados e municipios figuravam como exe-
cutores dessa politica nacional, definida pelo Po-
der Executivo.

A receita estadual e municipal ficou limita-
da, em grande parte, ao atendimento da folha de
pessoal.

A possibilidade de investimentos ou financia-
mentos em infraestrutura era reduzida.

O fundamental para municipios era eleger de-
putados com a finalidade de obter a transferéncia
de recursos federais para suas regioes.

Surgiram os candidatos regionais, com a

tarefa primordial de obtencdo de recursos para

construcoes de pontes, asfaltamento de estradas,
reformas em hospitais, construgdes de gindsios
esportivos, etc.

Ou seja, obra publica, placa, inauguracio e
memoria.

Foi por isso que, naquele periodo, surgiu o
“voto de lideranca” — o voto do lider partiddrio era
igual & soma de todos os votos de sua bancada.

O local de trabalho desse tipo de candidato
ndo era o plendrio da Camara dos Deputados,
mas, sim, o gabinete dos ministros que decidiam
e ordenavam os investimentos — Planejamento,

Infraestrutura, Satde, etc.

O voto de opinido é transeunte —
vem e vai. E varidvel, sem

consisténcia.

(Nos municipios, centro de microrregides, a
campanha eleitoral era a de votar no candidato
que “fez alguma coisa pela sua regido”. Os Cen-
tros de Diretores Lojistas (CDLs) dos municipios
faziam campanha para tal voto, independente-
mente de partido politico.)

Os do quarto tipo sdo os lideres partidrios,
que integram as listas e dependem, na maioria
dos casos, dos votos obtidos pelos demais.

Os do quinto tipo sdo aqueles candidatos para
a captagdo dos votos dos eleitores ditos ou tidos
como “ilustrados” —sdo os candidatos de opiniio.

Atraem o voto daqueles que escolhem seus
candidatos a partir de uma “consciéncia no
voto”.

Estes candidatos se destinam aos eleitores que
afirmam que querem ter liberdade de escolher
seu candidato.

Para estes, os partidos tém sua oferta.

(O voto de opinido ¢ transeunte — vem e vai. E
varidvel, sem consisténcia. Numa eleicdo vota em

Ae, em outra, vota em B.)
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A discussdo dos grandes temas nacionais nio
produz votos, a ndo ser alguns votos laterais oriun-
dos desses eleitores de opinido.

Os deputados, principalmente apds os anos
1970, eleitos em determinado pleito, que dire-
cionaram a sua preocupagido na Cimara para os
grandes temas nacionais e internacionais, acaba-
ram perdendo a elei¢do subsequente.

Os do sexto tipo sdo os candidatos que fazem
pouquissimos votos.

Sdo objeto de chacotas apés a eleicdo, em es-
pecial da midia.

Publicam os 6rgios de imprensa: “Fulano nio
teve nem o voto de sua mulher!”.

Nada sabem da existéncia de candidatos das
férias.

O servidor publico, candidato, tem direito a
licenca remunerada desde o registro da candida-
tura ¢ até dez dias apés a eleigdo (Lei Comple-
mentar n° 64/1990, art. 1°, incisos II, L, e Lei n°
8.112/1990, art. 86, ).

Como a lista dos partidos pode ser de até 150%
das vagas a preencher, no mais das vezes a com-
pletam com tais personagens, que passam a pres-
tar servigos nos comités eleitorais.

Por fim, todos os candidatos do partido disputam
entre si, e ndo contra candidatos de outros partidos.

Verificado o ndmero de vagas conquistadas
pelo partido, parte para verificar quais os candida-
tos que as preencherao.

A lista de candidatos do partido é organizada
por ordem decrescente — do mais votado ao menos
votado.

Se o partido conquistou dez vagas, os eleitos
serdo os dez primeiros candidatos mais votados.

[sso tem uma consequéncia: cada candidato
do partido precisa ser mais votado que os outros
candidatos da mesma lista.

Ou seja, quem pode impedir a eleigido de um
candidato ¢ o outro candidato da mesma legenda,
e ndo de outra legenda.

Assim, a disputa ¢ interna.

3.2. Conclusao do topico

A conduta dos partidos, imposta pelas regras
do sistema, é a de obter o maior ntimero de votos
para conquistar o maior nimero de vagas.

O meio pelo qual este objetivo é alcancado
passa por esses tipos de candidatos.

A conduta de cada um dos candidatos de um
partido € a de ser mais votado que os outros, seus
colegas de legenda.

O sistema do voto uninominal — votar em um
tnico candidato — tem como consequéncia a ins-
tauracdo de disputa interna no partido.

(Assiste-se, no término no processo eleitoral,
a acusacoes reciprocas dentro do mesmo partido:
candidato eleito atacando candidato também eleito,
mas este com mais votos; candidato nio eleito atacan-
do candidato eleito; candidato nio eleito atacando
candidato também nio eleito.)

O sistema produz inconsisténcias:

1) entre os candidatos eleitos e o partido, pois
a lealdade prioritdria daqueles serd ao eleitor que
lhes deu o voto, e ndo ao partido que lhes deu a
legenda. F a tensdo entre duas fidelidades: ao par-
tido e ao eleitor. Ao eleito é imposta, pelo sistema,
a opgdo de ser fiel, primeiro, ao eleitor;

2) na prépria bancada estadual do partido, pois,
além dos ressentimentos da campanha eleitoral, os
eleitos disputardo, entre si, uma visibilidade maior
durante a legislatura, com vista a futura reelei¢do;

3) no préprio partido, do ponto de vista nacional,
pois cada bancada estadual tem sua prépria reali-
dade local, onde estd o voto (0 PMDB, por exem-
plo, é uma confederagio de “partidos regionais”).

Nio se pode, assim, culpar os partidos e os
candidatos por tudo isso.

A conduta dos partidos e dos candidatos eleitos
¢ consistente com as regras do nosso sistema.

(Isso me faz lembrar de Bertrand Russell e seu
atomismo légico: “aquilo que se pode dizer acerca
de um complexo pode ser dito sem que nos refira-

mos a ele, expondo suas partes e suas relagdes mu-

tuas” (1960, p. 136-137). Ou, dito de outra forma,




a verdade ou falsidade de proposi¢des moleculares
¢ uma fungdo da verdade ou falsidade de proposi-

¢des mais simples — atomicas.)

A preocupacio dos aliados, no
pos-guerra, foi a extingio do

belicismo germanico.

Lembro que essas observagdes se circunscre-
vem as elei¢des proporcionais.

Nas elei¢des majoritdrias — presidente, gover-
nadores e senadores — a situacdo é diversa.

Eistas sdo eleigdes plebiscitarias.

Os partidos também precisam de candidatos
que empolguem, que tenham carisma, etc.

Como no caso das proporcionais, o eleitor ndo
votard em partido, mas no candidato.

Nas majoritdrias, uma coisa é a campanha e

outra, quase sempre muito, é o governo.
O sistema distrital alemao. Notas

Examinemos as razdes politicas do sistema dis-
trital misto alemao.

A preocupacio dos aliados, no pés-guerra, foi
a extin¢do do belicismo germanico, atribuido a
Prassia.

O desmantelamento do Estado prussiano tor-
nou-se o grande objetivo.

Na Conferéncia de Potsdam, as provincias ale-
mds situadas a leste dos rios Oder e Neisse (linha
Oder-Neisse) passaram para a soberania da Pold-
nia e da Rassia.

(O embaixador Paulo Nogueira Batista forne-
ceu-me cépia da Ata dos Aliados, apés o acordo,
em que “comunicavam ao mundo que a Prussia
nio mais existia”.)

Mudaram as fronteiras da Alemanha.

Danzig, grande cidade da Prissia Ocidental, pas-

sou a se chamar Gdansk, sob a soberania polonesa.

Konigsberg, capital da Prissia Oriental, onde
nasceu e morreu Immanuel Kant, passou a se
chamar Kalingrado e integra uma provincia rus-
sa do mesmo nome, encravada entre a Polénia e
a Lituania.

O desentendimento entre a Unido Soviética e
os Aliados, com relacdo a solugio germanica, em
1949, resultou na criagdo da Republica Democré-
tica Alema (RDA, oriental) e da Reptiblica Fede-
ral da Alemanha (RFA, ocidental).

A RDA ficou sob a influéncia da URSS.

A RFA, dos Aliados.

Os Aliados redesenharam a RFA, levando em
conta as dreas de ocupacio.

Surgiram os Estados Federados Alemaes, com
conformacio geogrifica diferente dos antigos ba-
ronatos ou, mesmo, da Alemanha de Bismarck.

O tnico Estado poupado foi a Baviera.

A Franca pretendia que a RFA fosse uma con-
federacio.

Os Estados Unidos da América convenceram
os franceses de que deveria ser uma federacio.

Tudo para dificultar a volta de uma unidade
germéinica, agravada pela criagdo da RDA.

Os alemaes, liderados por Konrad Adenauer
(CDU, Partido Democrata Cristido), Theodor
Heuss (FDP, Partido Democritico Livre) e Kurt
Schumacher (SPD, Partido Social-Democrata da
Alemanha), depositaram a unidade germanica na
mdo dos partidos politicos.

Por isso, em grandes linhas, desenhou-se o seu
sistema eleitoral de forma que os partidos politicos

fossem os guardides da unidade.

4.1. Bundestag. Vagas e divisao

A eleigdo para o Bundestag (Assembleia da
Unido) ¢ regida pelo sistema proporcional, com
dois votos de cada eleitor.

O ndmero de vagas do Bundestag (598) é divi-
dido em duas partes iguais de 299 cada uma.

O territério da RFA é dividido em distritos elei-
torais de 250 mil habitantes.
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O ntimero de distritos ¢ igual a metade das va-
gas do Bundestag (299).

Eistas vagas serdo preenchidas pelos candidatos
eleitos nos distritos eleitorais.

A outra metade (299) serd preenchida pelos

candidatos constantes das listas dos partidos.

4.1.1. Candidatos

Cada partido indica um candidato em cada
distrito.

(Poderd haver candidatos avulsos, nio inte-
grantes de partidos.)

Ao mesmo tempo, cada partido elabora, em
cada Estado (Land), uma lista eleitoral hierdrqui-
ca com o nome dos candidatos a outra metade das

vagas do Bundestag.

4.1.2. Votacao

O eleitor tem dois votos.

O primeiro voto é dado ao candidato a ser elei-
to pelo distrito eleitoral.

E voto unipessoal.

O segundo voto é dado a totalidade dos candi-

datos constantes da lista do partido.

4.1.3. Distribuicdo das vagas

O ciélculo da distribuigdo, entre os partidos, do
nimero total de vagas (598) inicia com a verifica-
¢do dos partidos que suplantaram a cldusula de
barreira.

Sdo excluidos os partidos que ndo obtiveram,
pelo menos, 5% dos segundos votos ou que ndo
tenham eleito, a0 menos, trés de seus candidatos
distritais (primeiro voto).

A seguir, as 598 vagas sdo distribuidas entre
os partidos na proporg¢do dos segundos votos que
conquistaram.

(Dat por que o sistema é proporcional.)

Apurado o nimero de vagas, abate-se 0 nimero
de candidatos distritais eleitos pelo partido e as vagas
restantes sdo destinadas aos candidatos das listas.

Por exemplo:

1) Um partido alcancou 40% dos segundos votos;

2) Conquistou 239 das 598 vagas;

3) Elegeu 100 deputados distritais;

4) As 139 vagas restantes (= 239 — 100) sdo atri-
buidas aos candidatos de lista pela ordem expressa

nas mesmas.

4.1.4. Mandatos suplementares

Se um partido eleger deputados distritais em
namero superior as vagas que ele conquistou, o
namero total de vagas do Bundestag (598) aumen-
ta para aquela legislatura e acolhe tais deputados.

Em 2009, o Partido Democrata Cristao (CDU)
e seu coligado (Unido Social-Cristd da Baviera,
CSU) obtiveram 24 mandatos suplementares.

O Bundestag, naquela legislatura, contou com
622 deputados.

(Hé informacoes de que o Tribunal Constitu-
cional teria limitado a 15 o nimero de mandatos

suplementares para cada partido.)

4.2. Conclusao do topico
Nesse sistema, a questdo regional é atendida
pela votagdo no candidato distrital.

Para o segundo voto, a simpatia do eleitor ¢ al-
cancada através das defini¢oes do partido, das po-
sicoes sobre temas nacionais como a questio nu-
clear, o problema da ocupacio, a reunificacdo, o
problema tributdrio, o problema da imigracdo, etc.

A posi¢do concreta e um programa definido
sobre questdes nacionais direcionam o segundo
voto, pois os votos ao candidato distrital ndo in-
fluenciam, em nada, o nimero de vagas.

Assim, o nimero de vagas conquistadas de-
pende do partido, e ndo de seus candidatos.

A conquista de vagas relaciona-se com a capa-
cidade do partido de produzir os chamados segun-
dos votos, ou seja, votos de legenda.

Todos os candidatos fardo tal campanha.

O sistema produziu, na Alemanha, consistén-
cia interna e nacional nos partidos, ndo obstante

ser uma federacio.




E, no mais, os grandes nomes dos partidos
sempre estdo entre os primeiros das listas.

Quanto a composi¢do da lista, ¢ uma disputa
interna dos partidos que termina com sua elabora-
¢do e ndo contamina a campanha eleitoral.

Pode excluir pretensoes.

Mas, esse ¢ o jogo democritico.
Voto direto e voto em lista

Uma observagio se impde sobre o voto em lis-

ta, do sistema alemaio, e a Constituicdo brasileira

de 1988.

O oposto ao voto direto,
que ¢ proibido pela CF, é o

voto indireto.

Alguns pretendem, contra o voto em lista hie-
rdrquica de partido, que haveria obje¢ido na Cons-
titui¢do de 1988:

“Art. 14 - A soberania popular serd exercida
pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos [...]".

Afirmam, mais, que esta é uma cldusula pétrea:

“Art. 60 - [...]

§ 4° - Nao serd objeto de deliberagdo a proposta
de emenda tendente a abolir:

II - 0 voto direto, secreto, universal e periddico;”.

E um equivoco.

O oposto ao voto direto, que ¢ proibido pela
CF, ¢ o voto indireto.

Pelo voto indireto, elegem-se representantes

que, em colégio eleitoral, escolhem os deputados.

5.1. Eleicoes no Brasil Reino Unido
Ainda Reino Unido com Portugal, realizaram-
-se elei¢oes para deputados brasileiros as Cortes

Portuguesas.

O Decreto de 7/3/1821 as regulou.

Foi ele uma cépia da Constituicdo espanhola
de Cadiz (1812) e, esta, um decalque da Consti-
tuicdo Francesa de 1791.

Tal decreto estabeleceu a eleicdo indireta de
quatro graus.

Primeiro, nas Juntas Eleitorais de Paréquia
ou Freguesia, todos os votantes, designando “um
nimero de pessoas igual ao nimero de eleitores
a eleger” (= uma lista), elegiam 11 “compromis-
sdrios” por “eleitor” a eleger, até o maximo de 31
(arts. 41 a 43).

Depois, os compromissdrios nomeavam “o
Eleitor ou Eleitores daquela Parochia, ficando
eleitos aquelles, que reunirem mais de metade dos
votos” (art. 53).

Nas Juntas Eleitorais de Comarca, os eleitores
de Paréquia, reunidos na “cabeca de cada Co-
marca”, nomeavam, por escrutinio secreto (art.
73), o “eleitor ou eleitores da Comarca” (art. 59),
obedecido o seguinte: o nimero de eleitores das
Comarecas serd o triplo dos deputados a eleger pela
Provincia (art. 63); divide-se o niimero de vagas da
Provincia pelo nimero de Comarcas existentes (n’
vagas + n° comarcas) ¢ as sobras que resultarem
do cdlculo serdo atribuidas s Comarcas de maior
populagdo, sucessivamente (art. 65), nomeando-
-se, sempre, um eleitor por cada comarca (art. 64).

Por fim, em quarto grau, nas Juntas Eleitorais
de Provincias, os eleitores de Comarca, reunidos
na Capital, nomeavam, um depois do outro, o de-
putado ou deputados (arts. 78 a 88), por “plurali-
dade absoluta”, concorrendo, em segundo escru-
tinio, os dois mais votados ¢, no caso de empate,
decidia “a sorte” (art. 89). Elegiam, da mesma for-
ma, os “substitutos”, em nimero “igual ao tergo
dos deputados” (art. 90).

Antes mesmo da Independéncia, em 3/6/1822,
o principe regente, por decreto, convocou elei¢des
de deputados para a Assembleia Constituinte.

As elei¢des obedeceram as regras da Decisdo

n° 57, de 19/6/1822, do Conselho de Procuradores

Revista do Advogado a ‘ Sistema eleitoral brasileiro, topicos nada académicos.



Revista do Advogado ; ‘ Sistema eleitoral brasileiro, topicos nada académicos.

Gerais (Conselho de Estado), que fora criado pelo
decreto de 16/2/1822.

A decisdo estabeleceu uma eleicio indireta,
por maioria simples, em dois graus.

As Juntas de Paréquias ou Mesa recebiam, dos
votantes, “listas” que

“deverdo conter tantos nomes quantos sio os
Eleitores que tem de dar aquela Freguezia; serdo
assinadas pelos votantes |...] [e] os que ndo sou-
berem escrever chegar-se-do a Mesa e, para evitar
fraude, dirdo ao Secretdrio os nomes daqueles em
que votam; este formard a Lista competente, que
depois de lida serd assinada pelo votante com uma
cruz” (Cap. 11, 5).

Nas assembleias de eleitores de Distrito, os
eleitores das Freguesias, reunidos no Distrito, pro-
cediam

“a elei¢do dos Deputados, sendo ela feita por
cédulas individuais, assinadas pelo votante e tan-
tas vezes repetidas, quantos forem os Deputados
que deve dar a Provincia” (Cap. V, 5).

Feita a apuragdo lavrava-se “o Termo da elei-
¢d0” e o remetia para a “Camara da Capital”, “le-
vando inclusa a relagio dos Deputados que sairam
eleitos naquele distrito” (Cap. V, 6).

Na Céamara da Capital da Provincia, procedia-
-se a apuracdo, publicando seu presidente “aque-
les que maior ntimero de votos reunirem. A sorte

decidird os empates”.

5.2. Eleicdes no Brasil Império

A Constituicdo Imperial de 1824 disciplinou a
eleicdo em dois graus:

“Art. 90 - As nomeacdes dos Deputados, e Se-
nadores para a Assembléa Geral, e dos Membros
dos Conselhos Geraes das Provincias, serdo feitas
por Eleicdes indirectas, elegendo a massa dos Ci-
dadaos activos em Assembléas Parochiaes os Elei-
tores de Provincia, e estes os Representantes da
Nacio, e Provincia”.

Chamou o primeiro grau de “eleigdes prima-
rias” (art. 91).

Dispos, mais, que “lei regulamentar marcard o
modo prético das elei¢oes, e o niimero dos Deputa-
dos relativamente a populagio do Império” (art. 97).

A legislatura duraria quatro anos (art. 17).

Nao podiam ser deputados os eleitores que ndo
tivessem 400 mil réis de renda liquida, os estran-
geiros naturalizados e os que nio professassem a
religido do Estado (art. 95).

“Cada Provincia dard tantos Senadores” (com
40 anos no minimo e renda de 800 mil réis)
“quantos forem metade de seus respectivos Depu-
tados” (art. 41).

“As eleicoes [seriam] feitas pela mesma ma-
neira que as dos Deputados, mas em listas tripli-
ces, sobre as quais o Imperador escolherd o tergo
na totalidade da lista” (art. 43).

O senadores escolhidos pelo imperador eram
vitalicios (art. 40).

Os poderes dos eleitos eram verificados pela
Camara e pelo Senado, na forma de seus regi-
mentos (art. 21).

O decreto, de 26/3/1824, regulou as eleigdes
até 1842, com sistema de voto indireto, em dois
graus.

Em 1842, o Decreto n” 157, de 4/5, manteve o
mesmo sistema e disciplinou as eleigdes até 1846.

O mesmo com o Decreto n° 387, de 19/8/1846,
que vigorou até 1855.

Em 1855 foi a vez da Lei dos Circulos de um de-
putado, obra do Gabinete do Marqués do Parand.

Regulou as elei¢oes até 1860.

A grande novidade foi a divisao das Provin-
cias em circulos, hoje conhecidos como distritos
eleitorais.

Cada circulo elegia um deputado, de forma
indireta de dois graus.

Em 1860, o Decreto n° 1.082, de 18/8, deter-
minou a subdivisdo das Provincias em “districtos
eleitoraes de trés cada hum”.

Rompeu com a regra da maioria absoluta para
a eleicdo de deputado.

Ficou a maioria “relativa de votos”.




Em 1875, o Decreto n° 2.675, de 20/10, intro-
duziu o voto que se chamou de voto incompleto,
ou “voto dos dous tercos”.

Nas Assembleias de Paréquia, os eleitores vo-
tavam em “tantos nomes de cidaddos elegiveis,
quantos corresponderem a dous tergos dos eleito-
res que a parochia [deveria] dar”.

Ap6s, reunidos em colégio eleitoral, cada elei-
tor de Paréchia votava “em tantos nomes quantos
corresponderem aos dous ter¢os do numero total
marcado para a Provincia” (art. 1°, § 17).

Em 1881 as elei¢des passam a ser reguladas
pela Lei Saraiva (Decreto n° 2.675, de 20/10).

Esta lei institui eleicoes diretas, em distritos
de um deputado.

A lei ndo considerava

“eleito Deputado 4 Assembléa Geral o ci-
daddo que ndo reunir a maioria dos votos dos
eleitores que concorrerem 4 elei¢do. Neste caso
o presidente da junta expedird os necessdrios
avisos para se proceder 4 nova elei¢io vinte dias
depois da apuracdo geral. Na segunda eleigio
[...] s6 poderdo ser votados os dous cidadios
que nesta tiverem obtido maior numero de
votos, sendo suficiente para eleger o Deputado
a maioria dos votos, que forem apurados” (art.
18, § 2°).

Aleivoltou aos de distritos de um deputado, da
Lei Parand de 1855.

Rompeu com a regra da Constitui¢ido de 1824,
de eleicoes indiretas de dois graus.

Nada surpreendente que a lei pudesse se opor
a Constituicio.

Nio havia a questdo da inconstitucionalidade
das leis como causa para sua ineficécia.

A Constituic¢do atribufa 2 Assembleia Geral (o
Congresso Nacional de hoje) o poder de “fazer
leis, interpretal-as, suspendel-as, e rovogal-as”,
além de “velar na guarda da Constituigio, e pro-

mover o bem geral do Na¢do” (art. 15, incisos VIII

e IX).

5.3. Brasil Republica

A Constituicio Republicana de 1881 consoli-
dou o rompimento da Lei Saraiva com o sistema
de eleicdo indireta, de dois graus.

