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APRESENTAGAO

A Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia, cumprindo seu papel de
conduzir organicamente a comunidade juridica e a sociedade em geral co-
nhecimentos doutrinarios e jurisprudenciais sedimentados pelos Juizos Elei-
torais, nas diversas instancias, assim como de fomentar posi¢des sinérgicas
dos operadores do direito no didlogo sobre importantes matérias eleitorais,
concebeu a Revista Populus, que ja traz na sua identidade etimoldgica o
proposito de ser instrumento popular de facil acesso.

A Revista Populus, portanto, foi idealizada para ser o leito de de-
bates e reflexdes sobre os principios, regras e valores que devem nortear
0s mecanismos dos processos eleitorais, a atuagao dos partidos politicos e
candidatos e o efetivo exercicio da cidadania pelo eleitor, traduzindo contri-
buto na busca de solugdes racionais para o aprimoramento da democracia
participativa e, consequentemente, da igualdade politica, transparéncia e
desenvolvimento do espirito critico do povo.

Sem duvida, numa contemporaneidade de coléricos apontamentos
sobre a necessidade de uma reforma politica, surgentes tanto no seio de
uma sociedade avida por progressos, como no encerro de um Congresso
Nacional demandado a operar esses progressos, maior relevo assume ma-
terialmente a concepgao da Revista Juridica, que desperta com a aspiragéo
de ser elemento n&o apenas de informagéo mas de transformagao no campo
da consciéncia e das praticas.

Encampando as vestes de uma revista eletrénica, com uma ade-
quada tiragem fisica comemorativa, a Revista Populus traz em seu bojo
generosa producao cientifica de insignes colaboradores com ampla atuagao
na geografia juridica, seja como Juizes, advogados, servidores da Justica
Eleitoral ou Membros do Ministério Publico. Ademais, disponibiliza & comu-
nidade uma coletanea jurisprudencial de diversos edificios eleitorais do pais,
além de acervo legislativo regimental e de conteudo geral atualizado sobre
as matérias correlatas ao Direito Eleitoral patrio, sem olvidar das referéncias
bibliograficas consultivas.

Por derradeiro, resta-me empenhar profunda e especial gratidao a
todos os articulistas desse primeiro numero do periédico Populus, ao Presi-
dente do Tribunal Regional Eleitoral da Bahia, Des. Lourival Trindade — que
singulariza uma administragdo humanista e socializada —, assim como a toda
equipe da Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia — que se reconstruiu sob uma
nova dire¢cdo —, da ASCOM e da COGED, cujo habitual compromisso com a
presteza e eficiéncia foram indispensaveis ao éxito da compilagéo e editoragéo.

FABIANA ANDREA DE ALMEIDA OLIVEIRA PELLEGRINO
Diretora da Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia
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DOUTRINA

A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E A INCONSTITUCIONALIDADE
DO FINANCIAMENTO PRIVADO DAS CAMPANHAS ELEITORAIS
POR PESSOAS JURIDICAS

Marco Aurélio Mello’

RESUMO

O presente artigo tem como objeto uma analise critica da inconstitu-
cionalidade do financiamento privado de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas, tema da mais alta relevancia dentre aqueles em debate na reforma
politica e objeto também da ADI n. 4.650/DF, em tramitagdo no Supremo
Tribunal Federal.

Palavras-chave: Democracia. Campanhas eleitorais. Financiamento.
Participagéo politica.

ABSTRACT 11

This article has as its object a critical analysis of the constitutionality
of private financing of electoral campaigns by companies, the highest theme
relevance among those being debated in political reform and object also of
ADI 4650/DF, pending in the Supreme Court.

Keywords: Democracy. Election campaigns. Financing. Political
participation.

1 INTRODUGAO

Tramita no Supremo a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.650/DF,
da relatoria do ministro Luiz Fux, na qual o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil busca a declaragao de inconstitucionalidade dos artigos
23, § 1° incisos | e ll, 24 e 81, cabeca e § 1°, da Lei n. 9.504/97 — Lei das
Eleicbes — e dos artigos 31, 38, inciso lll, e 39, cabeca e § 5°, da Lei n. 9.096/95
— Lei Organica dos Partidos Politicos. A pretensao do requerente é o reco-
nhecimento da inconstitucionalidade do modelo vigente de financiamento
privado, por pessoas naturais e juridicas, das campanhas eleitorais e dos
partidos politicos. Aduz que a sistematica atual acarreta ofensa aos principios

! Ministro do Supremo Tribunal Federal. Presidente do Supremo Tribunal Federal (maio de 2001 a maio de 2003) e do
Tribunal Superior Eleitoral (junho de 1996 a junho de 1997, maio de 2006 a maio de 2008 ¢ novembro de 2013 a maio
de 2014). Presidente do Supremo Tribunal Federal, no exercicio do cargo da Presidéncia da Republica do Brasil, de maio
a setembro de 2002, em quatro periodos intercalados.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015
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da isonomia, democratico, republicano e da proporcionalidade considerada
a proibicao de protecgao insuficiente.