“Art. 28 - A Camara dos Deputados compde-se
de representantes do povo eleitos pelos Estados e
pelo Distrito Federal, mediante o sufrdgio direto,
garantida a representacdo da minoria.”

“Art. 30 - O Senado compde-se de cidadios
elegiveis nos termos do art. 26 ¢ maiores de 35
anos, em ndmero de trés Senadores por Estado
e trés pelo Distrito Federal, eleitos pelo mesmo

modo por que o forem os Deputados.”

Faz-se uma confusio entre o voto

direto e o voto unipessoal.

A regra de elei¢do direta estd nas Constitui-
coes de 1934 (arts. 23 e 89), de 1946 (art. 134) e
1988 (art. 23).

As Constituigdes dos regimes autoritdrios tam-
bém reproduziram a opcdo de 1891: Constitui-
¢coes de 1937 (arts. 46 e 50); de 1967 (arts. 41 e
43); e na Emenda Constitucional n® 1, de 1959
(arts. 39, 41 e 148).

5.4. Conclusio do topico

O argumento de que o sistema de voto em lista
¢ incompativel com o voto direto ndo se sustenta.

Faz-se uma confusio entre o voto direto e o
voto unipessoal.

Pretende-se que eles sejam uma mesma coisa:
s6 ¢ direto se for unipessoal!

Ao voto direto, como a histéria brasileira de-
monstra, se opoe o voto indireto, do regime im-
perial, banido pelas Constitui¢des Republicanas.

Hoje, o voto sem intermediagio é voto direto.

O eleitor vota em um dos candidatos constan-
tes da lista elaborada pelos partidos — é voto uni-

nominal.
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Temos, entdo, um sistema de voto direto uni-
nominal.

O voto em lista também ¢ voto direto.

O voto do eleitor é sem intermediacdo — é voto
direto.

O eleitor vota em uma pluralidade de candidatos
constantes das listas elaboradas pelos partidos — é
voto plurinominal.

E um sistema de voto direto plurinominal.

Logo, ndo hd que se falar em conflito com a
regra do art. 14 da Constituicio de 1988.

n Brasil. Conclusao final

1) A disputa eleitoral ocorre com candida-
tos do préprio partido, pois disputam a mesma
vaga.

2) E pouco relevante — quase irrelevante — para
o candidato o nimero de votos que possam con-
quistar os candidatos dos outros partidos.

3) A disputa politica interna gera multipolari-
zagdo nos proprios partidos.

4) A exigéncia de fidelidade do eleito ao par-
tido conflita com a fidelidade do eleito ao eleitor,
que lhe deu o voto.

O candidato de categoria profissional deve ser
leal a sua categoria, que lhe deu o voto, ou ao par-
tido, que lhe deu a legenda?

E o candidato regional? A sua regido ou a
determinacdo de seu lider? 2

Assaida de um candidato dos quadros do partido
e a filiacdo a outra legenda ¢ facilitada pelo voto
unipessoal, pelo qual o candidato ¢, em principio,
dono dos seus votos, pois ele é que os produziu.

Dai a disputa dos partidos por determinados
candidatos com grande capacidade de produzir
votos.

Sdo oferecidas vantagens eleitorais, ou vanta-
gens internas da mdquina partiddria, caso este en-
tre com os seus votos na legenda.

A exigéncia de fidelidade ao partido é incon-

sistente com o sistema.

5) Os partidos dependem dos seus candidatos
e, por isso, sdo nacionalmente inconsistentes.

6) Cada Estado é um instrumento partiddrio
proprio. A politica € regionalizada.

Precisamos meditar no sistema eleitoral para
que possamos transformar a Camara dos Deputa-
dos numa Assembleia Nacional, e ndo Assembleia
dos Estados brasileiros.

(A RFA, embora federalista, logrou que os par-
tidos pudessem, com a politica, pensar e produzir
o colosso alemio.)

Um breve retrospecto histérico possibilita
identificar a origem destas distor¢des.

A Republica de 15 de novembro de 1889
nasceu de um golpe militar com pretensdes
de derrubar o gabinete liberal do Visconde de
Ouro Preto.

A noticia de que Silveira Martins seria o novo
chefe do gabinete, ¢ ndo o conselheiro Saraiva,
provocou a queda do regime, com a derrubada do
imperador.

Os republicanos receberam a Reprblica de
presente com o golpe militar, ndo tendo este, po-
rém, nenhum compromisso com a mesma.

Como filha bastarda de um golpe militar, a
Reprblica precisava se consolidar, mesmo ndo
sendo o anseio da populagio.

(Cronista da época relata ter o povo assistido
bestificado ao desfile militar na praca da Aclama-

¢do, na verdade, um golpe militar.)

2. Em 1986/1987, quando se discutia a nova Constitui¢do do Brasil,
um dos temas politicos mais agudos era o tamanho do mandato do
presidente da Republica no Brasil.

O regime militar havia criado um mandato de seis anos.

O PMDB, liderado na época pelo senador Mdrio Covas, queria re-
duzir o mandato de seis para quatro anos.

O presidente Sarney defendia uma redugio de seis para cinco anos.
Comegou uma negociagio politica tremenda.

Um deputado do Rio Grande do Sul, eleito por uma base regional
que reivindicava a pavimenta¢do de uma estrada de 120 km na re-
gido, recebeu a seguinte instrucio de sua base eleitoral: “Nao nos in-
teressa o tamanho do mandato do presidente Sarney. O que interessa
¢ o asfaltamento da estrada. Entdo, vé se tu consegues o asfaltamento
da estrada com o teu voto”.

Votou por quatro anos e nio se reelegeu.




Com o intuito de afirmar a recém-criada Re-
publica, precisavam ser criadas instituigdes politi-
cas completamente diferentes daquelas do velho
regime.

O sistema juridico-administrativo do Império
era centralizado e unitdrio, motivo pelo qual a
América portuguesa permaneceu unida, ao con-
trario do que aconteceu na América espanhola.

Se o Império era um regime central e unitdrio,
a Republica teria de ser federalista.

Por causa do federalismo — modelo de 1891 —as
elei¢des para a Camara dos Deputados sdo elei-
¢oes regionais.

A Camara tinha que ser uma Assembleia dos
Estados Brasileiros, ndo podendo ser um 6rgio de
cunho nacional.

Tornou-se necessirio enfraquecer politica-
mente o Rio de Janeiro, antiga sede do Império,
para que a populagdo pudesse esquecé-lo.

Isso possibilitaria assentar o novo regime, ca-
rente de legitimagdo politica popular.

Os dirigentes politicos de 1891 foram forte-
mente influenciados pelo federalismo.

Felizmente o radical Miguel Lemos, do Apos-
tolado Positivista do Brasil, foi derrotado.

O Apostolado queria, inclusive, a possibilidade
de separacio dos Estados federados.

(Dai a razdo politica de o federalismo ser
uma cldusula pétrea nas Constitui¢gdes desde
1891.)

Mantivemos um federalismo fortissimo apds 1891.

O regime passou a ser presidencialista, porque
o Império era um regime de gabinete.

Por outro lado, na visdo dos republicanos, o
parlamentarismo nada mais era do que um ajuste
europeu com as monarquias.

Derrubada a monarquia, ndo podiamos adotar
o regime parlamentarista!

Instituimos um sistema presidencial, com os
Estados federados fortissimos.

De 1891 até 1930 os governadores dos Estados

chamavam-se presidentes dos Estados Brasileiros.

A partir de 1930 tornou-se necessério enfra-
quecer os Estados, centros do poder politico da
Velha Reptblica.

A Unido Federal teria que ser o centro do po-
der, e ndo os Estados.

A Revolucio de 1930 quebrou os dois bragos
dos antigos presidentes dos Estados.

O brago politico, ao livrar os prefeitos muni-
cipais da tutela dos governadores, institui a inter-
vengdo federal nos Estados que ndo respeitassem
a autonomia municipal.

O braco militar, ao submeter as Policias Mili-
tares Fstaduais a condicdo de forcas reservas do
Exército Nacional e dar a este a capacidade de
definir o efetivo e o armamento daquelas.

Havia que ser esquecida a Velha Republica.

Alids, a histéria ensinada nos gindsios brasilei-
ros tinha como livros-texto os de Joaquim Silva e
Antonio Borges Ermida.

A histéria era contada de forma linear de 1500
até 1889.

Datas, nomes e fatos precisavam ser decorados.

Chegando a 1889, ambos os livros se resumiam
em pédginas com a fotografia dos presidentes da Re-
publica, seu nome, datas da posse e do término do
mandato e, em negrito, as principais realizagoes.

A histéria da Velha Republica ndo era estudada,
porque a Revolucdo de 1930 precisava apagar da
memoria das geragdes futuras os seus critérios
politicos.

(A histéria dos Fstados foi banida dos curricu-
los escolares.)

No anseio da Unido de submeter os Estados,
os presidentes dos Estados foram rebaixados a go-
vernadores.

Encerro as minhas reflexdes afirmando a ne-
cessidade de revermos, com urgéncia, nosso siste-
ma eleitoral.

Nio a partir de uma visdo autoritdria, mas,
sim, através da constatagdo da superacio do siste-

ma de 1932, que, a seu tempo, em especial a partir

de 1946, foi muito bom.
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Hoje, inviabiliza a consolidagio democratica
do pais.

Entendo que devemos adotar um sistema
proximo ao sistema alemao, com adaptacoes.

Um modelo préprio, de que, alids, jd hd vérios
desenhos.

Esse debate tem que ser feito.

Tem que iniciar.

Nio de forma autoritdria, mas a andlise politica

de todas as opc¢oes.
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Um debate que envolva todos.

Em politica, ndo se escolhe nem se excluiu
interlocutores.

Sdo os que estdo af, nesse momento presente.

Tenho convic¢do de que ndo faremos um
acordo do Brasil com o seu futuro retaliando
o passado.

O 6dio ndo constréi, s6 divide e inviabiliza.

Por fim, o futuro nio se constréi com certeza,

mas com tentativas. m

RUSSELL, Bertrand. Meu pensamento filosdfico. Sao Paulo:
Companhia Editora Nacional, 1960.
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Introducao

H4 de se fazer uma distingdo entre inviolabi-
lidade ou imunidade material, imunidade formal
ou processual e foro por prerrogativa de funcio de
parlamentares, deputados e senadores.

Até a Emenda n° 1 de 1969, deputados e se-
nadores ndo estavam sujeitos a foro especial por
prerrogativa da funcdo, mas gozavam, tal como
hoje, de inviolabilidade por opinides, palavras e
votos proferidos no exercicio do mandato e ape-
nas seriam processados (imunidade processual) se
houvesse autorizacdo prévia da Casa a que per-
tenciam.

A imunidade processual ou formal variou, to-
davia, ao longo do tempo, vindo hoje a prevalecer
o sistema estabelecido na Emenda Constitucional
n’ 35, de 2001, que deu nova redacio ao § 3° do
art. 53 da Constituigdo, apenas permitindo que a
Camara ou o Senado Federal venham, depois de
recebida a dentincia, a sustar a mesma por pro-
posta de partido politico, em decisdo tomada por
maioria absoluta. Esta solugdo copia a adotada em
1982 pela Emenda Constitucional n° 22, que alte-

rou a Carta de 1969, como adiante melhor se vera.
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Cumpre examinar, portanto, em que consistem,
e como se disciplinaram, nas diversas Constitui¢des
brasileiras, a inviolabilidade ou imunidade material;
a imunidade processual ou formal e o foro por prer-

rogativa de funcdo, chamado de foro privilegiado.
A inviolabilidade

Nossa primeira Constitui¢do Republicana, em
seu art. 19, estatufa: “Os Deputados e Senadores
sdo invioldveis por suas opinides, palavras e votos
no exercicio do mandato™.

Com algumas poucas variacoes, as Consti-
tui¢des vieram consagrando igualmente a invio-
labilidade. Semelhante disposicdo continham as
Constitui¢des democridticas de 1891, 1934 ¢ 1946,
e o art. 53 da atual Constituigdo, com a seguinte
redagdo: “os Deputados e Senadores sdo inviold-
veis, civil e penalmente, por quaisquer de suas
opinides, palavras e votos”.?

A excecdo vem nas Cartas outorgadas de 1937
e de 1969, também denominada Emenda n° 1 a
Constitui¢io de 1967.

Comentando o art. 19 da Constituicdo de
1891, Paulo de Lacerda dizia:

“A qualidade e as fun¢des de representante da
nacdo requerem a mais inteira liberdade pessoal e
de opinido para quem nelas esteja investido” (s/d, p.
168 e seguinte).

Destaca o autor que ndo raro o parlamentar
terd de discutir assuntos desagraddveis de pessoas
influentes, contrariar interesses, contrapor-se a
planos do Poder Executivo, denunciar abusos das
autoridades, ndo se podendo exigir-lhe que arroste
“responsabilidades civis e criminais e persegui-
¢oes de toda casta”. Dessa maneira, salvaguarda-
-se a liberdade pessoal e de opinido, que isentem
os parlamentares de incomodos impeditivos do
exercicio do mandato politico.

Herculano de Freitas, ao comentar o art. 19,
alerta que ndo se trata de um privilégio de classe

ou pessoal, mas privilégio do cargo, visando a que,

cometido de uma funcio publica, possa o parla-
mentar a desempenhar sem temor de ser oprimi-

do para poder dizer a verdade que entender.

Com poucas variagdes, as
Constitui¢des vieram consagrando

igualmente a inviolabilidade.

No despotismo ndo existe essa imunidade,
“porque o despotismo é incompativel com a liber-
dade democritica do representante” (FREITAS,
1923, p. 203 e seguintes).

Com toda a razdo, os comentadores da Consti-
tui¢do Republicana de 1891. A inviolabilidade ndo
¢ compativel com o despotismo, a se ver como
as Cartas outorgadas dos regimes autoritdrios de
1937 e do regime militar em 1969 trataram a in-
violabilidade.

A Carta de 1937, com grande limitagdo, esta-
tuia o seguinte com relagdo a inviolabilidade dos
deputados:

“Art. 43 - S6 perante a sua respectiva Cdmara
responderdo os membros do Parlamento nacional
pelas opinides e votos que emitirem no exercicio
de suas funcodes; ndo estardo, porém, isentos da
responsabilidade civil e criminal por difamacao,
caltinia, injuria, ultraje 2 moral publica ou provo-
cacdo publica ao crime.

Pardgrafo tinico - Em caso de manifestagdo
contrdria A existéncia ou independéncia da Na¢ido
ou incitamento a subversdo violenta da ordem po-
litica ou social, pode qualquer das Camaras, por

maioria de votos, declarar vago o lugar do Depu-

1. Para se verificar a evolucio do texto durante os trabalhos consti-
tuintes: BARBOSA, 1946, p. 22 e seguinte.

2. A Constitui¢do de 1934 estatuia: “Art. 31 - Os Deputados sdo in-
violdveis por suas opinides, palavras e votos no exercicio das funcoes
do mandato”. A Constituicdo de 1946 ditava: “Art. 44 - Os Deputa-
dos e os Senadores sdo invioldveis no exercicio do mandato, por suas
opinides, palavras e votos”. A Constituigdo de 1967, por sua vez, repe-

tia identicamente, no art. 34, o constante da Constitui¢io de 1946.




tado ou membro do Conselho Federal, autor da
manifestacdo ou incitamento”.

Sob o impacto das ideias do autoritarismo eu-
ropeu (Mussolini, Hitler, Salazar, Franco), o Es-
tado Novo getuliano produziu a chamada Polaca,
a Carta de 1937, e o constitucionalista Augusto
Estellita Lins, comentando o instituto da inviola-
bilidade, destacava ser o mesmo duvidoso, pois de
um lado juristas pensam ser as imunidades neces-
sdrias 2 democracia, enquanto outros as entendem
antidemocréticas, pois desmentem as regras da
igualdade de direitos (LINS, 1938, p. 243 e ss.).3

Rui ¢ lembrado em seus comentdrios a Cons-
titui¢do de 1891, quando considerava ser a imuni-
dade material como a sombra ao corpo, pois adere
inseparavelmente ao parlamentar como um privi-
légio a favor do povo, ao contrério de Carvalho de
Mendonga, para quem a imunidade consistia em
subversdo da moral politica (apud LINS, 1938, p.
244 e seguinte).

No fundo, Augusto Estellita Lins estava a jus-
tificar sua aprovagdo do texto da Constituicdo de
1937, que, com relagdo a inviolabilidade referente-
mente a opinides e votos, estabelecia que o depu-
tado era responsével apenas perante a respectiva
Camara.

E explicava o comentarista o que vem a ser res-
ponder pelos votos e opinides perante a Camara:

“o Parlamento ordena o orador a cingirse ao
tema; chama-o a ordem; cassa-lhe a palavra e
eventualmente desaprova-lhe a conduta; proibe-
-lhe a assisténcia a uma ou vdrias sessdes; priva-o
da ata” (LINS, 1938, p. 246).

Mas, a bem se ver, ndo se garante qualquer li-
berdade do direito de expressdo ao parlamentar,
de forma a que possa liviemente opinar em face
de assuntos espinhosos ¢ defronte de inimigos

poderosos a serem confrontados, em especial o

3. Augusto Lins denominava o nosso sistema politico de Democra-
cia Autoritdria, com papel proeminente ¢ fortalecido do presidente

da Republica na ordenagio politica da nagdo.

préprio Poder Executivo. Como afrontar o abuso
de poder, se excetuam-se da inviolabilidade exa-
tamente as hipéteses em que deve haver invio-
labilidade?

Assim € que diz o art. 43 ndo estarem os depu-
tados isentos de responsabilidade civil e criminal
por difamagdo, caldnia, injtria, ultraje 2 moral
publica ou provocagdo publica ao crime, em vis-
ta do manifestado em suas opinides e votos. Em
suma, ndo hd inviolabilidade. O certo, todavia,
¢ que, sob a égide da Constituigdo de 1937, ndo
houve é deputado, pois na ditadura getuliana nao
se instalou o Poder Legislativo.

E se tivesse sido instalado, o deputado pode-
ria ter visto o seu mandato cassado, conforme
dispunha o pardgrafo tinico do art. 43 da Cons-
titui¢do de 1937, anteriormente transcrito, que
permitia a perda do mandato do parlamentar por
decisdo da maioria da Casa na hipétese de mani-
festagdo contrdria a existéncia ou independéncia
da nacdo ou incitamento a subversdo violenta da
ordem politica ou social.

Igualmente, reduziu-se a inviolabilidade na
Carta Outorgada de 1969, vinda no bojo do Ato
Institucional n® 5, de 13 de dezembro de 1968,
como fruto do endurecimento do regime militar
em decorréncia da crise que se instalou com a
manifestacdo do deputado Mdrcio Moreira Alves,
ao sugerir em discurso o boicote as festividades do
7 de setembro.

Discursando no pequeno expediente, em 2 de
setembro de 1968, disse o deputado:

“E preciso que se estabeleca, sobretudo por
parte das mulheres, como ji comecou a se esta-
belecer nesta Casa, por parte das mulheres parla-
mentares da Arena, o boicote ao militarismo. Vem
ai o 7 de setembro.

As cupulas militaristas procuram explorar o
sentimento profundo de patriotismo do povo e
pedirdo aos colégios que desfilem junto com os
algozes dos estudantes. Seria necessdrio que cada

pai, cada mae, se compenetrasse de que a presen-
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c¢a dos seus filhos nesse desfile é o auxilio aos car-
rascos que os espancam ¢ os metralham nas ruas.
Portanto, que cada um boicote esse desfile.

Esse boicote pode passar também, sempre fa-
lando de mulheres, as mocas. Aquelas que dan-
cam com cadetes e namoram jovens oficiais. Seria
preciso fazer hoje, no Brasil, que as mulheres de
1968 repetissem as paulistas da Guerra dos Em-
boabas e recusassem a entrada a porta de sua casa

aqueles que vilipendiam-nas”.

A imunidade formal ou processual

modificou-se ao longo do tempo.

A Camara dos Deputados recusou autorizagio
para ser o deputado processado por crime contra
a seguranga nacional. A recusa levou de imediato
a rea¢do militar, A crise institucional e a decreta-
¢do do fechamento do Congresso Nacional, bem
como 2 edigdo do famigerado Ato Institucional n° 5.

Com a doenca do presidente Costa e Silva, as-
sumiu a Junta Militar, que outorgou a Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, vindo exatamente a
tratar com extrema limitacdo a liberdade de opi-
nido do parlamentar, excepcionando da imuni-
dade material os crimes de calinia, difamacio e
injdria, bem como os delitos contra a seguranga
nacional, como se verifica dos dizeres do art. 32:

“Art. 32 - Os deputados e senadores sdo invio-
ldveis, no exercicio do mandato, por suas opinides,
palavras e votos, salvo nos casos de injtria, difa-
macdo ou calinia, ou nos previstos na Lei de Se-
guranca Nacional”.

O artigo é uma contradi¢do em si mesmo, qua-
se copia do texto ditatorial de 1937, mas evidente
consequéncia de buscar calar o Congresso, sub-
metendo os parlamentares ao temor de processo
criminal ao lutarem com palavras contra arbitrio.

Posteriormente, pela Emenda n® 22, de 1982,
excluiu-se a parte final do art. 32, referente aos ca-

sos previstos na Lei de Seguranca Nacional, mas

com acréscimo do § 5°, que autoriza ao procura-
dor-geral, em crime contra a Seguranca Nacional,
solicitar a suspensdo do mandato parlamentar.*

Dessa maneira, torna-se dificil imaginar em qual
hipétese, ando sera de crime contra a honra—injtria,
difamacio e calinia —, teria importancia garantir-se
ao parlamentar a inviolabilidade, exatamente para
ndo se causarem impedimentos ao livre exercicio do
mandato contra interesses vultosos de particulares e
em especial do préprio Executivo, sempre tentado
ao abuso de poder? F, ainda mais com relagdo aos
tipos abertos da lei de seguranga nacional no livre
expressar de suas opinides contra o arbitrio?

Com razdo, Herculano de Freitas: o despotis-
mo ¢ incompativel com a inviolabilidade, pois s6
vidvel na democracia onde o parlamentar possa,
sem temor de ser oprimido, dizer a verdade que

entender necessaria.
A imunidade processual

A imunidade formal ou processual, como
antes realcado, modificou-se ao longo do tempo
também. Duas situagdes precisam ser destacadas:
a exigéncia de ser autorizada, por sua Casa Legis-
lativa, a instauragdo do processo contra o parla-

mentar; a proibi¢do de ser o parlamentar preso a

4. Pela Emenda n° 22, de 1982, o art. 32 e seus pardgrafos ficaram
assim redigidos:

“Art. 32 - Os deputados e senadores sdo invioldveis no exercicio do
mandato, por suas opinides, palavras e votos, salvo no caso de crime
contra a honra.

§ 1°- Desde a expedicdo do diploma até a inauguracio da legislatura
seguinte, os membros do Congresso Nacional ndo poderdo ser pre-
sos, salvo flagrante de crime inafiangdvel.

§ 2° - No caso de flagrante de crime inafiangdvel, os autos serdo re-
metidos, dentro de 48 (quarenta e oito) horas, 8 Camara respectiva,
para que resolva sobre a prisdo.

§ 3%-Nos crimes comuns, imputdveis a deputados e senadores, a Cé-
mara respectiva, por maioria absoluta, poderd a qualquer momento,
por iniciativa da Mesa, sustar o processo. |...]

§ 5°-Nos crimes contra a Seguranga Nacional, poderd o Procurador-
-Geral da Repriblica, recebida a dentincia e considerada a gravidade
do delito, requerer a suspensio do exercicio do mandato parlamen-
tar, até a decisdo final de sua representagdo pelo Supremo Tribunal
Federal”.




ndo ser em flagrante, por crime inafiancdvel, hi-
pétese na qual a autoridade processante remeterd
os autos & Camara respectiva para resolver sobre a
procedéncia da acusagio.

Neste sentido estipulam as Constituigdes de
1891, art. 20; a de 1934, art. 32 e seu § 1°, bem
como art. 88, § 2% a de 1937, em seu art. 42. Igual-
mente, o art. 45 da Constitui¢io de 1946 € o art. 34,
§ 1°, da Constituicdo de 1967.

Com a imunidade processual, cria-se um pres-
suposto para a instaura¢do da demanda. Reconhe-
ce-se a tipicidade do fato imputado, a instaura¢do
do processo remanesce, porém, dependente de
autorizagdo, como pressuposto de procedibilida-
de. Terminado o mandato do acusado, o processo,
entdo, por evidéncia, se instaura independente-
mente de licenca da Casa Legislativa, & qual ndo
mais pertence.

Foi a Emenda Constitucional n° 1, de 1969,
a Carta Outorgada pela Junta Militar, apés a cri-
se decorrente da nido autorizacdo da Camara dos
Deputados para ser o deputado Mdrcio Moreira
Alves processado, que veio a retirar dos parlamen-
tares a imunidade processual. Com efeito, passou
a dispor o art. 32 da Constituigdo:

“Art. 32 -[...] § 1° - Durante as sessdes, e quan-
do para elas se dirigirem ou delas regressarem, os
deputados e senadores ndo poderdo ser presos, sal-
vo em flagrante de crime comum ou perturbagio
da ordem publica.

§ 2° - Nos crimes comuns, os deputados ¢ se-
nadores serdo submetidos a julgamento perante o

Supremo Tribunal Federal”.

5. Para andlise das discussdes havidas na tramitagdo da proposta
iniciada no Senado em 1995, que redundou na Emenda n® 35, de
2001, consulte-se: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fich
adetramitacao?idProposicao=1484>. Buscava-se, como salientava a
justificativa do proponente inicial, senador Ronaldo Cunha Lima,
atender, de um lado, aos apelos da sociedade organizada e, de ou-
tro, a estabilidade organica dos poderes constituidos. Falava-se que
suprimir a necessidade prévia de licenca para processar parlamenta-
res respondia ao grande clamor do pafs por justica, dispensando os

membros do Congresso do constrangimento de decidir tais questdes.

Assim, de um lado, nenhuma autorizacio
requeria-se para se submeter o parlamentar a
processo criminal, ao que se acresciam os limites
criados para a inviolabilidade, como anteriormen-
te exposto. De outra parte, contudo, pela vez pri-
meira, introduzia-se o foro privilegiado para de-
putados e senadores, determinando-se que seria,
nos crimes comuns, competente para julgd-los o
Supremo Tribunal Federal (STF).

O parlamentar, segundo o previsto no art. 32,
§ 1° ndo poderia ser preso durante as sessdes ou
in itinere, ou seja, a caminho ou em retorno do
Congresso, sendo em flagrante delito por crime
comum, ou por “perturbagdo da ordem prblica”,
o que constitufa um contrassenso que pudesse
ocorrer tal perturbacdo durante a sessio ou a ca-
minho ou de volta do Congresso.

Este absurdo foi eliminado pela Emenda
Constitucional n° 22, de 1982. Por esta emenda,
estabeleceu-se, também, no § 3° do art. 32, dis-
posi¢do idéntica a introduzida na Constitui¢do de
1988, pela Emenda n° 35, de 2001, permitindo a
Camara e ao Senado a sustagdo do processo ins-
taurado por crime comum em decisdo por maio-
ria absoluta.

Deve-se lembrar que a atual Constitui¢do, em
seu texto original, editava, tal como as Constitui-
¢des anteriores, salvo a Carta de 1969, ser necessd-
ria, para processar deputado ou senador, autoriza-
¢do da Casa Legislativa. Em seu texto original, a
Constitui¢do de 1988 editava:

“Art. 53 - [...] § 1° - Desde a expedi¢io do di-
ploma, os membros do Congresso Nacional ndo
poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime
inafiangdvel, nem processados criminalmente,
sem prévia licenga de sua Casa”.

Por forga, todavia, da Emenda Constitucional
n°’ 35, de 2001,* modificou-se a imunidade proces-
sual, desfazendo-se a exigéncia de autorizacdo
da Casa Legislativa para instauracdo de processo
criminal. Este requisito vinha constantemente se

pondo como fonte de confronto entre poderes,
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sendo tal condi¢do de procedibilidade® mani-
festo instrumento de protecionismo da Camara
e do Senado aos seus membros, que crescente-
mente se envolviam em crimes contra a Admi-
nistrag¢do, causando, entdo, evidente indigna-
¢do social.

Dessa forma, aprovou-se em 2001, apés longa
tramitagdo, iniciada em 1995, a Emenda Cons-
titucional n° 35, que dispensou, de um lado, a
autorizacio da Casa Legislativa para instauragido
do processo, mas deixou aberto o caminho para
que fosse possivel, por proposta de partido po-
litico, ser, por maioria absoluta, determinada a
sustagdo do processo, com interrupcdo do prazo
prescricional.

A sustagdo pode se dar em qualquer momen-
to do processo, até decisdo final, mas deve ser
apreciado o pedido em 45 dias apds a apresen-
tacdo do mesmo perante a Mesa da Camara ou
do Senado.

Ficaram assim redigidos os pardgrafos da
Constitui¢do em seu art. 53:

“§ 2°-Desde a expedicio do diploma, os mem-
bros do Congresso Nacional ndo poderdo ser pre-
sos, salvo em flagrante de crime inafiangdvel. Nes-
se caso, os autos serdo remetidos dentro de vinte e
quatro horas a Casa respectiva, para que, pelo voto
da maioria de seus membros, resolva sobre a pri-
sdo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 35, de 2001)

§ 3° - Recebida a dentincia contra o Senador
ou Deputado, por crime ocorrido apés a diploma-
¢do, o Supremo Tribunal Federal dard ciéncia a
Casa respectiva, que, por iniciativa de partido po-
litico nela representado e pelo voto da maioria de
seus membros, poderd, até a decisdo final, sustar o
andamento da ag¢do. (Reda¢io dada pela Emenda
Constitucional n” 35, de 2001)

§ 4°- O pedido de sustagdo serd apreciado pela
Casa respectiva no prazo improrrogével de qua-
renta e cinco dias do seu recebimento pela Mesa
Diretora. (Redacdo dada pela Emenda Constitu-
cional n° 35, de 2001)

§ 5% - A sustagdo do processo suspende a pres-
cri¢do, enquanto durar o mandato. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)”.

Em suma, os exageros de prote¢do aos parla-
mentares, com auséncia de concessdo de autori-
zagdo para serem processados, impuseram modi-
ficacdo da disciplina constitucional, voltando-se a
solucdo intermedidria adotada em 1982, ou seja,
dispensando-se a necessidade de autorizagio,
eliminando-se esta condi¢do de procedibilidade,
mas permitindo-se, em caso de manifesta injusti-
ca, que cada Casa Legislativa viesse, por maioria
absoluta, a sustar o processo, com a suspensdo do
decurso do prazo prescricional.

Curioso notar que a Emenda n° 22, de 1982,
modificativa da Carta Outorgada de 1969, ¢ a
Emenda n°® 35, de 2001, que alterou a Constitui-
¢ao de 1988, ambas com relacdo a imunidade
processual, levaram a mesma solucdo, porém,
partindo de pontos diversos, fazendo caminhos
inversos: a Emenda de 1982 deu poderes ao Le-
gislativo de sustagdo do processo quando poder
nenhum tinha; a Emenda de 2001, excluindo a
condi¢do de procedibilidade, permitiu a instau-
racio do processo, dispensando a autorizagio,
retirou poderes do Legislativo, mas viabilizou a
sustacdo do processo. A emenda de 1982 reduziu
o teor autoritdrio; a de 2001 reduziu o corporati-
vismo congressual.

De outra parte, além do mais, a Constitui¢do
de 1988 uniu a imunidade processual, formal, a
concessdo de foro por prerrogativa de funcao, es-
tabelecendo ser o STF o competente para julgar
parlamentar. Juntaram-se a imunidade e o foro

privilegiado pela vez primeira.

6. Dotti (1999, item 1.6), que bem demonstra tratar-se a autoriza-
¢do de um pressuposto processual, uma condi¢do de existéncia da
demanda judicial, extrinseca a relagdo processual, sem a qual nao
pode se instaurar a a¢do penal. Em sentido diverso, Badaré (2014,
p. 101) entende que as condigdes de procedibilidade enquadram-se
como condig¢des da agdo, como requisitos da possibilidade juridica
do pedido. A meu ver, as condicoes de procedibilidade constituem

antes um pressuposto processual, alheio a relag¢io processual.




O foro privilegiado’

O festejado processualista do século passado,
José Frederico Marques, jd alertava que a compe-
téncia do STF para julgamento de ocupantes de
elevados cargos ndo constituia privilégio de foro,
porque esta competéncia ndo se estabelecia por
“amor aos individuos”, e sim em razdo do cardter
das funcoes que exercem, para garantia de inde-
pendéncia da justica. Inadmissivel, diz hoje o jo-
vem processualista Gustavo Badarg, é o foro em

atencdo a pessoa em si.

Como entregar o julgamento
de desembargador a um juiz de

primeira instancia?

Segundo Frederico Marques, o foro por prer-
rogativa da funcdo ndo ¢ privilégio odioso, mas
elementar precaugdo para amparar a um s6 tem-
po a justica e o préprio acusado, visando a que
inferiores ndo julguem superiores (MARQUES,
2000, p. 263 e ss.), com todos os prejuizos dai de-
correntes, diante das influéncias possiveis.

Um dos mais ilustres ministros do STF, autor
do cléssico livro de sociologia politica, Coronelismo,
Enxada e Voto, Victor Nunes Leal, considerou ser
a competéncia por prerrogativa da funcio instituida
ndo no interesse pessoal do ocupante do cargo, mas
no interesse publico para a autoridade vir a ser julga-
da com plenas garantias e completa imparcialidade.
Presume o constituinte, diz Victor Nunes,

“que os tribunais de maior categoria tenham
mais isen¢do para julgar os ocupantes de determi-
nadas fun¢des publicas por sua capacidade de resis-

tir a eventual influéncia do préprio acusado. A pre-

7. Sobre a questdo, vide nossos artigos no jornal O Estado de S. Paulo,
intitulados “Foro privilegiado” (REALE JUNIOR, 2017, p. 2) ¢ “Supremo
em xeque” (REALE ]UNIOR, 2017, p. 2).

8. STF — Reclamagio n°® 473, de 1962.

sumida independéncia do tribunal superior ¢ uma
garantia bilateral contra e a favor do acusado™®

Fsta solu¢do busca, portanto, antes de tudo
assegurar a independéncia e a imparcialidade da
justica, para proteger um interesse geral. E diga-
-se, ao se estabelecer o julgamento por um tribu-
nal, deixa de haver duplo grau de jurisdicao.

Evita-se, destarte, que o prefeito da cidade seja
processado criminalmente perante o juiz da co-
marca, que estaria sujeito a todas as pressdes das
vertentes politicas existentes, especialmente, nas
comarcas menores. Como entregar, sem receio, o
julgamento de desembargador a um juiz de primei-
ra instincia? Igualmente é complicado garantir a
juiz de primeira instincia a auséncia de pressoes
em processo criminal contra o governador. Até
mesmo a acusa¢do a um promotor de primeiro
grau pode estar sujeita a circunstancias politicas e
justificar a competéncia do Tribunal de Justica.

Mas, neste artigo devemos nos cingir ao exa-
me do foro atribuido a julgamento de deputados
federais e senadores. Em textos constitucionais
anteriores, o parlamentar s6 era processado, como
se viu anteriormente, se houvesse autorizacio de
sua Casa, mas ndo se previa foro especial por prer-
rogativa de funcdo. Passou-se, todavia, em 1969, a
submeter o congressista a julgamento pelo STF,
quando se eliminou, tal como ji analisado, a
imunidade processual. O Supremo passou a ser
o competente para julgar deputados e senadores,
competéncia esta consagrada depois na Constitui-
¢do de 1988.

Surgiu, contudo, grave problema: o ntimero
elevado de deputados e senadores processados
criminalmente e a falta de vocacdo do STF para
se tornar Vara Criminal, para julgar em tempo
razodvel tantos processos. O resultado tem sido
altamente negativo, com excessiva demora e decur-
so de prescricdo, ou seja, a impunidade geradora
de justa grita popular.

Independentemente da discussdo sobre o ca-

bimento ou limitacdo do foro privilegiado, deba-
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tendo-se sua eliminacdo total ou restricdo, ha de se
ver, com absoluto pragmatismo, a existéncia de
problema extremamente grave para a justica bra-
sileira, qual seja a tramitagdo, neste momento, de
elevado nimero de inquéritos policiais e de pro-
cessos criminais no STF tendo por investigados
ou réus deputados e senadores.

Recentemente, na Acdo Penal n” 937-RJ, o
ministro Lufs Roberto Barroso em despacho
destacou:

“As estatisticas evidenciam o volume espanto-
so de feitos ¢ a ineficiéncia do sistema. Tramitam
atualmente perante o Supremo Tribunal Federal
um ndmero préximo a 500 processos contra parla-
mentares, 357 inquéritos e 103 agdes penais”.

A demora na instauragio da agdo penal ou no
arquivamento de inquérito policial, e posterior-
mente a longa tramitacio do julgamento, tem
conduzido a um descrédito da justica. O Supremo
em Numeros, da FGV Direito Rio, mostra que,
de janeiro de 2011 a margo de 2016, apenas 5,8%
das decisdes em inquéritos no STF foram desfavo-
rdveis aos investigados — com a abertura da acdo
penal. Ainda segundo a pesquisa, o indice de con-
denagio de réus na Corte é inferior a 1%.

Conforme indicam informagdes do préprio
STF, cerca de 30% dos processos contra parla-
mentares perduram dez anos sem julgamento e
outros 40% estdo faz mais de seis anos a espera de
serem apreciados.

Grande é o numero de feitos que tém extinta a
punibilidade pela prescrigdo. A morosidade dd-se
ndo apenas no ambito do STF, mas na atuacio
da Procuradoria-Geral da Reptblica e da prépria
Policia Federal no exame dos inquéritos policiais
e no cumprimento de diligéncias requeridas. Tal
demora denota a auséncia de maior entrosamento
entre os participes da persecugdo penal no ambito
da instAncia mdxima.

Este quadro exige uma pronta modificagdo da
nossa Constitui¢do, para atender a ambas as fina-

lidades: garantia de independéncia e imparciali-

dade nos julgamentos das autoridades e celeridade
dos mesmos.

A solucdo ndo estd, portanto, a meu ver, em
eliminar o foro por prerrogativa de funcio, que
seria simplista e arriscada, mesmo porque da de-
cisdo caberia recurso de apelagdo. O mais seguro
estd, a meu ver, em se atribuir aos Tribunais Re-
gionais Federais (TRFs) para, por meio de Turma
Especial, julgar deputados federais segundo o cri-
tério do local do crime, sem duplo grau de juris-
di¢do. O Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul mostra eficiéncia no julgamento de prefeitos
julgados pela 4° Camara Criminal, sem recurso
de apelacio.

Assim, haveria preservagio de maior indepen-
déncia e imparcialidade para o julgamento de depu-
tados e senadores, submetido o processo a uma
das turmas dos TRFs, dando-se agilidade ao pro-
cedimento, em resposta a exigéncia de presteza na
prestacdo jurisdicional.

O STF seria competente apenas para julgar os
chefes de poderes ¢ os seus proprios membros. Ao
Superior Tribunal de Justiga caberia julgar os go-
vernadores, sem cabenca de recurso.

Hé outro dado importante a ser ressaltado:
iniciado o processo em um tribunal em razio do
cargo, nele perdurard até o final, mesmo que o réu
o deixe de ocupar, para se evitar o deslocamento
de competéncia que hoje ocorre.

Ja se sabe o caminho, mas duvido que os con-
gressistas venham a aprovar mudanca que torne o
julgamento deles mesmos mais célere.

Resta, entdo, o imenso problema do excesso de
processos. A tinica solugdo estd em o STF convo-
car, como prevé o Regimento Interno, desembar-
gadores para auxiliar na tarefa imensa de julgar
deputados e senadores. Cabe ao STF humilde-
mente pedir ajuda.

Para tanto, como sugere em voto apresentado
no Instituto dos Advogados de Sdo Paulo, sobre a
matéria do foro privilegiado, o conselheiro Luiz

Antonio Sampaio Gouveia, cabe ao STF valer-se




do permitido pelo art. 21-A do Regimento Interno,
segundo o qual:

“Art. 21-A - Compete ao relator [no STF]
convocar juizes ou desembargadores para a rea-
lizagdo do interrogatério e de outros atos da ins-
trugdo dos inquéritos criminais e agdes penais
origindrias, na sede do tribunal ou no local
onde se deva produzir o ato, bem como defi-
nir os limites de sua atuacdo. § 1° - Caberd ao
magistrado instrutor, convocado na forma do
caput: 1 - designar e realizar as audiéncias de
interrogatério, inquiri¢do de testemunhas; II - re-
quisitar testemunhas e determinar condugio coer-
citiva; I1I - expedir o cumprimento das cartas de
ordem; IV - determinar intimacdes; V - decidir
questoes incidentes; VI - requisitar documentos
ou informacdes existentes em bancos de dados;
VII - prorrogar prazos para a instrugdo; VIII - rea-
lizar inspecdes judiciais; IX - requisitar, junto
aos 6rgdos locais do Poder Judicidrio, o apoio de
pessoal, equipamentos e instalagdes; X - exercer
outras fun¢oes delegadas pelo Relator”.

Cumpre, entdo (¢ o mais importante), serem
constituidas duas forgas-tarefas: a primeira no
ambito interno do préprio STF para se empreen-
der esforco no sentido de agilizar a instrucio dos

feitos em que sdo réus os deputados e senadores.

A presidente do STF, ministra Cdrmen Lucia,
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recentemente, determinou providéncias, junto
especialmente ao ministro Edson Fachin, relator
dos processos da Lava Jato, para reforgar a equipe
de trabalho do gabinete na drea criminal.

De outra parte, deve manter-se a competéncia
do Supremo caso os réus vierem a renunciar ou
por outro motivo perderem os cargos de deputado
ou senador.

Esta forca-tarefa deve contar, nos termos
do art. 21-A do Regimento Interno, com o con-
curso de desembargadores para conduzirem os
feitos, sempre sob o controle de ministro do Su-
premo. Cabe programar a colocacio em pauta
de julgamento pelas turmas de um processo
por semana.

A segunda forca-tarefa, formada pelos desem-
bargadores designados, hd de ser constituida em
conjunto com a Procuradoria da Republica e
com a Policia Federal, visando a efetivacio ime-
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tor e da leitura de vdrios trabalhos disponiveis na
internet e publicados pelo German Bundestag,'
Deutsche Welle? ou Der Spiegel

Com inspiragdo nos Estados Unidos da Amé-
rica, o Brasil, ao instituir a Republica, adotou a
Federacdo como forma de Estado.

Com a Federacio, o Poder Legislativo foi estru-
turado bicameralmente, a exemplo do modelo ado-
tado. Desse modo, o Congresso Nacional é formado

pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.
Da Camara dos Deputados

No capitulo dedicado ao Poder Legislativo,
mais especificamente nos arts. 44 a 46, a Consti-
tuicdo Federal dispde sobre essas duas casas, o ni-
mero e forma de eleigdo dos deputados e senadores.

Os primeiros, com mandato de quatro anos,
integram a Camara dos Deputados e, na condi-
¢do de representantes do povo (art. 45, caput),
serdo eleitos pelo sistema do voto proporcional,
em cada Estado, Territério — quando houver — e
no Distrito Federal.

Embora tenha delegado a lei complementar
a tarefa de estabelecer o niimero de deputados
como representagdo do povo dos Estados Federa-
dos e do Distrito Federal, de forma proporcional
a respectiva populacio, o constituinte, desde logo,
fixou um minimo de oito e um méximo de 70
deputados para os entes federativos. No que tange
aos Territdrios, se e quando houver, o minimo serd
de quatro deputados para cada um deles.

Como jd visto acima, na chamada representa-
¢do do povo dos Estados, Distrito Federal e Ter-
ritérios, a Constitui¢io adotou o sistema do voto

proporcional.

1. Election of Members of the German Bundestag.

2. “How do Germans elect their parliament?.”. German election 2013,
19 ago. 2013.

3. Germany’s Voting System Explained — Spiegel Online.

4. Nio se cuidard da representacio do povo dos Territorios, posto
que no momento a organiza¢do politico-administrativa da Federagdo

brasileira ndo conta com esses entes.

Do Senado Federal

Quanto ao Senado Federal, o art. 46 diz que
cada Estado e o Distrito Federal elegerd trés se-
nadores, na condi¢io de representantes dos res-
pectivos entes federativos, com mandato de oito
anos e com renovacio alternada dos mandatos de
quatro em quatro anos, na propor¢io de 1/3 e 2/3.

Nesse caso, o constituinte brasileiro adotou o

sistema de voto majoritario.

Dos dois sistemas de voto adotados
pelo Brasil

As nogdes do que sejam voto proporcional e
majoritirio, especialmente a de voto proporcio-
nal, sdo relevantes para o que se ird tratar, mais
adiante, sobre outros sistemas de voto e escolha
dos representantes do povo de cada Estado e do
Distrito Federal .

3.1. Sistema majoritario

O sistema de voto majoritério ¢é utilizado ape-
nas para as elei¢des de presidente da Republica,
governadores, prefeitos e senadores, as nogdes
basicas sobre o seu funcionamento sdo relevantes
para o melhor entendimento do que serd tratado
na parte final desse estudo.