Quanto as doagdes por pessoas juridicas, o pedido é de inconstitu-
cionalidade absoluta — visa abolir em definitivo a pratica de financiamento
eleitoral por empresas e congéneres. No tocante aos aportes feitos por pes-
soas naturais, o pleito envolve a proclamacao de invalidade da disciplina atual
com modulagao temporal dos efeitos da decisdo, mantendo-se a eficacia das
normas inconstitucionais pelo prazo de 24 meses. O requerente ndo pede a
extingdo da autorizagéo legal para doagdes por pessoas naturais, € sim limites
quantitativos reduzidos e lineares a serem estabelecidos pelo legislador no
prazo assinalado e, caso se mantenha inerte o Congresso, possa o Tribunal
Superior Eleitoral suprir a lacuna normativa.

Aapreciacao do processo teve inicio em 11 de dezembro de 2013, vindo
os ministros Luiz Fux, relator, Joaquim Barbosa, Dias Toffoli e Luis Roberto
Barroso a votar pela procedéncia do pedido. O ministro Teori Zavascki pediu
vista. Em 2 de abril do ano seguinte, o julgamento foi retomado e Sua Exce-
Iéncia consignou a insubsisténcia da pretensao veiculada. Na ocasiao, votei

T pelaprocedéncia parcial do pleito, assentando a inconstitucionalidade das

12 doagdes de campanha por pessoas juridicas e a competéncia exclusiva do
Congresso Nacional para deliberar sobre as limitagdes do financiamento por
pessoas naturais. O ministro Ricardo Lewandowski votou pela procedéncia
do que pretendido. O ministro Gilmar Mendes formulou pedido de vista, ndo
tendo havido a continuacédo do exame da matéria até a presente data.

O tema é de envergadura maior, objeto de toda e qualquer discussao
quando envolvidas propostas de reforma politica. Ha intenso debate na midia
e nas redes sociais, entre juristas e cientistas politicos. Neste artigo, busco
aprofundar as reflexées do voto proferido, vinculando as conclusées ado-
tadas a nogao tedrica mais desenvolvida sobre a igual participagao politica
dos cidadaos, como nucleo essencial do regime democratico. O texto sera
desenvolvido segundo a estrutura a seguir delineada: no topico (1), apresento
o conceito de democracia. Em (2), discorro sobre a relagao entre democracia
representativa e o direito fundamental a um processo eleitoral justo e igua-
litdrio. Em (3), trato dos efeitos nocivos do poder econémico nos processos
eleitorais no Brasil. Ao final, no item (4), fundamento a inconstitucionalidade
do sistema de doagbes por pessoas juridicas as campanhas eleitorais.

2 O QUE E DEMOCRACIA?

Democracia n&o € apenas o regime politico mais adequado entre tantos
outros, é um direito do cidadao fundado nos valores da soberania popular e
do autogoverno. Conforme a pesquisa mais recente feita pela revista The

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015
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Economist, ao menos 115 paises experimentam alguma forma democratica
de governo; destes, 25 possuem “democracia plena”, presentes bons indices
de processo eleitoral e pluralismo, funcionamento do governo, participagéao
politica, cultura politica e liberdades civis.? Mas, afinal, o que é democracia?
Quais critérios devem ser satisfeitos para afirmar-se democratico um deter-
minado sistema politico?

De acordo com Charles Tilly, a definicdo de democracia classifica-
-se em quatro principais tipos: constitucional, substantiva, procedimental
e orientada ao processo. A abordagem constitucional refere-se as leis
promulgadas por um regime em relagao a atividade politica. O foco recai
nas formas constitucionais e nos arranjos legais. A definicdo substancial
é relacionada com as condi¢des de vida e de politica promovidas por um
dado regime. A questao é saber se ha promogao de bem-estar humano,
liberdade individual, seguranca, igualdade social, deliberagdo publica e
resolugao pacifica de conflitos. O critério procedimental prende-se ao
exame das elei¢cdes, do quanto s&o genuinamente competitivas e capazes
de produzir alternancia do governo e das politicas. Diferentemente desse
enfoque, ndo existe a preocupagado com o conteldo das politicas, e sim
com as trocas de poder.? 13