Voltando a adocdo desse sistema de voto para
eleicdo de senadores, vale esclarecer que por meio
dele sio eleitos apenas os candidatos mais votados
conforme o niimero de vagas em disputa.

Pelo comando da Constituicio, as elei¢des
para senadores se realizam a cada quatro anos de
modo a propiciar, haja vista que os mandatos sdo
de oito anos, que numa elei¢do a disputa seja por
uma vaga por ente federativo e que, na seguinte,
sejam duas as vagas e assim sucessivamente.

Fm suma, elegem-se os candidatos que obtive-
rem, individualmente, o maior ntimero de votos,

independentemente do partido ao qual pertencam.

voto distrital, voto proporcional e variacdes.

Sistema eleitoral:

©
f—y

Revista do Advogado



Revista do Advogado S ‘ Sistema eleitoral: voto distrital, voto proporcional e variacdes.

3.2. Sistema de voto proporcional

Esse ¢ o sistema que regula a elei¢do dos re-
presentantes do povo na Camara dos Deputados,
Assembleias Legislativas, Cdmara Distrital (DF) e
Camara dos Vereadores.

Teoricamente, o sistema de eleicdo pelo voto
proporcional visa assegurar que os representantes
do povo dos entes federativos sejam eleitos de tal
forma que todas as tendéncias politicas obtenham

representacio, na proporcio da sua forca numérica.
>

3.2.1. Paréntese - desproporcdo na
representacao na Camara

Um problema relativo a representacdo popular
na Cémara dos Deputados que se coloca, embora
ndo decorra ele do sistema do voto proporcional,
mas de uma decisdo do constituinte, diz respeito a
certas distor¢des no nimero de deputados eleitos
por entes federativos.

Com efeito, ao estabelecer um nimero mi-
nimo de representantes para os entes federativos
menos populosos € um nimero maximo para os
mais populosos, a Constitui¢do, possivelmente
sob o pretexto de criar um mecanismo de com-
pensacio, foi redundante. E que tal papel deve ser
exercido pela representacdo paritdria no Senado
Federal,® que ¢ de trés senadores, por ente fede-
rativo, independentemente do tamanho ou da po-
pulacdo respectiva.

Sim, porque, como a atividade legislativa de-
pende da conjugagdo da vontade das duas casas
que integram o Congresso Nacional, eventual dis-
paridade quanto ao nimero de representantes de
um ente federativo, menos populoso, na Camara
dos Deputados fica compensada pelo igual niime-
ro de senadores que cada um dos entes federativos
elege.

Interessante notar que nos Estados Unidos,
que nos serviu de inspiragdo, a propor¢do ¢ mais
respeitada que no Brasil. Prova disso é que diver-
sos Estados americanos contam com apenas um

deputado, como € o caso do Estado de Montana.

Para se ter uma ideia da desproporcdo que rege a
fixacao do nimero de deputados no Brasil, basta
ver que o Estado do Amapd, com uma populacido
de 766 mil habitantes, conta com oito deputados,
enquanto que o referido Estado de Montana, com
uma populagdo bem maior, de 1,043 milhdo de
habitantes, conta, apenas, com um deputado.

No abalizado dizer de José Afonso da Silva
(2005, p. 392):

“Em qualquer Matemitica isso ndo ¢ propor-
¢do, mas brutal desproporgdo. Tal fato constitui
verdadeiro atentado ao principio da representa¢do
proporcional. A Camara dos Deputados deve ser
espelho fiel das for¢as demogréficas de um povo,
nada justifica que, a pretexto de existirem grandes
e pequenos estados, os grandes sejam tolhidos e
sacrificados em direitos fundamentais de repre-

sentacdo”.

3.2.2. Excesso de partidos politicos

No Brasil, a diversidade de representacio é tao
plirima que chama a atengdo para a existéncia de
gritante possibilidade de que isso decorra de algu-
ma distor¢do, jd que ndo se pode imaginar que a
sociedade brasileira seja tdo segmentada a ponto
de dar representagdo a, no minimo, 28 correntes de
pensamentos ou linhas de ac¢do. Situacdo que cau-
sa ainda maior perplexidade se comparada a de
outros paises que, tal como o Brasil, contam com
populacdo heterogénea. Invoque-se, de novo, o
exemplo da nacdo norte-americana, no Primeiro
Mundo, e da India, dentre os pafses emergentes.
Duas sociedades com populagdo maior, multipli-
cidade cultural e, particularmente a India, com
diversas castas sociais e religides, as quais contam,
respectivamente, com quatro e oito partidos.

O fato ¢ que, contando com uma legislacio

eleitoral complacente, o Brasil tem propiciado

5. Ao menos foi essa a razio que inspirou os fundadores da pitria
Alexander Hamilton, James Madison e John Jay em O Federalista

(1959).




que se estabeleca uma cultura multipartiddria
sem que aos diversos segmentos corresponda uma
linha politica ou de pensamento. Objetivo que
se pretende possa ser alcancado ao se prestigiar
e adotar um sistema de voto proporcional. Prova
disso estd no fato de a Camara dos Deputados ser
composta por parlamentares pertencentes a 28
partidos, alguns deles contando com, apenas, um

representante.

3.2.3. Voltando ao tema da representacao
proporcional e sistema de partidos

Se fosse perfeito, o sistema da representagdo
proporcional primaria pela multiplicidade e garan-
tiria a todas as diferentes organizacgdes partiddrias
a oportunidade de conquistar vagas em disputa.
Mesmo que o candidato pertencesse a uma mino-
ria, por mais fraca que fosse. Isso porque o sistema
sob comento visa distribuir as cadeiras existentes
de forma mais justa, de tal modo que cada partido,
sozinho ou coligado a outro, poderia eleger tantos
representantes quantos forem os votos proporcio-

nalmente obtidos pelos respectivos partidos.

Se fosse perfeito, o sistema da
representac¢do proporcional

primaria pela multiplicidade.

E, nessa medida, ser a mais democréatica das
formas apresentadas pelo sistema eleitoral, por ser
ela capaz de garantir a representacdo da minoria
¢ de evitar que somente os grandes partidos gover-
nem. Bem como de assegurar a representacdo do
Estado a tantas quantas forem as classes de cida-
ddos que se apresentarem nas cleigaes.

Com efeito, comparando-se as probabilidades

de éxito eleitoral das minorias, elas sdo mais restri-

6. Nio foi o que entendeu o STF no julgamento do RO em MS
n’ 21.329.

tas no sistema majoritdrio do que no da represen-
tagdo proporcional. Deveras, por meio dele, tanto
os grandes partidos quanto os conhecidos como
“nanicos”, ou mesmo “legendas de aluguel”, aca-
bam tendo uma possibilidade concreta de eleger
representantes.

E 0 que pensa José Afonso:

“Por ele pretende-se que a representacdo, em
determinado territério (circunscricdo), se distri-
bua em propor¢io as correntes ideolégicas ou de
interesse integradas nos partidos politicos concor-
rentes” (SILVA, 2005, p. 389).

Tudo para concluir que tal sistema da repre-
sentacdo proporcional somente é compativel com
circunscri¢oes amplas nas quais se elegem varios
candidatos que constam de uma lista composta
pelos diversos partidos habilitados a participar das
eleicdes.

E diferente do sistema majoritdrio, no qual a
apuragdo dos resultados se resume a computar os
votos vélidos do candidato de cada partido, resul-
tando eleito aquele que obtenha o maior niimero
de votos para o cargo em disputa.

Pelas suas caracteristicas, no sistema de voto
proporcional, hd fatores que devem ser levados em
conta. Sdo eles: a) o nimero de votos validos; b)
o quociente eleitoral; ¢) o quociente partiddrio; d)
a técnica de distribui¢io dos restos ou sobras; €) a
determinacio dos eleitos e f) a solucio dos casos
em que hd falta de quociente.

Sobre esses fatores, veja-se o que diz José Afonso:

“Votos vilidos — Para a determinagio do quo-
ciente eleitoral contam-se como vélidos os votos
dados a legenda partiddria (vota¢do apenas no
nome do partido) e os votos de todos os candida-
tos. Os votos nulos ndo entram na contagem. O
pardgrafo tnico do art. 106 do Cédigo Eleitoral
também manda contar como vélidos os votos em
branco. Essa regra ndo foi recebida pelo atual
ordenamento constitucional, que dd clara indi-

cacdo de que voto em branco nio é computével

(art. 77, § 2°).8

Revista do Advogado 8 ‘ Sistema eleitoral: voto distrital, voto proporcional e variacdes.



Revista do Advogado f ‘ Sistema eleitoral: voto distrital, voto proporcional e variacdes.

Quociente eleitoral — Determina-se o quociente
eleitoral dividindo-se o nimero de votos validos
pelo nimero de lugares a preencher na Camara
dos Deputados, ou na Assembleia Legislativa Esta-
dual, ou na Camara Municipal, conforme o caso,
desprezada a fracdo igual ou inferior a meio, arre-
dondando-se para um (1) a fracdo superior a meio.

Quociente partidario — E o niimero de lugares
cabivel a cada partido, que se obtém dividindo-se
o ndmero de votos obtidos pela legenda (incluin-
do os conferidos aos candidatos por ela registra-
dos) pelo quociente eleitoral, desprezada a fragdo.

Distribui¢do dos restos — Feitas as operacdes
supraindicadas, ficar-se-4 sabendo quantos candi-
datos elegeu cada partido. Acontece que podem
sobrar lugares a serem preenchidos, em conse-
quéncia de restos de votos em cada legenda nao
suficientes, de per si, para fazer mais um eleito.
Ha vdrios métodos para a distribuicio dos lugares
restantes entre os partidos que concorrem a elei-
¢do. Para solucionar esse problema da distribui¢do
dos restos ou das sobras o Direito Brasileiro adotou
o método da maior média, que consiste no seguin-
te: adiciona-se mais um lugar aos que foram obti-
dos por cada um dos partidos; depois toma-se o
nimero de votos vélidos atribuidos a cada partido
e divide-se por aquela soma; o primeiro lugar a
preencher caberd ao partido que obtiver a maior
média; repete-se a mesma operacgdo tantas vezes
quantos forem os lugares restantes que devam ser
preenchidos, até sua total distribui¢do entre os di-
versos partidos (Codigo Eleitoral, art. 109).

Note-se, porém, que somente concorrerdo a
essa distribuicio os partidos que tiverem quocien-
te eleitoral, isto é, nimero de votos suficiente para
a elei¢do de pelo menos um candidato.

Cumpre, ainda, observar que os lugares a
preencher em cada Camara sdo distribuidos por
circunscri¢do, de tal sorte que as operagdes refe-
ridas acima sdo feitas em referéncia a cada uma
delas. Isso, no entanto, s6 tem importancia quanto

as cadeiras a serem preenchidas na Camara dos

Deputados, que sido distribuidas em propor¢io a
populagdo de cada circunscri¢io eleitoral, que,
consoante ji foi visto, corresponde, no caso, a
cada Estado e Distrito Federal. Fixado, para cada
elei¢do, o niimero de Deputados federais a serem
eleitos por Estado e Distrito Federal (art. 45, § 12),
aqueles elementos da representagdo proporcional —
ou seja: votos validos, lugares a preencher, quo-
ciente eleitoral, quociente partiddrio, distribui¢do
de restos — apuram-se em cada um deles. Com
relacdo as Assembleias Legislativas e as Camaras
Municipais a questdo é mais simples, porque o
territério do Estado ou do Municipio funciona,
respectivamente, como circunscri¢do das corres-
pondentes elei¢des. [omissis]

Determinagio dos eleitos — Definido, na for-
ma acima, o nimero de cadeiras de cada partido,
surge o problema da determinacdo dos eleitos, o
que ¢ simples, pois o preenchimento dos lugares
com que cada partido for comtemplado far-se-d
segundo a ordem de votagdo dos seus candidatos
(Cédigo Eleitoral, art. 109, § 1°). Quer dizer: os
candidatos mais votados em cada legenda serdo
eleitos para ocupar as cadeiras que lhes toquem.
No caso de empate haver-se-d por eleito o candi-
dato mais idoso (Cadigo Eleitoral, art. 110).

Falta de quociente eleitoral — Pode acontecer
que nenhum partido consiga obter o quociente
eleitoral. Ocorrendo isso, considerar-se-Ao eleitos,
até serem preenchidos todos os lugares, os candi-
datos mais votados. E solucdo dada pelo art. 111
do Cédigo Eleitoral, o que é uma aplicagio do
principio majoritdrio, que, agora, parece inteira-
mente inconstitucional, pois a Constituicdo ndo
faz concessdo no caso. A solugdo correta serd con-
siderar nula a eleicdo, e fazer outra” (SILVA, 2005,
p. 389-391, grifo nosso).

3.2.4. Conclusoes sobre o sistema de voto
proporcional
Hd quem sustente que o sistema de voto pro-

porcional é mais adequado as sociedades plurais




como a nossa, de tal sorte que quanto mais hete-
rogénea for uma sociedade, assim também deverd
ser a sua representacdo politica, a ponto de abrigar
e permitir que todas as variadas tendéncias politi-

cas tenham representagdo no parlamento.

A insatisfacio dos eleitores mais
conscientes com o sistema

eleitoral vigente é notéria.

E como diz Maurice Duverger alhures: “ela
assegura em cada circunscrigio uma represen-
tacdo das minorias na propor¢do exata dos votos
obtidos”.

Nao hd duavidas de que, se comparado com o
sistema de voto majoritdrio, o sistema proporcio-
nal é o mais democrético e o que tende a assegu-
rar uma representa¢do democratica mais efetiva e
heterogénea.

Todavia, o fato, tal como se verifica entre nés,
de o eleitor: a) ser pouco esclarecido quanto ao fun-
cionamento correto do sistema proporcional e b)
votar sem questionar se o seu candidato estd ou ndo
em sintonia com a linha de pensamento represen-
tada por seu partido politico, causa sérias distor¢des
que permitem que, num mesmo colégio eleitoral,
candidatos pouco votados sejam eleitos, em detri-
mento de outros cuja votagdo foi muito superior.

Isto por conta do voto de legenda para cujo
montante e fixacdo do coeficiente eleitoral contri-
buiram os chamados puxadores de votos.

Assim, ¢ de se indagar onde estd o respeito a
vontade dos eleitores quando se vé que diversos
candidatos muito mais votados ndo foram eleitos
¢ outros com muito menos votos o foram. E dis-
so exemplo o ocorrido nas tltimas elei¢des par-
lamentares com o ex-deputado Mendes Thame,
que, apesar de ter recebido 106.676 votos, nio foi
eleito. Enquanto que 14 outros candidatos com

menos votos do que ele o foram. O dltimo deles

com meros 80.643 votos, gragas a extraordindria
votacdo obtida pelo deputado Celso Russomano.
Parlamentar cuja linha de pensamento, sobre
ser desconhecida pela maioria dos eleitores, cor-
responde 4 sua inexpressiva presenga no cendrio
politico nacional. Nio, porém, na midia, onde é
bastante popular.

A insatisfa¢do dos eleitores mais conscientes,
em relagdo ao que se deve esperar de uma de-
mocracia representativa, com o sistema eleitoral
vigente € notoria. Seja por conta das distor¢oes de-
correntes da falta de proporcionalidade na repre-
sentacdo dos entes federativos, seja por conta da
eleicdo de candidatos pouco representativos pelo
voto dos puxadores de voto (efeito Tiririca).

Diante desse quadro, héd outras op¢oes de sis-
temas de voto que podem vir a ser adotadas numa
eventual e necessaria reforma politica. E do que

se pretende tratar agora.

Reforma politica e outros sistemas
de voto

Em vista dos escindalos verificados no parts,
todos relacionados com o financiamento das elei-
¢des e problemas correlatos, tem-se que o modelo
politico vigente estd falido e que urge que se refor-
me o sistema eleitoral como um todo e, em espe-
cial, o sistema de voto. Como seria muita preten-
sdo desprezar a experiéncia de outros paises para
tentar criar um novo sistema, a opgao que resta é a
de lembrar, a quem de direito, os diversos sistemas
existentes, comentando, ainda que ligeiramente,
os modelos conhecidos.

Lembre-se, porém, que a reforma politica, ape-
sar de ser tema que estd na pauta nacional, ainda
ndo frutificou. Exemplo disso ocorreu quando,
em maio de 2015, a Camara dos Deputados re-
jeitou todas as propostas de reforma do sistema
eleitoral brasileiro que propunham o distritio, o
sistema distrital misto e o sistema de listas par-

tid4rias.
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Apesar do consenso de que o modelo atual é
problematico, os deputados, preferindo o mal co-
nhecido, ndo chegaram a um acordo sobre a me-

lhor alternativa.

4.1. O sistema distrital puro

Por esse sistema de eleicdo, o territério de um
ente federado é dividido em vdrias regides (cir-
cunscri¢do ou distrito), na mesma proporc¢do do
nimero de vagas correspondente a representa¢do
que ele tem na Camara dos Deputados, levando-
-se em conta o nimero de eleitores da regido res-
pectiva. Sdo Paulo, por hipétese, seria dividido em
70 distritos, jd que a sua representa¢do na Camara
¢ de 70 deputados federais.

Por sua vez, os partidos politicos langariam
apenas um candidato para tentar a vaga dispo-
nivel naquele distrito, considerando-se eleito o
candidato que obtenha a maior votagéo (sistema
majoritrio, ou seja, o mesmo que se aplica, atual-
mente, na eleicio dos senadores).

Assim, o candidato mais votado seria eleito
como representante e responsavel por aquela re-
gido que o elegeu, fato que, acredita-se, facilitaria
o exercicio da fiscalizacdo de sua atuacido pelos
eleitores, redes sociais, imprensa local, etc. Em
suma, os eleitores sentiriam um maior poder no
exercicio do direito de voto e da cidadania.

Para ndo ser repetitivo sobre as vantagens, os
problemas e defeitos, disso se tratard abaixo quan-
do se for tratar do distritdo, dado que comuns a

ambos.

4.2. O distritao

A proposta de se adotar o sistema eleitoral as-
sim denominado foi apoiada pelo atual presidente
da Republica no passado, que a rejeitou, recente-
mente.

No distritdo, cada ente federado viraria um sé
distrito — nesse passo distanciando-se do distrital
puro, que divide o territério do ente federado em

vérios distritos na propor¢ido do nimero de eleito-

res — ¢ os deputados mais votados de cada distrito
seriam os eleitos, sem levar em conta os votos no
partido ou legenda. E, de novo, a prevaléncia do
voto majoritdrio. As sobras dos votos, assim, nido
seriam mais aproveitadas para distribuir cadeiras
entre os partidos.

O distritdo, tal como o distrital puro, tem a
vantagem de acabar com os puxadores de voto —
candidatos que sdo bem votados por mera popu-
laridade ou tracos pessoais ¢ que nada tém a ver
com a sua ideologia ou linha politica, mas que
somente sdo aceitos por um partido para o fim de
eleger, com as suas sobras, outros candidatos que,
sem elas, ndo chegariam nem perto dos votos ne-
cessdrios para serem eleitos —, trazendo o fim ao
chamado “efeito Tiririca”. Sim, porque, se aceitar
um candidato puxador de voto, o partido correrd
o risco de s6 eleger esse tipo de personagem e ndo
conseguir eleger outros candidatos, dado que as
sobras serdo desperdigadas.

Além disso, hd o argumento de que tanto o
distritdo quanto o sistema distrital puro — mais
ainda nesse ultimo, pois o territério ¢ o nimero
de eleitores seriam mais reduzidos — propiciariam
a reducdo dos custos da campanha eleitoral, ja
que os partidos tornar-se-do mais seletivos quanto
ao nimero de candidatos, escolhendo, apenas, os
que podem obter melhor votagéo, para ndo dividir
os votos com candidatos pouco vidveis, jd que as
sobras serdo desprezadas.

Pela mesma razio, de ndo se poder aproveitar
as sobras, o modelo ¢é criticado, porque os parti-
dos, apesar de bem votados, podem ter poucos
deputados eleitos, enquanto que outros, nem tio
bem votados, podem ter mais eleitos.

Outro aspecto negativo — e isso vale para o
voto distrital puro — tem a ver com o aumento do
personalismo das campanhas, ou seja, a figura e
o carisma dos candidatos se tornam mais impor-
tantes que os partidos e suas ideologias; as campa-
nhas viram uma disputa de personagens, e ndo de

partidos ou propostas.




Outra critica é no sentido de que, ao favorecer
a figura do candidato, em detrimento do partido,
a personaliza¢do produzird um efeito indesejado
de aumentar o niimero de partidos.

Hé quem diga que, se tivesse sido adotado nas
tltimas elei¢oes parlamentares de 2014, os resul-
tados ndo teriam promovido uma mudanga rele-
vante na composi¢do da Camara, pois apenas 45
(menos de 10% do total) cadeiras, das 513, teriam
ocupantes distintos dos atuais, com igual reflexo
na configuragio partiddria: alguns partidos gran-
des teriam ganhado no mdximo cinco cadeiras;
alguns pequenos teriam perdido ou ganhado uma

cadeira.

4.3. O distritdo e o voto distrital puro

Embora sejam modelos de voto majoritério, ha
diferencas entre os dois sistemas.

No sistema distrital puro, como se viu, os entes
federativos sdo divididos em tantos distritos quan-
tas forem as vagas detidas, e cada um deles elege
um representante para a Cdmara dos Deputados.
Os partidos postulam um candidato por distrito
e somente o candidato mais votado conquista a
cadeira.

No distritdo, cada ente federativo se torna um
grande distrito, cada qual com seu nimero prede-
terminado de assentos na CAmara, mas os eleitos
ndo teriam vinculos e ndo poderiam ser mais bem
fiscalizados pelos seus eleitores, como parece ser
possivel quando o Estado é dividido em virios

distritos.

4.4. O sistema distrital misto

Por esse sistema eleitoral, resumidamente,
parte das vagas em disputa serd preenchida pelo
sistema proporcional e o restante pelo sistema ma-
joritario.

E uma mistura do sistema proporcional ¢ do
majoritdrio. O eleitor vota duas vezes. Uma para
candidatos do distrito e outra para a lista dos par-

tidos (legenda). Nesse caso, a norma de regéncia

estabelecerd o nimero de vagas em disputa e de-
finird quantas delas serdo levadas a disputa num
e noutro sistema. Ou, ainda, se o nimero de vo-
tos para a legenda terd algum tipo de repercussio
no nimero total de deputados, como ¢é o caso da
Alemanha, cujo total de cadeiras em disputa pode

variar para mais, além do minimo.

No sistema distrital puro, os
entes federativos sio divididos
em tantos distritos quantas forem

as vagas detidas.

Para tanto, o territério de um ente federati-
vo serd dividido em distritos, de tal sorte que os
candidatos a serem eleitos pelo voto majoritdrio
inscrever-se-do no distrito escolhido e somente
poderdo ser votados por eleitores pertencentes ao
distrito pelo qual se encontram inscritos.

Segundo os defensores, o modelo facilitard o
acompanhamento e a fiscalizacio do desempe-
nho do deputado por parte do eleitor, dado que
haverd maior proximidade entre ambos. De fato,
ficando o eleito mais préximo do eleitor, ele pode-
rd ser mais facilmente responsabilizado pelos seus
€erros e acertos.

A primeira critica que se faz é a de que a mu-
danca beneficiaria os candidatos jd conhecidos do
grande publico, capazes de atrair grande nimero
de votos, em detrimento de candidatos novos ou
representantes de minorias, por exemplo.

Por outro lado, hé o risco de os deputados se
tornarem personalistas, paroquiais e presos aos te-
mas e questdes de interesse dos seus respectivos
distritos, em detrimento das questdes maiores.

Os candidatos serdo eleitos por maioria sim-
ples, na medida do nimero de vagas em disputa.

Como nunca passamos por essa experiéncia,
ndo hd garantia de que a nova regra melhore a

consciéncia do voto e a qualidade dos eleitos.
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As outras vagas serdo preenchidas observando-
-se os critérios jd expostos e aplicdveis ao sistema
proporcional conforme o quociente eleitoral pelos
candidatos da lista elaborada pelos partidos po-
liticos, cujas vantagens e defeitos jd sdo de todos
conhecidos.

Porém, hd que se considerar que terfamos a
novidade da eleicdo de parte dos representantes
pelo sistema distrital, fato que pode estimular os
eleitores a acompanharem os deputados que ele-
geram tanto num quanto noutro sistema — recor-
de-se que o eleitor votard em dois candidatos, um

em cada sistema.

4.5. Sistema distrital puro ou distrital
misto

No embate dos dois, a primeira tendéncia é
a de se defender a ado¢do do sistema misto, pois
se continuaria com o voto proporcional, que o
povo brasileiro jd conhece, para eleger depu-
tados pelo sistema proporcional, e a novidade
ficaria, apenas, no voto distrital, para a elei¢do
dos candidatos inscritos pelo distrito onde estd
inscrito e vota o eleitor. E, como jd se disse, a
maior facilidade do eleitor em acompanhar o
desempenho do deputado distrital poderd vir a
ser um estimulo para que se faga o mesmo em
relacdo ao outro candidato que ele elegeu pelo
voto proporcional. H4 quem diga que o sistema
distrital misto resolveria, apenas, uma parte dos
problemas, pois os candidatos e os eleitos pelo
sistema proporcional, menos sujeitos a fiscali-
zacdo direta, tenderiam a manter os desvios de
conduta, justamente o que se pretende eliminar
com a reforma politica.

Roberto Pompeu de Toledo (2006, p. 126) diz
que “o atual sistema de elei¢do de deputado cadu-
cou, mas o distrital misto pode ser pior”, afirman-
do ainda que

“o voto distrital misto é um frankenstein do-
brado em esfinge. Além de monstrengo feito de

pecas incompativeis, impde ao eleitor o enigma

de entendé-lo ou ser devorado. Com a agravante de

que — pobre eleitor — é certo que serd devorado”.

4.6. Sistema aleméo

Uma Federacdo, como o Brasil, a Alemanha
adota o sistema de voto distrital misto para as elei-
¢oes do Bundestag, o equivalente de nossa Cama-
ra dos Deputados, que é composto de, no mini-
mo, 598 membros. Minimo, porque esse nimero,
dependendo da votacdo obtida pelos partidos no
voto proporcional, pode ser elevado de acordo
com o resultado da votagdo obtida pelos partidos
na votacdo proporcional.

Cada Estado dispde de uma representagio
proporcional ao de sua populagio.

Metade das cadeiras (299) é eleita pelo sistema
distrital, sendo que cada Estado federado alemao
¢ dividido em distritos, conforme a sua populagio.
Como no sistema misto tradicional, cada partido
politico concorre com um tnico candidato por
distrito, sendo eleito o mais votado.

Portanto, o eleitor conta com dois votos. Um
voto é destinado ao partido ou legenda de sua
simpatia e as cadeiras restantes sdo preenchidas
segundo o sistema eleitoral proporcional, em lis-
tas fechadas apresentadas pelo partido politico em
ambito estadual.

Essas listas desconsideram os distritos, de
modo que os candidatos fazem campanha no
territério do Estado e sdo votados por eleitores de
todos os distritos do Estado.

O outro voto é dado para eleger o candidato
de sua preferéncia e inscrito em um determinado
distrito eleitoral. Nesse segundo caso, serd eleito o

candidato mais votado, pelo voto majoritdrio.

4.6.1. Clausula de barreira

Um pequeno paréntese. Para obter represen-
tacdo na Camara dos Deputados, um partido —
tal como se tentou introduzir no Brasil — deve ter
pelo menos 5% dos votos. Ou ter conseguido ele-

ger trés ou mais deputados distritais.




Essa cldusula foi pensada para evitar a presen-
ca de partidos pequenos pouco representativos —
mas capazes de gerar dificuldades na formacio
de maioria necessdria para governar, 14 muito
mais importante do que aqui por forga do parla-
mentarismo —, tal como ocorreu na Republica de
Weimar, ou mesmo com a elei¢do de grupos

extremistas.

4.6.2. Uberhangmandate ou mandatos
suplementares

Por esse mecanismo compensatério, quan-
do necessdrio, sdo criadas vagas adicionais para
empossar todos os eleitos pelos distritos, acima
do nimero de parlamentares que seus partidos
poderiam eleger pelo quociente obtido no voto
proporcional. Por isso, o minimo de 598 cadeiras
que pode chegar, teoricamente, a 800. A legisla-
tura eleita em 2013 e que atualmente compde o
Bundestag conta com 630 membros.

Funciona assim: um partido tem direito a cinco
cadeiras no parlamento e venceu a elei¢do em cin-
co distritos. Sem problemas, nesse caso, pois cada
vencedor ocupard uma vaga, independentemente
da categoria na qual seu lugar estava em disputa
(distrito ou geral). Porém, se tiver direito a cinco va-
gas e, apenas, trés de seus candidatos tiverem venci-
do nos distritos, as vagas faltantes serdo preenchidas
de acordo com uma lista ordenada de candidatos,

divulgada pelo partido antes da eleicio.

4.6.3. Rede de seguranca

Segundo publicagdo veiculada na internet
pela rddio alema Deutsche Welle,” por esse ex-
pediente um candidato pode ter duas chances
de ser eleito, e dd o seguinte exemplo: o nome
da chanceler Angela Merkel aparecerd no topo da
lista da CDU (seu partido) nos boletins de voto
de Mecklemburgo-Pomerania Ocidental. E nesse

Estado que fica a sua circunscri¢do. Na verdade,

7. Extraido do mesmo artigo objeto da nota de rodapé 2.

ela tem duas oportunidades para ser eleita. Se
conseguir a maioria de votos na sua circunscrigdo,
assegura um assento parlamentar. Mas caso falhe
essa elei¢do (por meio do primeiro voto), ainda
pode assegurar o lugar de deputada por via das
listas do partido (através do segundo voto). Esta
forma de “rede de seguranga” ¢ um dos pontos
problemadticos que os criticos do sistema eleitoral

alemdo apontam.

4.6.4. Testado por 60 anos

Se esse modelo funciona, ou ndo, para o
Brasil, da forma como estd estruturado ou com
adaptacoes, ndo se sabe. Porém, para superar os
problemas que advieram da Republica de Weimar —
nazismo ¢ a Segunda Guerra Mundial — a ponto
de tornar a Alemanha de hoje uma bela democra-
cia e um pais politicamente estdvel, esse sistema

vem funcionando hd mais de 60 anos.

A legislatura eleita em 2013 e que
atualmente compde o Bundestag

conta com 630 membros.

A pergunta que ndo se cala é: funciona porque
a Alemanha adotou o parlamentarismo? Funcio-
naria tio bem, ainda que o sistema fosse presiden-
cialista?

A resposta ¢ uma grande incégnita que pode

estar sendo respondida por algum outro articulista.

4.7. Sistema de voto em lista fechada

Outro sistema de voto que se encontra em
discussdo para ser implantado jd nas proximas
eleicoes é o das listas fechadas. Essa proposta
de mudanca tem o apoio do PT e do relator da
reforma politica na Camara, deputado Vicente
Candido.

Segundo sua proposta, o voto em lista fechada

deverd prevalecer para todos os cargos do Poder
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Legislativo: deputados, senadores e vereadores, e
difere dos sistemas de votos até agora examinados.

Adotada essa sistemadtica, caberd aos partidos
politicos elaborar as listas, bem como ordenar e
classificar os candidatos. Nessas condicdes, os
partidos, na prdtica, jd definiriam, antes das elei-
¢des, quais seriam os candidatos com prioridade
para ser eleitos, dependendo, apenas, do niimero
de votos que esses partidos venham a obter.

Uma das vantagens desse mecanismo ¢ o co-
nhecimento prévio do eleitor de quem serdo os
possiveis eleitos e possiveis suplentes.® Também,
desincentivaria o culto a personalidade, com o
fortalecimento dos partidos.

Esse modelo foi outrora defendido pelo presi-
dente Michel Temer, que, agora, com o fim do
financiamento das campanhas eleitorais nos mol-
des antigos — pelas empresas e com as distorgdes
conhecidas —, a ele se opde, tal como afirmou
em entrevista a Roberto D’Avila em programa na
GloboNews.®

Para evitar o “caciquismo partiddrio” na esco-
lha dos candidatos e a respectiva classificagio na
lista, estd sendo sugerido que a elaboragdo das lis-
tas seja precedida de algum tipo de votacio pelos
membros dos partidos por meio de prévias, con-
vengdes ou primadrias.

No entanto, contrariando essa sugestdo, ha
quem sustente que o voto em lista poderd vir a
favorecer os atuais detentores de mandato, pois
o Congresso estaria pretendendo aprovar um
dispositivo que coloca automaticamente todos os
atuais deputados no topo das listas dos partidos
ou coligagdes.

Exmbora nio pareca, diversos paises adotam esse
sistema de voto em lista fechada. Sdo eles: Argenti-
na, Austrdlia, Israel, Itdlia, Nova Zelandia (distrital
misto), Portugal e Uruguai, dentre outros.

Ao lado do voto em listas fechadas, o relator
da reforma na Camara propde a ado¢io do voto
distrital. Ou seja, introduzir-se-ia o sistema distri-

tal misto, de tal sorte que a metade das vagas seria

escolhida por lista preordenada e a outra metade,
pelo sistema do voto distrital. Nesse ponto aproxi-
mando-se do sistema alemdo, que jd foi anterior-
mente tratado.

Em artigo divulgado pelo Jornal da USP, em
10/4/2017, o professor de Ciéncia Politica da mes-
ma universidade, José Alvaro Moisés, afirmou que
o voto em lista fechada garante mais poderes aos
eleitores, ja que eles poderdo avaliar os partidos
como um todo, e ndo os candidatos individual-
mente, evitando-se o chamado “efeito T'iririca”.

Porém, o professor, tal como defende o relator
do projeto, entende que o voto em lista fechada
s6 funciona se for adotado em conjunto com o
voto distrital, ou seja, um modelo misto de votos,
o qual, como visto, permite que o eleitor vote no
representante que deseja para o seu distrito e, no se-
gundo voto, escolha o partido com o qual ele mais
se identifica.

Acredita-se que, para funcionar bem, o sistema
de listas fechadas dependerd do conhecimento
que os eleitores terdo de quem integra as listas de-
finidas pelos partidos, pois s6 assim podera decidir

em qual lista votar.

Conclusao

Por tudo o que se viu e, principalmente, pelas
sucessivas crises politicas e escAndalos que o pais
tem enfrentado desde a restauracdo da democracia,
envolvendo o financiamento das campanhas politi-
cas, obtengdo de maioria parlamentar, por métodos
escusos, tem-se que alguma coisa deve ser feita. Ta-
refa que compete aos nossos politicos, com o auxi-
lio dos eleitores, que devem se empenhar para ele-

ger melhores representantes para os diversos cargos

8. Tal como os titulares, os suplentes seriam os candidatos que figu-
rem na sequéncia dos eleitos na lista partidaria.

9. Ele também afirmou: “Eu ndo tenho tanta simpatia pela lista
fechada [...]. Nao quero ingressar nas questdes do Congresso Na-
cional, mas, se eu pudesse dizer, eu diria que a melhor féormula é o

voto majoritario”.




no Executivo e Legislativo. A esperanga ¢ que a pu-
blica¢do dessa revista possa contribuir, em alguma
medida, para o aperfeicoamento do nosso sistema
de governo e sistema de voto. O que ndo se espera é
que nada seja feito para tentar mudar o status quo.

Reforma politica que, ao lado de uma im-
prescindivel alteracdo da Constituicdo, para que
prevaleca o respeito ao principio da proporcionali-
dade, na distribuicdo das cadeiras na Camara dos
Deputados, deve ser acompanhada da adogio de
novo sistema de voto.

Apesar das criticas contundentes de Roberto
Pompeu de Toledo, nos parece que, dentre os sis-
temas conhecidos, o sistema distrital misto, haja
vista a familiaridade do eleitor brasileiro com o
voto proporcional, é o que mais facilmente seria

assimilado. Ficando a novidade com a eleicio de

candidatos que se apresentarem pelos distritos.
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n Introducao: reformar o qué, como,
para qué?

Embora o debate sobre a reforma politica venha
se arrastando jd hd mais de 30 anos, os politicos,
cientistas politicos e publicistas que dele partici-
pam raramente se detém nas questdes que consi-
dero indispensdveis: reformar o qué, como, para
qué? Indo direto ao assunto sem abordarem essas
questdes prévias, os autores dos intimeros textos
disponiveis consciente ou inconscientemente se
dispensam de explicitar a visdo de conjunto da qual
presumivelmente se valeram na elaboracio de seus
diagnésticos. E assim o debate prossegue com uma
notdvel falta de clareza quanto ao que precisa ser
reformado e aos objetivos mais amplos, direi mes-
mo estratégicos, de uma eventual reforma.

Comecando pelo “como”, ou seja, pelo modus
faciendi de uma futura reforma, devemos desde
logo ressaltar um retrocesso ocorrido apés o plebis-

cito de 1993 sobre o sistema e a forma de governo.




Daquele momento em diante, em nome do realis-
mo, convencionou-se que a reforma haveria de ser
“fatiada”, minimalista, tendo em vista a dificuldade
de aprovacio de projetos abrangentes no Congresso
Nacional. Tal ponderagio faz sentido, sem duvida,
mas deve ser entendida como uma postula¢do me-
todologica, ndo como um imperativo inarreddvel
que se sobrepoe a reflexdo de substancia quanto ao
‘qué” e ao “para qué” da reforma. Sem esquecer
que mesmo as finas fatias que comegaram a ser
cogitadas na década final do século passado nio
percorreram com a suavidade esperada o trato di-
gestivo dos senhores senadores e deputados.

Nio se veja no pardgrafo anterior um endos-
so incondicional ao modus faciendi abrangente
precedentemente adotado, que culminou no ple-
biscito de 1993. Submeter uma matéria complexa
como o sistema de governo a uma consulta plebis-
citaria é um patente disparate. A parte o fato de
que a maioria dos plebiscitos de que se tem noti-
cia serviu a propésitos claramente manipulativos,
¢ preciso reconhecer que esse tipo de consulta faz
sentido quando os objetos em consideracdo com-
portam formulagdes simples e dicotomicas: sim
ou nio. I, ndo menos importante, o aspecto poli-
tico: o resultado de um plebiscito tende a petrifi-
car a questdo por muitos anos, uma vez que o lado
vitorioso invariavelmente questiona a legitimidade
de ag¢des voltadas para o reexame da questdo.

Sébio, portanto, o argumento de Assis Brasil
(1931), apontando a superior racionalidade do sis-
tema representativo “em sua elabora¢do completa”
sobre o “simples plebiscito”. O primeiro, ele escre-
veu, combina a legitima expressdo da vontade po-
pular com a possibilidade “da discussio metédica,
necessdria para o completo esclarecimento dos
assuntos, para a possivel modificacdo do préprio
modo de propor o objeto a resolver, e até para acen-
tuar a responsabilidade das opinides e dos seus
portadores” (meu manuscrito: LAMOUNIER,
1996, p. 47). Ou seja, no mundo atual, o ideal

democritico ndo consiste em retornar ao instituto

medieval do mandato imperativo, ou a “vontade
geral” de Rousseau, mas sim mediante mecanis-
mos institucionais que possibilitem uma intera¢do
racional e mutuamente inteligivel entre governan-

tes e governados.

Submeter uma matéria complexa
como o sistema de governo a
uma consulta plebiscitdria é

um disparate.

No que respeita ao sistema de governo, a histéria
politica brasileira registra marcantes especificidades
em relagdo aos demais paises latino-americanos: a
experiéncia mondrquica e o sistema de governo par-
lamentar durante o século 19; a presenca de uma
importante corrente parlamentarista desde os pri-
mordios da Reptblica — incluindo Silvio Romero
e Rui Barbosa na Primeira Reprblica e Raul Pila,
Afonso Arinos e Franco Montoro na de 1946; o in-
terregno parlamentarista de 1961-1963, implantado
como saida para o impasse politico-militar que se
seguiu & rentncia do presidente Janio Quadros e, fi-
nalmente, os ja mencionados embates por ocasido da
Constituinte de 1987-1988 e do plebiscito de 1993. E
oportuno ressaltar que a mudanca do sistema de go-
verno ¢ cogitada em praticamente todas as situacdes
criticas que nosso pais atravessa.

Outra observacdo preliminar indispensavel ¢é
a de que todo diagnéstico e toda proposta de re-
forma se apoiam, implicita ou explicitamente, nas
preocupagdes predominantes na agenda publica
do respectivo periodo, tomada como referencial
pelos agentes relevantes do processo politico. Nos
anos 1980, quando o Brasil transitou do regime
militar para o regime civil e democritico, a preo-
cupacido fundamental era claramente a estabili-
dade politica. A terrivel experiéncia da Argenti-
na, do Brasil e do Chile com regimes autoritdrios,

ainda vivida na memdria de todos, foi o alfa e o

—
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omega dos debates referentes a reorganizagio ins-
titucional. Esse, compreensivelmente, foi o fulcro
das discussoes, nas quais, é importante lembrar,
os estudiosos brasileiros puderam contar com a
colaboracdo de uma pléiade de pesquisadores de
outros paises, alguns dos quais serdo referidos na

préxima segdo deste texto.

Sistema de governo, partidos
politicos e durabilidade do regime
democratico

No periodo constituinte de 1987-1988 e na cam-
panha para o periodo de 1993, como jd se notou,
o argumento central dos parlamentaristas foi o de
que tal regime, por ser mais flexivel, ¢ menos vul-
nerédvel a crises e rupturas que o presidencialismo.
Nessa mesma linha, no meio académico interna-
cional, a tese de que o presidencialismo é mais
vulnerdvel a crises e rupturas constitucionais foi
retomada com vigor, nos anos 1980, pelo cientista
politico Juan Linz, cuja obra estimulou numerosos
estudos comparativos.! Baseando-se em extensos
levantamentos empiricos, Stepan e Skach (1993) e
Przeworski et al. (2000) deram notdvel respaldo ao
argumento de Linz, indicando que os regimes par-
lamentaristas sdo de fato menos vulneraveis a crises
e mais aptos a garantir a continuidade democrati-
ca que os presidencialistas. Na discussdo brasileira
do periodo constituinte, um foco importante do
debate foi se a maior durabilidade da democracia
sob o parlamentarismo se devia realmente 4 me-
canica institucional desse sistema ou a ser ele mais
frequente entre os paises muito ricos. Da abran-
gente inquiri¢do que empreenderam, baseada em
estatisticas nacionais de todos os continentes, desde
a Segunda Guerra Mundial, Przeworski e colabo-
radores (2000) extrairam uma conclusio taxativa:

“Basta um répido exame dos padrdes descritivos
para imediatamente se ver que Linz tinha razio no
que concerne a durabilidade desses sistemas institu-

cionais. [p. 129] [...] Democracias presidenciais tém

maior probabilidade de morrer que democracias
parlamentaristas, em qualquer nivel de desenvolvi-
mento [econdémico] [p. 131] [...] Embora ndo tenha-
mos identificado com seguranca as razdes disso, o
fato é que as democracias presidenciais sio menos
duradouras que democracias parlamentaristas. A
diferenga ndo se deve ao nivel de riqueza dos pai-
ses onde tais institui¢des foram observadas, nem ao
desempenho econdmico deles. F, tampouco se deve
a qualquer das condi¢des politicas sob as quais elas
tém funcionado. Democracias presidencialistas sao
simplesmente mais ‘quebrdveis, quaisquer que se-
jam as condi¢oes econdmicas ou politicas [p. 136]”.

Uma das “condigdes politicas” a que os autores
se referem € o grau de fragmentacdo partiddria.
A questdo suscitada ¢ se a combinacdo entre pre-
sidencialismo e forte fragmentacdo do sistema de
partidos aumenta ou ndo a probabilidade de ruptu-
ras do processo democritico e consequentes retro-
cessos autoritarios (LAMOUNIER, 1992). Na ver-
sdo inicial de seu estudo, de 1995, Przeworski et al.
deram suporte a essa linha de raciocinio, chegando
mesmo a afirmar (p. 7) que a combinagdo entre
presidencialismo e minoria parlamentar — pratica-
mente certa quando a estrutura partiddria ¢ muito
fracionada — equivalia a um kiss of death — um beijo
de morte — para a continuidade democritica.

Esse argumento aparece atenuado na versio
de 2000, em formato de livro (p. 134):

“O fato de um sistema partiddrio ser altamen-
te fracionado [...] ndo tem impacto algum na so-
brevivéncia de um ou outro tipo de democracia;
mas a inexisténcia de um partido majoritdrio tem
um forte impacto na estabilidade das democracias
presidenciais, que sdo instdveis quando nenhum

partido controla uma maioria de cadeiras na ca-

1. Depois de circular informalmente durante vérios anos, o principal
texto de Juan Linz sobre sistemas de governo foi publicado em ver-
sdo definitiva no volume Linz e Valenzuela (1994). Ver também os
debates reunidos em Lamounier e Nohlen (1993), as avaliacdes do
plebiscito em Lamounier (1994, p. 253-290) ¢ os estudos quantitativos
de Stepan e Skach (1993), e Przeworski et al. (1995 e 2000).




mara baixa. Jd as chances de sobrevivéncia das
democracias parlamentaristas independem da
existéncia de um partido majoritdrio”.