Por fim, e mais importante para este texto, ha a definicdo vinculada
a capacidade de o processo politico satisfazer a exigéncia de igualdade
politica. O processo politico, para ser democratico, deve oferecer condicoes
para que todos se sintam igualmente qualificados a participar do processo
de tomada de decisbes por meio das quais a vida da comunidade sera
governada. Significa dizer: democracia pressupde serem 0os membros da
comunidade tratados como politicamente iguais. Tilly serviu-se dos cinco
conceitos elaborados por Robert Dahl para identificar o carater democratico
do processo politico.

O renomado cientista politico norte-americano Robert Dahl, falecido
recentemente, associou a democracia ao objetivo de assegurar o direito de
participagao igual dos cidadaos nas decisdes relevantes de uma comunidade.
O autor reconheceu que ha muitos meios, alguns até impenetraveis, para
definicdo de democracia. Todavia, defendeu poderem alguns critérios ser
identificados como imprescindiveis para satisfazer a exigéncia do direito a igual
participagao politica como elemento nuclear da democracia. Ele apontou cinco:

1) Participagao efetiva — antes de uma politica ser adotada, todos os
membros da comunidade devem ter igual e efetiva oportunidade para fazer
as proprias visdes, relativas ao conteudo dessa politica, conhecidas dos
outros membros;

2 DEMOCRACY Index 2014: a report from the Economist Intelligence Unit. Disponivel em: <www.eiu.com>. Acesso
em: 27 jul. 2015.

* TILLY, Charles. Democracy. New York: Cambridge University Press, 2007. p. 7-8.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015
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2) Igualdade de voto — quando chegar o momento no qual a decisao po-
litica sera finalmente tomada, todos os membros devem ter uma oportunidade
igual e efetiva para votar, e todos os votos hdo de ser contados como iguais;

3) Conhecimento esclarecido — dentro de limites razoaveis de tempo,
cabe dar a cada membro oportunidade igual e efetiva para aprender sobre
as politicas alternativas relevantes e as consequéncias provaveis;

4) Controle da agenda — cumpre viabilizar aos membros a deciséo
sobre como e quais questoes devam ser colocadas na agenda politica, o que
assegura a mudancga constante das pautas tematicas se assim escolherem;

5) Inclusédo de adultos — todos ou, ao menos, a maior parte dos adul-
tos residentes devem ter plenos direitos da cidadania implicados os quatro
critérios anteriores, o que vem a ser condicao inafastavel para tratamento
igualitario dos membros da comunidade.*

Conforme Dahl, cada um desses critérios é necessario a ponto de os
membros serem menos politicamente iguais na medida em que tais exigén-
cias forem violadas. Se determinado grupo tiver mais oportunidades do que
outros para expressar opinides, ser ouvido, formar agendas, aprender sobre

T as medidas alternativas, ndo se podera falar em igualdade politica. Como

14 seria possivel evitar tais desvios? Robert Dahl diz que apenas se previstos
mecanismos dirigidos a incentivar e assegurar a participagao efetiva dos
cidadaos nos assuntos de governo.

A democracia €, portanto, o regime a assegurar, na maior medida
possivel, aigual participagao politica dos membros da comunidade. Trata-se,
claro, de um conceito ideal. Nao se mostra viavel alcangar essa igualdade na
plenitude. No entanto, isso ndo significa a inutilidade dos critérios menciona-
dos. Eles permanecem valiosos, como guias para formulagao de desenhos
constitucionais, arranjos institucionais e sistemas politicos que aspirem ser
democraticos, isto €, que possuam a pretensao de promover a igualdade
politica.’

Essa ultima esta no centro da definicao de democracia. Como destaca
Dahl, “nenhum sistema nao democratico permite aos seus cidadaos (ou sujei-
tos) amplo arranjo de direitos politicos. Se algum sistema politico fosse assim
fazer, tornar-se-ia, por definicdo, uma democracia”.® Democracia € o regime
no qual todos possuem oportunidades de participar nas decisdes politicas de
certa comunidade. Ha de se ressaltar ser assim ndo apenas como questao de
definicdo, mas também como condigdo empiricamente necessaria: igualdade
de participacao politica é condi¢cao da propria existéncia da democracia.