A conclusdo, de qualquer forma, é que os re-
gimes presidenciais tendem mais a instabilidade
onde ndo exista um partido majoritdrio na Cama-
ra, ao contrdrio das democracias parlamentaristas,

que ndo sdo afetadas por esse fator.

O mau funcionamento do
Legislativo e das agremiacoes
partiddrias torna as alavancas de
poder do sistema parlamentarista

ainda mais urgentes.

No Brasil, as implicaces politicas do alto grau
de fracionamento do sistema partiddrio tém sido ava-
liadas com base no conceito de “presidencialismo
de coalizdo”. Proposto pelo cientista politico Sérgio
Abranches, esse conceito foi inicialmente recebido
com certo otimismo por numerosos cientistas politi-
cos brasileiros, que o viram como uma resposta ade-
quada ao problema do alto fracionamento partida-
rio. Distribuindo ministérios e cargos no Executivo
de uma forma proporcional a forca relativa dos parti-
dos e mantendo com estes um relacionamento insti-
tucional — ou seja, abstendo-se de comprar apoios no
varejo —, o presidente da Republica teria condi¢des
de manter uma base eficiente ¢ estdvel no Congresso
Nacional. Meu entendimento vai na diregdo oposta.
Nio vejo o “presidencialismo de coalizdo” como um
modelo ou estrutura institucional com elevado grau
de fixagdo e capacidade de moldar comportamentos
futuros, e sim como uma situagdo contingente, que
pode ou ndo se configurar em determinado governo.
Vejo-o, portanto, como uma resposta fadada ao fra-
casso, de um lado por serem insoltveis os problemas
engendrados pela combinagio do regime presiden-
cial com um multipartidarismo exacerbado e, de

outro, por frequentemente descaracterizar ou anular

politicas publicas benéficas ao pafs. Daf a acertada
avaliagdo de Abranches, que em 2005 se referiu ao
“presidencialismo de coalizio” como um mecanis-
mo “politicamente funcional, mas programatica-
mente deletério” (apud PEREIRA, 2005).

Num quadro de proliferacio partiddria desor-
denada, como é o nosso caso, a chance de o Exe-
cutivo formar uma base de apoio com duas ou trés
agremiagdes € praticamente nula; se o maior partido
dispde de apenas cerca de 20% das cadeiras legisla-
tivas, o presidencialismo serd “de coalizdo” muito
mais par la force des choses que em virtude de uma
opcio politica racional. O potencial maléfico para a
sociedade a que a referida combinagdo institucional
conduz evidenciou-se em sua plenitude no trans-
curso dos governos Lula, Dilma Rousseff ¢ Michel
Temer. Idealmente, portanto, a eventual adogdo do
parlamentarismo deve associar-se a uma freada enér-
gica na proliferacio partiddria. Atrevo-me, porém, a
discordar de uma tese amplamente popularizada, a de
que o “conserto” do Legislativo e da estrutura par-
tiddria seria uma precondicio para a mudanca do
sistema de governo. De fato, ¢ comum ouvir-se que o
parlamentarismo ndo pode ser implantado “com esse
Congresso”, ou “com esses partidos”. Ora, nas condi-
¢oes brasileiras, o mau funcionamento do Legislati-
vo e das agremiacoes partiddrias torna as alavancas
de poder do sistema parlamentarista ainda mais ne-

cessdrias e urgentes. I o que argumentarei a seguir.

Fragmentacido partidaria na Camara,

1982-2014
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Até 1990, conquanto a proliferacdo de siglas
fosse acentuada, a fragmentagio era ainda mo-
derada.? Do Congresso Constituinte em diante,
a fragmentacdo se acelerou: 21 partidos obtive-
ram representacdo no Congresso em 1990, e 18
nas eleigdes de 1994 e 1998. Portanto, o periodo
de 1988-1990 marca a transi¢io de uma situagio
moderadamente fragmentada para outra em que
a fragmentacio se exacerbou. Pequenas variagdes
tém acontecido desde entdo, mas, no geral, o Bra-
sil permanece, no aspecto partiddrio, como uma
das democracias mais fragmentadas do mundo.

Diversos remédios tém sido propostos contra
a fragmentagdo e a instabilidade estrutural do
sistema de partidos. Obviamente, ndo se cogita
restringir a liberdade de formar agremiagdes, mas
sim estimular a compactacio delas, através seja da
“clausula de barreira”, da proibi¢do de coligagdes
em elei¢des proporcionais, seja ainda, e até mais
importante, pela implantagdo de um sistema elei-
toral distrital, puro ou misto.

Que previsio se pode arriscar sobre a evolucio
do atual sistema partiddrio, na auséncia de uma
reforma politica formal e abrangente? Serd plausi-
vel a hipétese de que, na prdtica, esse sistema ten-
derd a se simplificar ao longo do tempo, com o de-
saparecimento de algumas siglas e a compactagdo
das demais? Plausivel até o primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, esta hipétese parece
hoje sumamente improvével. E certo que PSDB ¢
PT atingiram um patamar mais alto de consolida-
¢do, apresentando-se ao eleitorado como uma po-
laridade ideologicamente mais consistente. Mas
nada sugere que venham a ser capazes de atrair as
demais agremiacoes para a sua 6rbita, integrando-
-os em coalizdes efetivas e durdveis. Necessdrio
também frisar a permanéncia, se ndo o aumento,
de poderosos incentivos a fragmentacio, entre os
quais o acesso ao financiamento oficial via Fundo
Partiddrio, o hordrio eleitoral gratuito na tevé e
até, no fragor das campanhas, uma eldstica oferta

de “bocas de aluguel” — individuos que se candi-

datam com o aparente objetivo de se eleger, mas
cujo interesse real é a remunerac¢do que auferem
pelo trabalho sujo de atacar e caluniar adversérios
no hordrio gratuito. A persistir tal quadro, o prog-
néstico mais seguro € o de que mudangas relevan-

tes ndo acontecam de forma “natural”.

Presidencialismo, parlamentarismo e
efetividade decisoria

Reformar por qué? Como antes assinalei, a
instabilidade do regime constitucional, risco in-
tensamente considerado pelos constituintes de
1987-1988, jd ndo ¢ uma ameaga grave no Brasil.
Muito mais séria ¢ a baixa eficiéncia deciséria (o
risco da “ingovernabilidade”, no jargdo dos cien-
tistas politicos), como o evidencia o sofrido an-
damento de reformas estruturais imprescindiveis
no Congresso Nacional. Nunca é demais lembrar
que o Brasil ¢ um dos paises aprisionados no que
os economistas chamam de “armadilha da renda
média”: pafses que conseguiram chegar até com
certa facilidade ao patamar de US$ 10 mil ou
US$ 12 mil de renda anual por habitante, mas
ndo conseguem saltar desse nivel para os US$ 20
mil ou US$ 25 mil, nivel ainda modesto, carac-
teristico dos paises mais pobres da Europa. Com
seu PIB por habitante crescendo 3% ao ano, como
parece provével, o Brasil levard cerca de 25 anos —
uma geragdo inteiral — para atingir o nivel atual
da Grécia, e 14 chegard com uma distribuicdo de
renda muito pior. Sem exagero, podemos afirmar
que esse € o cendrio de um ente nacional a cami-
nho de se tornar invidvel.

O exposto no pardgrafo anterior tem duas im-

plicagdes imperativas, as quais, no entanto, para

2. Como medida da fragmentacio partiddria no Legislativo, a sim-
ples contagem do ntimero de partidos ¢ um indicador insuficiente,
pois superestima o peso das pequenas legendas. A medida adequada
¢ o nimero de partidos efetivos (N), indice proposto por Markus
Laakso e Rein Taagepera (1979), que atribui maior peso aos partidos

maiores, daf resultando um indicador politicamente mais realista.




ndo me afastar da linha principal de argumen-
tacdo, farei aqui apenas uma referéncia sucinta.
Primeiro, Estado de Direito Democratico nio é
sinénimo de Estado fraco, letdrgico no aspec-
to decisério e cronicamente vulnerdvel a crises
paralisantes. Segundo — ao contrdrio do que a
doutrina presidencialista apregoa —, regras insti-
tucionais rigidas ndo sdo garantia de estabilidade
(como antes frisei) nem de eficiéncia deciséria
(governabilidade). Dito de outra forma, a rigidez,
ao contrdrio do que propala a argumentagio pre-
sidencialista de toda a América Latina, nio ga-
rante governos “fortes”. Dado que tal argumento
diz respeito ao nivel do sistema de governo, po-
demos facilmente reduzi-lo ad absurdum, como
se todo e qualquer governo presidencialista fosse
mais “forte” que qualquer governo parlamen-
tarista. Dito isto, tudo o que se necessita para
contraditd-lo é comparar governos como o inglés
de Margareth Thatcher ou o alemio de Angela
Merkel com os brasileiros de Dilma Rousseff e

Michel Temer.

Do ponto de vista institucional,
o Legislativo e o Executivo nada

devem um ao outro.

Retornemos, porém, a um padrdo mais con-
sistente de argumentagdo. No presente momento
brasileiro, o debate sobre mudancas institucionais
estd sendo retomado sem a desejével clareza no to-
cante aos objetivos, ou seja, aos “porqués” da refor-
ma, e, pior ainda, com base na mesma equivocada
sinonimia rigidez institucional = governo forte.

Nesse contexto, é imperioso ressaltar que o ob-
jeto do debate j4 ndo ¢ uma situacio de instabili-
dade institucional considerada em abstrato, como
o foi durante o Congresso Constituinte de 1987-
1988, mas uma instabilidade real jd batendo as

nossas portas. Tampouco se trata de uma situagio

de ineficdcia governamental considerada em tese,
mas dos graves danos infligidos 4 economia e a
sociedade brasileiras por graves equivocos de poli-
tica econdmica, pelo desperdicio de tempo a que
o pais foi obrigado pelo impeachment da presidente
Dilma Rousseff, e por riscos que se perpetuam
em razdo da debilidade do governo Temer.

Assim como no tocante 2 estabilidade, tam-
bém em relacdo a eficiéncia ou governabilidade,
o cerne da questdo ¢, sem duvida, o sistema pre-
sidencialista de governo. O trago essencial desse
sistema €, como sabemos, a rigidez. Do ponto de
vista institucional, o Legislativo e o Executivo,
eleitos em separado, com base em principios dis-
tintos, nada devem um ao outro.

Salvo o amargo remédio do impeachment —
que envolve o processo politico num cipoal juri-
dico apenas acessivel aos especialistas —, um po-
der ndo tem como influir sobre o outro; salvo a
piedosa recomendagio constitucional de que os
poderes devem ser independentes, mas harméni-
cos, inexiste base constitucional para desatar nés
num prazo relativamente curto. Assim, seja qual
for o tamanho do desastre causado por qualquer
dos dois, ou por ambos, eventuais crises s6 podem
ser superadas pela passagem do tempo; ndo por
agdes e negociagdes politicas, mas pelo rigido for-
malismo do calenddrio eleitoral.

Essa, sem tirar nem por, ¢ a crise latente em que
o Brasil vinha se arrastando havia um bom tempo,
mas que agora atingiu contornos absolutamente
nitidos. No sistema parlamentarista, o chefe de go-
verno (primeiro-ministro) que ndo disponha de
apoio congressual para governar pode ser afastado
a qualquer tempo, tenha ou ndo cometido crime de
responsabilidade. E a reciproca é verdadeira. Uma
legislatura que se recuse a colaborar com o Exe-
cutivo, aprovando em tempo razodvel medidas de
alta relevincia para a sociedade, pode ser dissolvi-
da, providéncia que tem como coroldrio imediato a
convocacio de elei¢des parlamentares antecipadas.

O Executivo dispde, portanto, de uma alavanca po-
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derosa para resolver impasses — apresentar seu pro-
grama legislativo como questdo de confianca. Esse
instrumental flexivel tem o conddo de evitar que
os congressistas transformem diferencas razodveis
de avaliagdo num jogo estéril, num desperdicio de

tempo que o pais ndo pode tolerar.
A guisa de conclusao

Embora uma parcela ao que tudo indica cres-
cente dos politicos brasileiros esteja hoje conven-
cida das vantagens do parlamentarismo, a subs-
tituicio do presidencialismo por esse sistema ¢é
inegavelmente dificil. As dificuldades sdo em par-
te técnicas e politicas, mas também ideoldgicas e
culturais. Debilitados e hostilizados pela opinido
publica, os legislativos e os partidos sentem-se
inseguros para promover a necessdria modifica-

¢do constitucional. Submetida a plebiscito, como

ocorreu no Brasil, a questdo é absorvida no caldo

da cultura politica presidencialista, com seu sim-
bolismo populista e plebiscitirio. Antevendo tal
dificuldade, muitos adeptos do parlamentarismo
inclinam-se a modelos hibridos, como o semipre-
sidencialismo francés, modelo bem aclimatado na
Franca, mas que, na América Latina, suscita pre-
ocupagdes no que concerne a “coexisténcia’, ou
seja, ao relacionamento institucional de um chefe
de Estado algado ao poder mediante elei¢oes dire-
tas com um chefe de governo (primeiro-ministro)
escolhido ou avalizado pela Camara e responsa-
vel perante ela. Assim, a transicdo mais ficil de
se efetivar ¢ a do nosso presidencialismo puro ao
mencionado hibrido francés. A transi¢do ao parla-
mentarismo puro — que nos dias de hoje serd, sem
davida, o parlamentarismo “racionalizado” adotado
na Alemanha apés a Segunda Guerra Mundial —
seria muito mais consistente, mas exige um grau
de coragem e tirocinio que a nossa classe politica

ainda ndo parece possuir. m
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n Os partidos politicos e a natureza
publica das financas partidarias

Os partidos politicos num regime democratico
sdo necessdrios e sobretudo imprescindiveis para a
prética politica, motivo pelo qual hd um inequivo-
co interesse puiblico em promover, regulamentar e
fiscalizar suas movimentacdes financeiras.

Alids, a imprescindibilidade dos partidos poli-
ticos decorre diretamente da Constitui¢io da Re-
publica Federativa do Brasil, ao estabelecer, em
seu art. 14, § 3°, inciso V, que uma das condicdes
de elegibilidade ¢é precisamente a filiacdo partida-
ria, ou seja, ninguém poderd ser eleito se ndo esti-

ver filiado a uma agremiagdo partidaria.

1. O autor agradece a colaboragio de Vitor Marques, advogado e mes-

trando em Direito na Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo.




O mesmo texto constitucional destina um
capitulo inteiro ao tema dos partidos politicos.
Trata-se do Capitulo V, inserido no Titulo II, que
consagra os direitos e garantias fundamentais. O
art. 17 preceitua, dentre outros aspectos, que os
partidos politicos tém direito a recursos do fundo
partiddrio, estdo proibidos de obter recursos de go-
vernos estrangeiros e sdo obrigados a prestar con-
tas a Justica Eleitoral.

Assim, embora tenham como configuragio
juridica a personalidade de direito privado, re-
gendo-se, prima facie, pelos principios e contetido
juridico do direito privado, os partidos politicos
se submetem a disposi¢oes de natureza cogente,
como, por exemplo, o indispensdvel registro de
seus estatutos perante o Tribunal Superior Eleito-
ral (I'SE), de acordo com o art. 17, § 2°, da Cons-
tituicdo da Republica.

A liberdade de dispor sobre as financas parti-
ddrias ficou ainda mais restrita quando, ap6s o jul-
gamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 4.650 do Distrito Federal, proposta pela
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), o Supre-
mo Tribunal Federal (STF) decidiu reconhecer a
inconstitucionalidade das doacdes para partidos
politicos por pessoas juridicas, o que, consequen-
temente, atribuiu maior relevancia ao Fundo Es-
pecial de Assisténcia Financeira aos Partidos Poli-
ticos (Fundo Partiddrio) como principal fonte de
financiamento, cujo trecho da ementa soa:

“Agdo direta de inconstitucionalidade julgada
parcialmente procedente para assentar apenas e
tdo somente a inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto do art. 31 da Lei n” 9.096/95, 2
na parte em que autoriza, a contrario sensu, a rea-
lizagdo de doagdes por pessoas juridicas a partidos
politicos, e pela declaragdo de inconstitucionalida-

de das expressdes ‘ou pessoa juridica’, constante no

2. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.
htm>.

3. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/legislacao-tse/res/2015/
RES234642015. htm#art75>.

art. 38, inciso III, e ‘e juridicas’, inserta no art. 39,
caput e § 5° todos os preceitos da Lei n° 9.096/95”.

Cabe ainda mencionar que, mesmo antes desta
decisdo, as finangas partiddrias ja possufam dispo-
sicoes vinculadas em lei federal, sendo a principal
a Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096/1995),
que destina o seu Titulo III as financas e & con-
tabilidade dos partidos politicos, além da Lei das
Elei¢oes (Lei n® 9.504/1997).

Além disso, a cada pleito eleitoral, sdo editadas
resolucoes pelo TSE, sendo a mais recente a Re-
solugdo T'SE n° 23.464/2015,* que disciplinou, de
maneira minuciosa, os procedimentos de presta-
¢oes de contas das tltimas elei¢oes de 2016.

A natureza publica das financas partiddrias
justifica-se, deste modo, tanto em virtude da ori-
gem dos recursos ptiblicos destinados aos partidos
politicos quanto em decorréncia da preocupagio
democritica de se garantir isonomia entre as asso-
ciagoes partiddrias.

H4 interesse publico, portanto, tanto no funcio-
namento dos partidos politicos, garantindo recursos
destinados para tal fim, por se tratar de organizacdes
necessdrias ¢ fundamentais para o funcionamento
do sistema democrdtico, quanto um interesse fisca-
lizador, focado na forma como se dard a destinaciio
de tais recursos, garantindo isonomia, prevenindo e
coibindo abusos de ordem econémica.

Eiste contorno publico ficou ainda mais clarivi-
dente ap6s o julgamento proferido pelo STF pela
inconstitucionalidade do financiamento empre-
sarial de campanhas eleitorais, transmudando, de
forma muito significativa, as financas partiddrias,
que possuiam uma fonte mista de arrecadagio,
com recursos provenientes da Unido e doagdes
privadas de pessoas juridicas, e torna-se pratica-
mente una, sustentada majoritariamente por re-
cursos publicos e doagdes por pessoas fisicas em
valores bem menores.

Neste cendrio atual, em que as receitas parti-
ddrias advindas de recursos ptiblicos ganham rele-

vancia, a natureza das financas partiddrias tende
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a ganhar maior incidéncia de principios caracte-
risticos do Direito Publico, sobretudo no que diz
respeito a motivacdo, transparéncia e controle.

Ademais, o sistema politico democrético pos-
sui uma questdo posta em todos os paises em que
vige e de relevincia fundamental, qual seja: quem
financia a democracia?

Idéntico questionamento foi feito pelo ministro do
STF, Dias Toffoli, ao proferir seu voto na sessdo de
julgamento da ADI n° 4.650, nos seguintes termos:

“Do que se trata, neste julgamento? Do finan-
ciamento da democracia. Quem financia a demo-
cracia? £ 0 povo ou sio os grandes grupos econo-
micos? F isso que estd em jogo. Nada mais, nada
menos. Nio é financiamento de campanha, ndo é
financiamento de partido politico, é sobre quem
pode financiar a democracia no Brasil. Quem fi-
nancia a democracia no Brasil? Sdo as corpora-
¢des ou a cidadania? E isso que estd em jogo”.

Compreende-se que, para que o jogo democra-
tico ocorra de forma isondmica e imparcial, sem
preferéncias prévias, nem discriminagdes odiosas
que interfiram no seu desenrolar, cabe ao Estado
determinar as condi¢des e as possibilidades para
que se pratique a democracia, colocando assim
maiores barreiras na interferéncia do poder eco-
nomico sobre o sistema politico.

E imprescindivel que tal controle seja rigido e
eficaz e com participagdo social. A titulo de exem-
plo, podemos mencionar que a recente proibi¢do
ao financiamento empresarial de campanha cau-
sou, em paralelo, uma anomalia, bem evidencia-
da nas elei¢does municipais de 2016: a questio do
autofinanciamento.

Veja-se: podem doar as campanhas eleitorais
as pessoas fisicas, até o limite de 10% dos rendi-
mentos auferidos no ano anterior. Ocorre que
candidatos ao pleito em disputa podem se autofi-
nanciar, ndo havendo, em tal hipétese, um limite
legal estabelecido como teto.

Assim, candidatos de maior poder aquisitivo,

inevitavelmente, acabam tendo vantagens sobre

candidatos menos abastados, uma vez que podem
financiar a integralidade de sua campanha, o que
gera um ilegitimo desequilibrio no pleito em vir-
tude do fator economico.

Dat a necessidade do estabelecimento de um
sistema eficaz de fiscalizagdo das finangas poli-
tico-partiddrias, de forma a assegurar que o jogo
democrdtico se desdobre isonomicamente, o que
justifica, repise-se, a necessidade de um regime
juridico que extrapole o exclusivamente privado,
com normas de Direito Publico cogentes e dire-

cionadas a resguardar a democracia.

Controle externo da gestdo
financeira dos partidos

Como explicado anteriormente, um sistema
que se pretenda genuinamente democrdtico ndo
pode prescindir de mecanismos de controles que
sejam eficientes, eficazes e, também eles, demo-

craticos.

Um sistema que se pretenda
genuinamente democrdtico nio
pode prescindir de mecanismos

de controles que sejam eficientes.

Sendo assim, e considerando que os partidos
politicos, repita-se, sdo pessoas juridicas de direi-
to privado, necessitam adotar procedimentos de
governanga que, minimamente, garantam maior
eficiéncia, economicidade, controle e, sobretudo,
transparéncia no seu funcionamento didrio e em
especial no periodo eleitoral.

Trata-se de ideia que decorre do préprio con-
ceito de Estado Republicano. Como se sabe, a
concepcdo de res publica indica “assunto publi-
co”, ou seja, no Brasil, ao adotarmos um siste-
ma em que os eleitos alcangam tal objetivo via

voto direto pelos cidaddos, estamos indicando,




portanto, que tal procedimento é de notério ¢
indiscutivel interesse publico.

Entende-se, portanto, que, num Estado Re-
publicano, ndo basta adotar mecanismos de
escolhas diretas, é preciso que tenhamos um
acompanhamento cada vez mais minucioso,
direto e permanente do povo sobre as institui-
¢des e seus instrumentos de funcionamento,
para que, assim, ndo sé o processo de votagdo
tenha o sintoma da Repiblica, mas todo o seu
desenrolar.

Aqui, ndo se pretende adotar as préticas e prin-
cipios da Administracdo Publica para os partidos
politicos. Na verdade, o empenho deve se dar no
sentido de que neste delicado momento em que
partidos politicos vivem em descrenca por parte
da sociedade, as respostas praticas sejam efetivas e
denotem maior transparéncia.

Incorporar um mecanismo de transparéncia
nos gastos, de ficil acesso, adotar procedimentos
de compras que permitam economicidade, cons-
tituir um mecanismo em que os proprios filiados
e sociedade de maneira geral possam controlar o
funcionamento financeiro de um partido sdo me-
didas que respondem ao sentimento de descrédito
posto na sociedade e atendem também a sempre
recomendavel accountability.

Hodiernamente, além da necessdria submis-
sdo as normas contdbeis elaboradas pelo Conse-
lho Federal de Contabilidade, o controle externo
da gestdo das finangas dos partidos politicos é
realizado através da apreciacdo e julgamento das
prestacdes de contas anuais e eleitorais pela Justi-
ca Eleitoral, que pode, inclusive, se valer da requi-
sicdo do auxilio de técnicos do Tribunal de Contas
da Unido ou dos Estados, conforme dispdem os
arts. 30 a 44 da Lei n® 9.096/1995, contando sem-
pre com a atuacdo também do Ministério Publico
Eleitoral. Sdo de fato medidas tendentes a atender
justamente a necessdria accountability, que, por
seu turno, deverio fortalecer a democracia se bem

implementadas.

Arrecadacdo entre afiliados e
dotacoes publicas

A arrecadacdo de financas para um partido
politico tem como objetivo méximo o financia-
mento do sistema politico, imprescindivel para a
democracia. Portanto, antes de qualquer juizo so-
bre quais devem ser as fontes de arrecadacdo para
um partido politico, ndo podemos esquecer que,
na verdade, estamos tratando do financiamento
de um sistema que tem como objetivo garantir a
democracia representativa, sendo os partidos po-
liticos os auténticos condutores da vontade mani-
festada pelos setores da sociedade, através da elei-
¢do de seus representantes no momento do voto.

Sendo assim, acredita-se que esta reflexdo deva
ser norteada pelo exato sentido e alcance do prin-
cipio da isonomia. Temos no Brasil uma realidade
social extremamente desigual. Transportar esta desi-
gualdade para o sistema politico é fortalecer a
desigualdade social e, via de regra, impossibilitar
que camadas populares tenham representativida-
de politico-institucional.

Sem sombra de duvidas, é preciso compreen-
der o art. 5°, caput, da Constitui¢do da Reptiblica,
o qual afirma que “todos sdo iguais perante a lei”,
e levd-lo a luz para construirmos um sistema de
financiamento que seja reflexo desta concepcio,
fazendo aqui a ressalva de que é preciso considerar
tal igualdade em seu aspecto material, envolvendo,
assim, a realidade do pais que vivemos e quais sdo
os agentes que interferem no resultado eleitoral e
de que forma interferem.

Posto isso, lembremos que, até a elei¢do de
2014, podiam doar para as campanhas eleitorais
as pessoas juridicas, com limite de 2% do fatu-
ramento bruto do ano anterior, e pessoas fisicas,
limitadas a 10% dos rendimentos brutos auferidos
no ano anterior. Contudo, a partir da eleicdo de
2016, candidatos e partidos somente puderam re-

ceber doagdes eleitorais de pessoas fisicas, com o
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limite de 10% dos rendimentos brutos auferidos
no ano anterior, ¢ admitiu-se também doacio de
bens estimdveis para a campanha em até R$ 80
mil. Acrescente-se ao pacote de mudangas — este
de grande impacto — a possibilidade de autofinan-
ciamento integral da campanha.

Com este novo cendrio a partir de 2016, recur-
sos provenientes do Fundo Partiddrio passaram a
ter destaque e relevincia crucial para custeio das
campanhas eleitorais.

Entende-se que o pretendido pela sociedade
de modo geral ¢ reduzir os gastos de campanhas
eleitorais. Para isso, ¢ fundamental que se tenha
implementado, e em pleno e eficiente funciona-
mento, um sistema politico que de fato possibilite
o barateamento das campanhas. Os valores gastos
em campanhas eleitorais possuem relagdo direta
com o sistema politico praticado, daf a importin-

cia crucial do tema.

Critérios de razoabilidade e
objetividade para as dotacoes
publicas

O desafio do sistema eleitoral ¢ molda-lo de tal
forma que garanta o médximo de isonomia e demo-
cracia entre os candidatos, fazendo com que a esco-
lha do candidato pela sociedade se dé por identidade
de projetos, ideologia politica, e ndo pelo despendi-
mento de recursos em uma campanha eleitoral.

Recorrendo aos ensinamentos de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello, em seu Curso de Direito
Administrativo (2014), temos que razoabilidade ¢é
a escolha e a identifica¢do da op¢do mais adequa-
da frente as vdrias possibilidades existentes para
que um administrador decida. J4 a proporciona-
lidade, para o mesmo jurista, ¢ adotar a medida
adequada na extensdo e intensidade correspon-
dente ao demandado.

Transportando estes conceitos para o sistema
eleitoral, tem-se que adotar a razoabilidade e pro-

porcionalidade para as dotacdes puiblicas significa

encontrar critérios que permitam a distribuicdo
de recursos para os partidos de modo democratico

¢ transparente.

O tema das doagoes de pessoas
juridicas a partidos politicos é
um dos mais tormentosos na

atualidade.

Para encontrar com exatiddo esta férmula, é
preciso uma reestruturaco geral do sistema eleito-
ral. Ao mesmo tempo em que € razodvel que esta
formulacgdo passe pela representatividade dos parti-
dos no Congresso Nacional, hd que se prezar pela
proporcionalidade e, assim, ndo extinguir as mino-
rias hoje representadas no parlamento nacional.

Optar por dotacoes publicas para financiar o
sistema politico é prever no or¢camento federal a
utilizagdo dos recursos financeiros. Significa ga-
rantir que o sistema tenha um financiamento pu-

blico, com recursos de toda a sociedade brasileira.

Contribuicdes e doacgoes de pessoas
juridicas

O tema das doagdes e contribui¢des de pes-
soas juridicas a partidos politicos e a campanhas
eleitorais ¢ um dos mais tormentosos na atuali-
dade, tendo preocupado as grandes democracias
do mundo, com recentes escandalos envolvendo
paises como Alemanha, Itdlia, Franca e Estados
Unidos da América.

Em nosso pais, o assunto ganhou enorme im-
portancia com o primeiro pleito eleitoral apés a
redemocratizagio, que culminou com a elei¢do
de Fernando Collor de Mello, sendo descoberto
um enorme esquema de “caixa dois” coordenado
pelo seu tesoureiro, Paulo César Farias.

Naquela eleicdo vigorava a Lei n® 5.862, de

1971, que proibia o financiamento por pessoas juri-




dicas. Findo o escAndalo Collor, com a decretagio
de seu impeachment, houve intensa mobilizagao
para que fossem moralizadas as financas das cam-
panhas eleitorais, tendo sido aprovadas leis que
passaram a permitir as doagdes por pessoas juridi-
cas (Leis n* 8.713/1993, 9.100/1995, 9.096/1995 ¢
9.504/1997). Este regime perdurou nas eleigdes de
1994 até as ultimas de 2014.

Recentemente, tal pritica nociva a democracia
foi finalmente expurgada de nosso ordenamento
juridico, em julgamento histérico proferido pelo
STF da ADI n° 4.650, do Distrito Federal, propos-
ta pela OAB, que decidiu pela inconstitucionali-
dade de doagdes eleitorais por pessoas juridicas.

Funcionando como relator da referida ADI, o
ministro Luiz Fux foi enfdtico ao criticar o dese-
quilibrio do pleito gerado pelo poder econoémico,
ao afirmar que:

“Ocorre que a excessiva penetracdo do poder
econdmico no processo politico compromete
esse estado ideal de coisas na medida em que
privilegia alguns poucos candidatos — que pos-
suem ligagdes com os grandes doadores — em de-
trimento dos demais. Trata-se de um arranjo que
desequilibra, no momento da competicio elei-
toral, a igualdade politica entre os candidatos,
repercutindo, consequentemente, na formagio
dos quadros representativos. O quadro empirico
também aqui é decisivo para demonstrar o que
se acaba de sustentar”.

A época atuando como presidente da Suprema
Corte, o ministro Joaquim Barbosa demonstrou
profunda indignagdo com o cardter ndo republica-
no das doagdes feitas por pessoas juridicas:

“O financiamento de campanha pode apre-
sentar para a empresa, assim, um meio de acesso
no campo politico suscetivel de propiciar benefi-
cios outorgados pela pessoa eleita. F o chamado
‘toma la dd cd’, tdo conhecido de todos aqueles
que acompanham a vida politica brasileira.

Proteger a normalidade ¢ a legitimidade das

eleigdes contra a influéncia do poder econémico

significa, pois, impedir que o resultado das elei-
¢oes seja norteado pela logica do dinheiro e ga-
rantir que o valor politico das ideias apresentadas
pelo candidato ndo dependa do valor econémico
do vetor comunicacional que as veicula”.

Compartilhando a mesma preocupagio com
a lisura do pleito eleitoral, o ministro Dias Toffo-
li combateu os maleficios das doagdes de pessoas
juridicas, preconizando que:

“Nao ¢ demais ressaltar que o processo eleito-
ral é o principal instrumento de efetiva¢do do mo-
delo democritico representativo, pois viabiliza a
concretizagio dos ideais republicano e da sobera-
nia popular. E, para que a genuina vontade popu-
lar se consubstancie, ¢ preciso que esse processo
eleitoral garanta que a escolha dos representantes
politicos pelos cidaddos se dé mediante campa-
nhas livres e equinimes. E, nesse sentido, o texto
constitucional também nio deixa davidas acerca
da vedacdo da participacdo das pessoas juridicas
no financiamento do processo eleitoral brasileiro”.

E, ainda, o ministro Ricardo Lewandowski ex-
pos, com veeméncia, a defesa da democracia ao se
posicionar pela inconstitucionalidade das doagdes
por pessoas juridicas:

“Quando se permite, tal como enseja nossa
legislacdo, que o poder econdmico influencie as
eleicdes, a legitimidade dos pleitos fica irreme-
diavelmente tisnada, porquanto desatendido fica
axioma basilar da democracia, reiterado em todas
as nossas constituicdes e gravado na atual”.

Desse modo, a partir do julgamento proferido
pela Suprema Corte de que as doagdes por pessoas
juridicas representam a captura do processo poli-
tico pelo poder economico e, portanto, deveriam
ser proibidas por evidente inconstitucionalidade,
foi editada a Lei n” 13.165/2015 (chamada Lei da
Minirreforma Eleitoral), buscando reduzir os gas-
tos das campanhas eleitorais e disciplinando o novo
formato das doagdes eleitorais para as elei¢des de
2016, fundada em contribui¢des de pessoas fisicas e

de recursos ptblicos oriundos do Fundo Partiddrio.
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n Limites ao poder econdmico nas
campanhas eleitorais

Até as eleicoes presidenciais de 2014, era co-
mum recebermos noticias de volumosas doacdes
de empresas para campanhas eleitorais. Empresas
doavam quantias estrondosas para distintos candi-
datos, muitas vezes rivais, o que sugeria o inevitd-
vel questionamento: até que ponto determinada
empresa estaria comprometida com o projeto A
ou projeto B, ou se, na verdade, o objetivo final
era manter relagdes cordiais, e muitas vezes nio
republicanas, com o eventual eleito.

No julgamento da ADI n’ 4.560, ao proferir
seu voto, o ministro Luis Barroso chegou inclusive
a formular a seguinte indagagao:

“Que ideologia é essa em que vocé apoia um
lado e apoia o outro? Vocé quase neutraliza o tipo
de colaboragao que estd dando”.

Seja qual fosse a real intengdo, de cunho objetivo
ou subjetivo, a conclusdo ¢ de que o poder econd-
mico sempre teve na pratica politica um dos seus
instrumentos para viabilizar muitos dos seus anseios.
Quando a pritica politica torna-se refém desta in-
terferéncia, surge um cendrio em que a maior parte
da populagio, que sobrevive com singelos saldrios,
vé seus interesses tutelados por pequenos grupos de
poder com muita inser¢do no universo politico, inte-
resses estes muitas vezes contraditorios.

Com o julgamento pelo STF da inconstitucio-
nalidade de pessoas juridicas doarem para cam-
panhas eleitorais, retira-se desta vedagdo uma das
maneiras de tentar evitar a cooptagdo do sistema
politico pelo sistema financeiro.

Seguindo o raciocinio da isonomia nas elei-
¢des entre partidos e candidatos, é preciso cons-
truir um sistema eleitoral que nio permita que as
decisoes politicas curvem-se aos interesses econd-
micos de determinados setores.

O voto ¢é o instrumento democrético essencial
para a transformacdo social e a diminuigdo da

desigualdade. Ao permitir que a vontade de mi-

lhoes fosse capturada por um sistema diverso do
democritico em virtude de interesses econémicos
localizados em alguns setores, amesquinhava-se a
ferramenta mais valiosa do cidadao brasileiro no

momento em que escolhia seus representantes.

O voto é o instrumento
democritico essencial para a

transformacio social.

Para os candidatos eleitos, acredita-se que, ten-
do um sistema que ndo impulsione a priori ne-
nhuma vinculagio com determinado grupo social
que possa representar a submissdo da indepen-
déncia politica ao poderio econdémico, representa
maior liberdade para o eleito, para que ele cumpra
os compromissos publicos assumidos e ndo fique
refém de nenhuma vontade escusa.

Sendo assim, temos hoje um sistema que ma-
joritariamente depende de recursos publicos para
suportar as campanhas eleitorais, além das doa-
¢oes de pessoas fisicas, ainda em pequeno volume.

Ainda com a intencdo de limitar o poder eco-
nomico, merece especial atencdo a aberragdo
permitida atualmente pela lei eleitoral, qual seja
a do autofinanciamento integral, que permite que
o préprio candidato financie a totalidade de sua
campanha eleitoral, sem qualquer limitagao.

Por ébvio, tal permissivo legal estimula can-
didaturas de pessoas de elevado poder aquisitivo,
que, sem limite para doagdo em proveito préprio,
concorrem em absoluto desequilibrio de forgas
com os demais candidatos, sobressaindo o interes-
se econdmico em detrimento do interesse ptblico.

Ao proferir seu voto na ADI n® 4.560, o mi-
nistro Marco Aurélio Mello, cuja trajetéria como
magistrado também é marcada por intensa atua-
¢do perante a Justica Eleitoral, exp6s seu posicio-
namento sobre a situacdo critica que vivemos em

nosso pais:




“[...] o Brasil vive profunda crise de representati-
vidade politica marcada pelo distanciamento entre
as pretensdes e anseios sociais ¢ as acdes concretas
dos mandatdrios politicos. Os representantes fazem
prevalecer, além de interesses proprios, os propési-
tos nada republicanos daqueles que financiaram as
campanhas eleitorais que os levaram aos cargos. A
causa principal desse descolamento estd na forma
de conduzir o processo de escolha dos representan-
tes no Brasil. O valor da igualdade politica é subs-
tituido, desde o primeiro momento, pela riqueza
das grandes empresas doadoras que controlam o
processo eletivo. Ndo vivemos uma democracia au-
téntica, mas uma plutocracia — um sistema politico
no qual o poder ¢é exercido pelo grupo mais rico,
implicando a exclusdo dos menos favorecidos”.

Apontando para solugdes que precisam ser
adotadas, no mesmo julgamento da ADI n° 4.560,
o ministro Lufs Barroso formulou as seguintes
ponderagdes:

“[...] n6s precisamos criar um sistema eleitoral
mais barato e, consequentemente, mais auténtico,
mais democrdtico, mais republicano e mais capaz
de atender as demandas por moralidade publica
da sociedade brasileira”.

E claramente necessdrio avangarmos e cons-
truirmos um modelo que contribua para a redugdo
dos gastos e que assegure a isonomia entre os candi-
datos. Tramita no Congresso Nacional um projeto
de reforma politica de relatoria do deputado Vicente
Candido (PT-SP), o qual, dentre outras inovagdes
importantes, prevé a criagio do Fundo Especial para
Financiamento da Democracia, que objetiva a justa
distribuicdo de recursos entre as candidaturas, bem

como coibir o abuso do poder econdmico.

Bibliografia

Tema igualmente importante em debate refe-
re-se a forma de votagdo. Enquanto hoje vigora o
sistema proporcional com voto aberto, hd aqueles
que sustentam a adoc¢do de lista preordenada (ou
fechada), um modelo que diminui os gastos com a
campanha, uma vez que permite que todos os par-
tiddrios facam uma tnica campanha em conjunto.
Para os criticos, tal sistema violaria o principio do
voto direto, por ndo permitir o voto no candidato,
mas apenas no partido politico, e, portanto, seria
inconstitucional por violar cldusula pétrea.

Outras propostas defendem a adocido de dis-
tritos, seja através do sistema conhecido como
“distritdo”, que poderd levar ao encarecimento de
campanhas e enfraquecimento de partidos, ou o
sistema distrital misto, modelo praticado na Ale-
manha, que permite que o eleitor vote tanto para
o candidato do distrito como para a lista preorde-
nada pelo partido politico.

Por fim, é chegada a hora de uma reforma
politica que tenha como horizonte a redugio dos
custos das campanhas, criando um modelo que
deixe as campanhas mais atraentes ideologica-
mente e menos remuneradas; criar ferramentas
para controlar gastos ¢ receitas utilizadas pelos
partidos politicos e em especial no processo elei-
toral; adotar um sistema de financiamento pu-
blico que sirva de barreira & submissdo do poder
politico ao poder econdmico; além de garantir
que a participagdo na politica ndo seja um espa-
co desigual a partir das condigdes particulares
do seu participante.

Desta forma, dar-se-4 um passo importante e
decisivo, valorizando a cidadania e a democracia

brasileiras. m

MELLO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrativo. 31. ed

. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2014.
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ederalismo fiscal e reforma politica.

Heleno Taveira Torres
Professor titular de Direito Financeiro da Faculdade
de Direito da USP. Advogado.

A relacdo entre federalismo e reforma politica é
inevitdvel. Sem a urgéncia de uma necessdria re-
forma politica, seguramente as dificuldades para
implementar uma reforma do pacto federativo
irdo se perpetuar. Urge que seja implementada
uma ordem coerente com as diferengas regionais,
que a Constitui¢do seja cumprida quanto ao regi-
me juridico das regides, que se promova o desen-
volvimento equilibrado do pais, mas nada disso
serd possivel sem uma vigorosa reforma politica.

A reforma politica naturalmente trard impac-
tos 2 distribuicdo federativa de poder. E preciso,
portanto, eleger mecanismos que permitam de-
terminar a representatividade da populacdo bra-
sileira na Camara dos Deputados de modo equi-
librado com os fatores produtivos, distributivos
da populacdo e coerentes com a autonomia das
unidades federativas. Nio ¢ tarefa ficil, portanto.

O “pacto federativo”, como anota Régis Fernandes
de Oliveira (2013, p. 45), “¢ a forma pela qual se for-
ma e se organiza o Estado Federal. Diz respeito a
distribuicdo de competéncias entre Unido, Estados-
-membros e Municipios”. Reside nesta nogdo o sen-
tido de acordo de vontades, busca de consenso pela
politica. A questdo que desafia todos é saber se temos
concretamente um semelhante “pacto” entre nossos
26 Estados e o Distrito Federal, 5.565 municipios
e cinco regides, harménico e pautado por lealdade e
solidariedade. A realidade n@o nos convence.

Nosso federalismo ndo se originou de um

“pacto federativo” entre unidades independentes,




da vontade do povo ou de lutas internas, para unir
partes distintas (come together), mas advém de
unidade que se viu mantida no periodo colonial,
ao instituir as capitanias como meras partigdes ad-
ministrativas; o que mais tarde seria seguido pelas
provincias, da Constituicdo imperial de 1824, a
pretexto de assegurar a unidade nacional. Nesse
contexto, o federalismo significava forma de pro-
tecdo da unidade, além de ampliar os poderes da
clite dominante a cada provincia que se via con-
verter em Estado, pelo Decreto n” 1 da “revolugio
republicana”. Foi assim que, em 15 de novembro
de 1889, o Brasil acordou unitdrio e dormiu uma
federacao, por um “federalismo normativo”.

Na sua feicdo atual, a escolha do constituin-
te de 1988 confirma-se no art. 1°, ao prescrever
que a Republica Federativa do Brasil é a “unido
indissolavel dos Estados e Municipios e do Distri-
to Federal”, como expressio do Estado Democri-
tico de Direito, sobre os seguintes fundamentos:
a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre-
-iniciativa e o pluralismo politico.

Por ser forma do Estado e expressdo da sua iden-
tidade, o federalismo vé-se afirmado com rigidez
constitucional méxima, na condi¢io de “cldusula
pétrea”, no art. 60, § 4°, inciso I, da Constitui¢do
Federal (CF). Assim, se sequer emendas constitu-
cionais podem ser tendentes a abolir o federalismo,
tanto menos leis infraconstitucionais, sejam estas
complementares ou ordindrias, podem ter o conddo
de reduzir a capacidade organizativa do Estado.

A reforma politica coincide com o federalismo
pela relevancia que a democracia faz incidir nas
escolhas constitucionais e no seu funcionamento.
Como alude Alfred Stepan (1999):

“A rigor, somente um sistema que seja uma
democracia constitucional pode proporcionar as
garantias confidveis e os mecanismos institucio-
nais que ajudam a assegurar que as prerrogativas
legislativas das unidades da federagdo serdo res-

peitadas”.

Importa destacar nessa etapa que nenhuma
das experiéncias federativas possui identidade
com qualquer outra. O federalismo é um mode-
lo de organizagdo do Estado, mas cada pafs tem
sua histéria e o sistema assume caracteristicas pro-
prias. Bem o disse Jodo Mangabeira (1934, p. 21):
“A federagdo é uma forma de estado; um sistema
de composi¢do de forgas, interesses e objetivos,
varidvel no tempo e no espago, e inerente e pe-
culiar a cada povo”. Basta comparar paises como
Alemanha, Argentina, Suica, Canad4, Austrdlia,
Ruissia, México, Africa do Sul ou EUA; ou mesmo
aqueles unitérios descentralizados, como os casos
da Itdlia, da Franga ou da Espanha, quanto ao fe-
deralismo fiscal. E as simetrias e assimetrias sdo

igualmente cambiantes.

Nenhuma das experiéncias
federativas possui identidade

com qualquer outra.

Desde o nascimento do Estado federal ame-
ricano, na Convencdo da Filadélfia, em 1787, o
principio da autonomia da unidade federativa
teve preeminéncia sobre qualquer outro. Ad-
veio como “necessidade de uma Unido como
sistema geral de convivéncia”, na forma regis-
trada por Alexander Hamilton, O Federalista
(The Federalist Papers), quando as 13 colonias
da Confederacgdo cederam suas soberanias para
institui¢do de um novo ente, que assumia a uni-
dade da soberania.

Nio resta qualquer davida de que a evolugio
brasileira, a partir da Constituicdo de 1934, dd
mostras de distanciamento do modelo americano,
pela ampliacdo dos poderes do ente central do fe-
deralismo, que passa de centrifugo a centripeto,
com o inicio da experiéncia de distribuicdo de
parcela da arrecadacdo dos tributos para Estados

e municipios. Mais tarde, especialmente apds a
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Constitui¢do de 1946, o modelo brasileiro passa a
ter maior influéncia do federalismo alemio, ainda
que consideremos o federalismo fiscal muito mais
avancado em diversos aspectos.

O federalismo brasileiro surge com a procla-
macdo da Republica, instituido pelo Decreto n° 1,
de 15/11/1889:

“Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente
e decretada como a forma de governo da Nacio
brasileira — a Republica Federativa. Art. 2° - As
Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Fe-
deracdo, ficam constituindo os Estados Unidos
do Brasil. Art. 3° - Cada um desses Estados, no
exercicio de sua legitima soberania, decretard
oportunamente a sua constituicdo definitiva, ele-
gendo os seus corpos deliberantes e os seus Gover-
nos locais. [...] Art. 7° - Sendo a Repriblica Fede-
rativa brasileira a forma de governo proclamada,
o Governo Provisério ndo reconhece nem reco-
nhecerd nenhum Governo local contrdrio a for-
ma republicana, aguardando, como lhe cumpre,
o pronunciamento definitivo do voto da Nagcio,
livremente expressado pelo sufrdgio popular”.

Fra imprescindivel vir uma mudanca baseada
na prépria alteragdo do centro do poder, ainda
que todos estivessem cientes de que isso atende-
ria a interesses oligarquicos. Com a separacdo de
poderes, o federalismo somava controle ao poder
e conferia direitos e protegdo as liberdades, segun-
do as diferengas marcadamente regionais. Para a
oligarquia dominante, a federagdo ndo poderia
significar “desintegracdo” da unidade nacional;
tampouco confundir-se com opg¢do revoluciond-
ria popular.

Rui Barbosa defendia, entiio, a centralidade no
federalismo, como meio retérico para confirmar a
continuidade daquela unidade. E dizia:

“Erra palmarmente o pressuposto, com que
entre nds se tem argumentado, de que centraliza-
¢do politica e regimen federal sdo térmos incom-
possiveis. Tal antinomia ndo existe. Pelo contrario:

tdo adaptdveis sdo entre si essas duas idéias, que a

mais perfeita de todas as federagdes antigas e mo-
dernas, a mais sélida, a mais livre e a mais forte,
os Estados Unidos, ¢, a0 mesmo tempo, o tipo de
centralizagdo politica levada ao seu mais alto grau
de intensidade” (BARBOSA, 1947, p. 34).

Vé-se, para a implantagio do federalismo, nio
tivemos um “pacto federativo”, que s6 foi implan-
tado devido ao desgaste da Coroa, com crises fis-
cais severas, o que os ricos ndo pretendiam conti-
nuar a suportar. Daf a adesdo ao federalismo, pela
sede de poder das unidades federativas, conforme
a descentraliza¢do proposta com garantia de uni-
dade nacional. Como bem relata Washington
Luis, em sua obra Na Capitania de Sdo Vicente, a
Carta Régia de doacdo das capitanias hereditdrias
ndo era mais do que um acordo que discriminava
quais tributos, foros e direitos que o capitdo-dona-
tdrio auferia nessas terras e quais o rei reservava
para a Coroa. Por exemplo, & Coroa seria devido
o quinto de todas as pedras e metais preciosos ex-
traidos, 100% do pau-brasil, etc., seja como for, a
unidade jd convivia com a descentralizagio.

As capitanias foram, mais tarde, convertidas
em Provincias, por ato de D. Jodo VI, em 28 de
fevereiro de 1821, e todas foram mantidas pela
Constitui¢io de 1824 (“Art. 2° - O seu territorio é
dividido em Provincias na férma em que actual-
mente se acha, as quaes poderdo ser subdivididas,
como pedir o bem do Estado”).

Foram muitas as formas de cobrancas de tri-
butos e de reparti¢do de rendas entre as fases de
colonia e império, como relata Liberato de Castro
Carreira, no seu classico Histdria financeira e orca-
mentdria do império do Brasil, de 1889.

No Império, como observa Antonio Roberto
Sampaio Déria, a primeira discriminacio de ren-
das do Brasil surge com a Lei n° 99, de 31 de ou-
tubro de 1835, com designagdo dos impostos pela
hipétese de incidéncia, com 57 tipos. Mais tarde,
em 1890, antes da primeira reunido da constituin-

te republicana, o governo provisério promulga os
Decretos n° 510 e n° 914, ambos de 1890, com a




divisdo das competéncias da Unido e dos Estados
(DORIA, 1972, p. 48-49).

E foi assim que o Brasil Império, um Estado
unitdrio, sem divisdes politicas e administrativas
dotadas de autonomia, deu ensejo a descentra-
lizacdo politica, financeira e administrativa dos
Estados nascentes, pela conversdo das capitanias,
pelo art. 2° da Constituigdo de 1891: “Art. 2° - Cada
uma das antigas Provincias formard um Estado
¢ o antigo Municipio Neutro constituird o Distrito
Federal, continuando a ser a Capital da Uniao [...]”.

Neste periodo da Primeira Republica, viven-
ciou-se um federalismo fiscal dualista, do tipo fe-
deralismo centrifugo, que ampliara os poderes dos
Estados federados, com mecanismos de integracio
ou de cooperagdo sobremodo frgeis, e sem qual-
quer apoio econdmico da Unido, como bem ex-
plicitado pelo art. 5° da Constitui¢do de 1891: “In-
cumbe a cada Estado prover, a expensas préprias,
as necessidades de seu Governo e administracio;
a Unido, porém, prestard socorros ao Estado que,
em caso de calamidade publica, os solicitar”.

O federalismo brasileiro atendia, assim, aos requi-
sitos tipicos de um Estado federal, como atribuigao
aos Estados-membros do poder de auto-organizacio,
autonomia constitucional politica, administrativa,
judicidria, legislativa e financeira.

Nio obstante, a partilha de receitas foi das
mais duras e injustas que a Unido poderia supor.
Como relata Amaro Cavalcanti, no seu Regime
Federativo e a Repuiblica Brasileira (1900, p. 326):

“a contraprova de que a Unido fora muito pre-
judicada, sendo expoliada, na partilha dos bens,
rendas e encargos, resultantes das disposicoes
constitucionais, temo-la, além de tudo, na situa-
¢do financeira insustentdvel, a que a mesma tem
chegado, em declinio sempre crescente, sobretudo,
a datar de 18917

Atribuia este fato as dificuldades econémicas
e crediticias, mas também a partilha de receitas
orientada fortemente pelo federalismo centrifugo

que se implantara.

Em 1926, com as reformas constitucionais da
época, comecam a florescer medidas orientadas a
centralidade da Unido, como forma de assegurar me-
lhor redistribui¢do com as unidades de menor poder
econdmico, para atenuar as diferengas regionais.

Os municipios, apesar da reduzida expressdo
politica na Constituicdo de 1891, somente viriam
a receber competéncias financeiras na importante
reforma de 1926. Seabra Fagundes (1970, p. 64)
sintetiza, muito bem, que uma das suas funcoes
era “por fim ao descalabro financeiro reinante
em vdrias unidades federadas”, motivo pelo qual
a reforma propunha “interviesse a Unido nos Es-
tados, cuja incapacidade para a vida autonoma se
demonstrasse pela cessacdo de sua divida fundada
por mais de dois anos”. Essa regra nio seria recep-
cionada pelas Constituigdes de 1934 e de 1937.

Com a Constituicdo de 1934,
surge o prenincio de um modelo

de federalismo cooperativo.

O modelo de federalismo fiscal permanecia
como o “dualista” puro, ou seja, Unido e Esta-
dos arrecadavam seus impostos diretamente, sem
qualquer participacdo, direta ou indireta, em im-
posto de alheia competéncia.

Com a Constitui¢do de 1934, surge o prentin-
cio de um modelo de federalismo cooperativo,
com participa¢do em tributos de competéncia di-
versa, mas que nunca chegou a ser implantado.
O art. 10, por exemplo, admitia a partilha dos im-
postos novos criados pelos Estados, com entrega
de 30% a Unido e 20% aos municipios de onde
tenham provindo, remanescendo 50% com o Es-
tado instituidor.

Foi com a Constitui¢do de 1946 que nosso fe-
deralismo fiscal passou a ter o produto da arreca-
dacdo dos impostos federais compartilhados com

Estados e municipios, e aqueles estaduais com os
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respectivos municipios, a permitir que se possa
falar do surgimento efetivo de um “federalismo
cooperativo” no Brasil.

Dentro dos esforcos das “reformas de base”,
no final de 1963, foi criada uma Comissdo de
Reforma do Ministério da Fazenda com a tarefa
de reformar o sistema tributdrio ¢ a administra-
¢do tributdria. Devido ao golpe militar de 1964,
estes trabalhos somente foram concluidos com
a Emenda Constitucional n° 18, de 1°/12/1965,
que trouxe a reforma do Sistema Tributdrio. Sur-
giram novos impostos, como o ICM, atribuido
aos Estados, e o IPI, com regime ndo cumulati-
vo. Foram criados os Fundos de Participagdo, de
Estados (FPE) e municipios (FPM), bem como
todo um sistema de partilha de receitas intergo-
vernamentais mais bem apurado. Mais adiante,
esta centralizacdo foi ainda mais acentuada na
Constituicdo de 1967.

O regime perpetrado pela Constitui¢io de
1988, tinalmente, e ao longo dos seus mais de 25
anos de vigéncia e sucessivas emendas, consoli-
dou o federalismo cooperativo de Estado Social
e equilibrado, coerentemente com os fins consti-
tucionais do Estado, sem os excessos que haviam
caracterizado os modelos anteriores.

Como se sabe, o federalismo deve perseguir
a garantia de prote¢do das autonomias, mas sem
perder de vista os meios para conservar a unici-
dade do espaco estatal e a garantia de permanen-
te reducdo de desigualdades e de desequilibrios
entre regides e unidades. Daf a exigéncia de um
federalismo cooperativo equilibrado, como vere-
mos mais adiante.

O federalismo reclama ainda uma organiza-
¢do institucional orientada a sua implantacio di-
rigida a continuidade do “pacto federativo”. I) De
imediato, a base espacial que passa a ser a refe-
réncia do “ser” Estado ou municipio, pelo princi-
pio da territorialidade das finangas e divisdo entre
subunidades; II) a atribui¢do de personalidade ju-

ridica, como pessoas de direito publico interno, e

poderes separados e harménicos; III) dotagio de
competéncias constitucionais que definam a au-
tonomia politica, administrativa e tributdria; IV)
sistema bicameral, para representacdo das unida-
des federadas, como ¢é o caso do Senado da Repu-
blica, para permitir acordos ou estabelecer direito
uniforme; e V) existéncia de um Tribunal Cons-
titucional que possa arbitrar conflitos federativos
ou resolver sobre inconstitucionalidades.

No federalismo fiscal, trés subsistemas norma-
tivos concorrem para atingir a riqueza dos parti-
culares que atuam nos respectivos territérios, que
sdo o da Unido, o dos Estados e o dos municipios.
Por conseguinte, ¢ fundamental determinar as
fronteiras geogrificas e juridicas que os separam.
Os municipios integram o federalismo. Como as-
sentara Victor Nunes Leal, no seu imprescindivel
Coronelismo, enxada e voto (1948, p. 98),

“se o0 federalismo tem como principio bésico a
descentralizagio (politica e administrativa), seria
perfeitamente 16gico estender a descentralizacdo
a esfera municipal”.

Quanto a saber se o federalismo privilegiard a
concentra¢do de poder na Unido ou a dispersdo
para as unidades periféricas, isso dependerd do
modo como as competéncias serdo observadas e
distribuidas entre os entes do federalismo.

Na ordem econdmica, as fun¢oes alocativas,
distributivas e estabilizadoras podem ser cumpri-
das por trés formas organizativas: com centraliza-
cdo total, que corresponde a forma unitdria de go-
verno; com mdxima descentraliza¢do, quando os
governos locais desempenham suas competéncias
fiscais com plena autonomia; ou mediante federa-
lismo fiscal, a combinar a criagio e aplicagdo de
normas de competéncias centralizadas e de com-
peténcias descentralizadas, assim como as fontes
de recursos, e com responsabilidades fiscais com-
partilhadas. A descentraliza¢do federal ndo é um
valor em si. E, sim, um principio complementar
do federalismo. A unidade nacional, neste espaco,

tem igual importancia.




Coube bem a Constitui¢io domar os excessos
que ji predominaram em favor tanto do maximo
de descentralizacdo, a lembrar da Constituicdo de
1891, quanto do exagero de centralidade, como se
viu com a Constitui¢io de 1967.

Quanto a afetacdo deciséria do ente local res-
ponsdvel pela execugdo, ha dois tipos de politi-
cas descentralizadas: 1) reguladas: nas quais a
legislacdo e a supervisdo federais limitam a auto-
nomia deciséria dos governos subnacionais, esta-
belecendo patamares de gasto e modalidades de
execucdo das politicas, sdo aquelas de educagio
¢ saide; e 2) ndo reguladas: aquelas nas quais
a execugdo das politicas (policy-making) estd as-
sociada a autonomia para tomar decisoes (policy
decision-making), habita¢io, infraestrutura urba-
na e transporte ptblico. Com a descentralizagio
ndo se deseja nem homogeneidade nem isola-
mento dos membros. Espera-se que o vinculo
seja leal e cooperativo. A descentralizagdo deve
cumprir fungdes a serem perseguidas permanen-
temente por todos, para afastar qualquer desequi-
librio e conferir meios para o desenvolvimento.

A complexidade das relagdes intrafederativas,
notadamente as interestatais, entre os entes do fe-
deralismo, e as relagdes destes com os particula-
res, em conjunto, demandam na atualidade maior
seguranca juridica, eficiéncia, continuidade do
Estado e integragdo, segundo os fins e valores
do Estado Democritico de Direito.

A Federacio e seu federalismo fiscal é o que
resulta da aplicagdo das normas constitucionais. A
Constituicdo institui e organiza os meios tributdrios
e fiscais necessdrios, para cumprir com o suficiente
financiamento do Estado, na sua integridade.

Como afirma Maria Herminia Tavares de Al-
meida (2005):

“O federalismo fiscal constitui a espinha dor-
sal das relagdes intergovernamentais. A forma
como os recursos fiscais e parafiscais sdo gerados
e distribuidos entre os diferentes niveis de governo

define, em boa medida, as fei¢des da federacio”.

Portanto, se o federalismo fiscal assume tio
elevadas funcoes para caracterizagio do Estado,
entdo o cumprimento da Constitui¢do Financeira
deve se dar em grau maximo.

A descentralizagio fiscal necessita de com-
peténcias tributdrias que sejam exercidas com
rigor, na mais ampla generalidade, para alcan-
car a todos, ¢ universalidade, para atingir todos
os fatos geradores dos tributos; e de controles ri-
gorosos, para assegurar a aplicacdo da legislacdo
tributdria, numa luta implacdvel contra a evasdo
ou a sonegacdo fiscal. Que se tenha adequado
controle do endividamento publico, para nio
comprometer as futuras geracdes e a capacidade
de solvéncia da unidade estatal. Que o sistema de
distribuicdo dos tributos compartilhados ou por
fundos, por transferéncias intergovernamentais,
cumpra sua missdo cooperativa e de equilibrio,
na alocacdo e redistribui¢ido de recursos. A exal-
tagdo das autonomias, tdo decantada pelos tribu-
taristas, reclama a interdependéncia no espago

financeiro do federalismo.

A descentralizacdo fiscal necessita
de competéncias tributdrias que
sejam exercidas com rigor, na

mais ampla generalidade.

Em matéria financeira e orcamentdria, os
Estados e municipios reclamam o principio de
suficiéncia financeira para atender aos gastos
publicos de sua autonomia federativa. Contudo,
como observa a cientista politica Marta Arretche
(2010),

“a interpretacio de que os governos subna-
cionais tém excessiva autonomia estd baseada na
evidéncia empirica de que a parcela dos governos
subnacionais na arrecadacio e gasto piblico con-
solidado no Brasil é bastante elevada quando com-

parada a outras federagdes”.
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De fato, comparativamente a outros paises, o
Brasil tem uma das mais amplas distribui¢des de
competéncias fiscais para os entes locais.

O modelo brasileiro de federalismo fiscal ado-
tado pela Constitui¢do de 1988 foi 0 de um fede-
ralismo cooperativo de equilibrio, como medida
de reparticdo de poderes na Republica (elemento
politico) e descentraliza¢do financeira, para reali-
zar o dirigismo constitucional do desenvolvimento
com redugdo das desigualdades sociais e regionais.
Tema fundamental e que recebeu aten¢io de noté-
veis juristas, como Amilcar de Araujo Falcdo, Sam-
paio Déria, Goffredo Telles Junior (1968).

De fato, a Constituicdo de 1988, ao defi-
nir nosso modelo de federalismo cooperativo
equilibrado, sem os excessos do federalismo
centrifugo de 1891 ou do federalismo centri-
peto de 1967, propde-se a realizagdo daqueles
elevados objetivos de redu¢io de desigualdades
regionais, como mandam os arts. 3° inciso IlI,
e 43, bem como do desenvolvimento equilibra-
do. Por isso, como destaca Gilberto Bercovici
(2003, p. 169), a solidariedade é o principal ele-
mento de “legitimacdo politico-constitucional
do federalismo”.

O que se espera do federalismo cooperativo é a
maior expansdo de politicas que favore¢am a sub-
sidiariedade e a descentralizacio entre as unida-
des do federalismo, como forma de concretizagio
dos fins constitucionais do Estado, observada sem-
pre a unidade das politicas nacionais de desenvol-
vimento e de reducdo de desigualdades regionais,
sociais e econdmicas. F que, ao mais, seja aplica-
do maximo rigor de responsabilidade fiscal, para
evitar a hipossuficiéncia financeira federativa.

O federalismo fiscal requer plena e adequada
estabilidade orcamentiria entre todos. Daf a im-
portancia de uma lei complementar, a exemplo da
Lei de Responsabilidade Fiscal, para atingir esse
escopo, como demanda o art. 165 da CF.

Quanto a discriminagdo de rendas pelo produto

da arrecadacdo, no federalismo cooperativo brasi-

leiro, encontramos na prépria Constituigdo, nos
arts. 157 a 161, regras expressas sobre transferéncias
obrigatérias de receitas e formacdo de fundos de
participacdo. Basicamente, hd dois tipos de trans-
feréncias: as constitucionais (que sdo automatica-
mente realizadas apés a arrecadacio dos recursos)
e as ndo constitucionais (que dependem de leis da
Unido ou de convénios entre as pessoas politicas).

Os fundos publicos, de transferéncias indire-
tas, de participacdo ou de redistribuicdo de ren-
das, sdo a forma mais caracteristica da Constitui-
¢do Financeira cooperativa, ao servirem como
instrumentos para financiamento de fins consti-
tucionais previamente definidos, como a saide, a
educagdo, a redugio da pobreza, voltados a confe-
rirem identidade ao Estado Social, pela efetivida-
de dos principios de dignidade da pessoa humana,
solidariedade e bem-estar social.

Para custear essa politica de reparti¢io de
receitas, as competéncias tributdrias das autono-
mias dos entes federativos devem ser preservadas
ao mdximo, na medida em que concorrem para
o financiamento equilibrado das suas necessida-
des e, igualmente, das necessidades das unidades
do federalismo beneficidrias das transferéncias ou
dos fundos, para favorecer o desenvolvimento e a
reducio de desigualdades regionais.

Portanto, com o federalismo cooperativo equi-
librado da Constitui¢do de 1988, caminha-se para
uma melhor estabilidade nas relacdes entre suas
unidades, com vistas a implantar uma cooperacdo
efetiva, redugdo de desigualdades e sustentabili-
dade financeira, mas ainda h4 muitos entraves a
serem superados, mormente quanto ao financia-
mento estatal. Basta ver as repercussdes negativas
da “guerra fiscal” ou os modelos desatualizados dos
critérios que animam a distribui¢do dos fundos de
participagdo dos Estados e municipios.

No nosso welfare state tardio, a superagio do
subdesenvolvimento é uma tarefa permanente e
compromisso de todo o federalismo. O federalis-

mo cooperativo brasileiro, além da discriminagio




de renda por competéncias dos entes, mediante
autonomia, e distribui¢io do produto da arreca-
daciio, requer ainda a fungdo intervencionista do
Estado nacional, para recuperar desigualdades,
promover desenvolvimento e assegurar politicas
publicas em todo o territério nacional.

O federalismo fiscal é, de modo induvidoso, o
tema de maior expressdo na atualidade do Direito
Financeiro e que dominard a pauta politica e juri-
dica dos préximos anos. Os desafios do federalismo
sdo muitos, a reforma do pacto federativo e do seu
financiamento, mediante a reforma tributdria, ao
lado da redistribuigdo dos gastos publicos, domi-
nardo essas expectativas. No Brasil, esta dimenséo
integradora da Constituicdo Financeira somente é
possivel em virtude do modelo de federalismo co-
operativo adotado pela Constituicdo de 1988, ca-
racterizado pelo financiamento centrifugo (efeito
virtuoso do federalismo centripeto que tem inicio
com a Constituicao de 1934), em favor das autono-
mias de menor capacidade financeira.

Deveras, o federalismo constitucional brasi-
leiro superou muitas vicissitudes ao longo do seu
funcionamento, mas nio seria exagero dizer que

sempre foi um federalismo assimétrico. F, certo

que o “equilibrio” de uma simetria desejivel ndo
se concretiza na realidade constitucional brasilei-
ra, a atender todos os requisitos constitucionais de
validade formal e material. Por isso, o processo
decisério politico, dependente de urgente reforma
politica, também ¢ um dos grandes dilemas do
federalismo, o qual resta dependente da mie de
todas as reformas: a reforma politica.

E a reforma politica somente serd séria e sufi-
ciente se estabelecer cldusula de barreira para par-
tidos, exigir maior representatividade na forma-
¢do de bancadas e de frentes parlamentares, criar
método que elimine os maleficios da “proporcio-
nalidade” na elei¢do parlamentar, adotar meios
eficientes de financiamento das campanhas, sem
influéncia do poder econémico, e o mais impor-
tante: que possibilite renovar no povo o sentimen-
to de representatividade legitima.

E urgente, pois, que governo, politicos, estu-
diosos ¢ toda a sociedade assumam um compro-
misso com as reformas do Estado, politica e fe-
derativa, para avangarmos na construgio de um
pacto real neste federalismo assimétrico e repleto
de entraves ao desenvolvimento e a reducio de

desigualdades. m
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