A premissa mostra-se verdadeira tanto para a ideia tradicional de de-
mocracia representativa, como para a nogao contemporanea de democracia

4+ DAHL, Robert. On Democracy. New Haven: Yale University Press, 1996. p. 37-38.
3 Ibidem, p. 42.
¢ Ibidem, p. 49.
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deliberativa. Na primeira, o poder é exercido apenas indiretamente pelos
membros da sociedade e diretamente pelos representantes politicos eleitos.
Atomada de decisdes politicas — como a criacao de leis —, diretamente pelos
cidadaos, mantém-se inviavel nas sociedades plurais e complexas contem-
poraneas. Assim, a soberania popular ndo é, necessariamente, autora das
decisbes fundamentais, e sim legitimadora do papel desempenhado pelos
representantes escolhidos pelo voto. Na democracia representativa, essa
legitimidade pressupbe a ideia de autogoverno popular, que depende da
igualdade de participacao politica.

Contemporaneamente, o professor Jeremy Waldron tem construido
bem articulada proposta para resgatar o espaco perdido pela democracia
representativa, especificamente, pelo Poder Legislativo nas ultimas décadas,’
resgatando o valor do autogoverno popular atrelado ao de igual participagao
politica. Waldron defende o direito incondicional dos cidad&os de resolverem
as divergéncias sobre direitos e principios entre eles mesmos ou entre os
representantes, de forma que a autoridade legitima para dizer os direitos s6
pode ser aquela cujo procedimento privilegie a autonomia e a responsabili-
dade de cada pessoa: o processo legislativo.

A autoridade de dizer os direitos pertenceria ao legislador porque o
Unico critério legitimo para a definicao dessa autoridade é o de identificagao
de um processo decisoério no qual séo levadas igualmente a sério as informa-
¢cbes de todos os que disputam o acordo de sentidos, produzindo conclusoes
precedidas de debates norteados pelo mutuo respeito dos diferentes pontos
de vista de cada participante. A proposta é construida sobre a convicgao de
serem a igual participagao politica e o autogoverno, em si mesmos, condi¢goes
do desenvolvimento da personalidade humana.® Para Waldron, o Legislativo
€ a Unica instituigdo, no campo, onde ha respeito a essas condigdes.

Segundo o autor, participagao politica sob iguais termos (igual voz nas
decisbes) e autogoverno sao, em si mesmos, direitos fundamentais e, por isso,
existe profunda conexao entre um procedimento que privilegie esses direitos
e a esséncia das concepgdes modernas de direitos. Dignidade e autonomia
individual consubstanciam valores essenciais que as pessoas, como agen-
tes e eleitores, desenvolvem melhor em condigdes de autogoverno, sendo
a opiniao de cada uma ‘“intitulada ndo apenas a ser respeitada no sentido
de ‘ndo suprimida’, mas também a somar em qualquer tomada de decisao
politica que ocorra na sociedade em que vive”. Seria uma “concessao a plu-

15

7 Cf. WALDRON, Jeremy. The Dignity of Legislation. New York: Cambridge University Press, 1999.

8 WALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights. Oxford Journal of Legal Studies v. 13, n. 1, p.
37, 1993: “Participacdo ¢ de toda valiosa em razdo da importancia de se agregar diversas perspectivas e experiéncias
quando estdo sendo tomadas decisdes piiblicas; e ¢ valiosa também porque a mera experiéncia de se argumentar em
circunstancias de pluralidade humana nos ajuda a desenvolver opinides mais interessantes e provavelmente mais validas
do que poderiamos fazer sozinhos™.
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ralidade humana”.® Waldron defende, portanto, um vinculo entre os direitos
fundamentais dos individuos e o respeito pelas capacidades morais de igual
participagéo politica.™

O processo legislativo, conforme salienta, é o Unico “formado e elabo-
rado de modo que se dé igual peso as preferéncias e opinides de todos”."
Os titulares dos direitos, pelo debate, deliberagao, voto e mecanismos de
representacao politica, formularao as respostas as divergéncias sobre direi-
tos e principios. Em sintese, Jeremy Waldron vislumbra um projeto de (re)
dignificagédo do papel da legislagdo como meio legitimo de autogoverno e de
participagéo politica sob bases igualitarias.

Aligual participagao politica também esta no centro do desenvolvimento
da chamada democracia deliberativa. Esse modelo apresenta-se como al-
ternativo as concepcgoes variaveis da democracia representativa, vinculadas
aos processos de representacao politica. Sem negar a importancia do pro-
cesso popular de escolha de representantes, os partidarios da democracia
deliberativa sustentam nao poder a democracia ser reduzida a representagao
politica, devendo envolver “também a possibilidade efetiva de se deliberar

— 1 publicamente sobre as questdes a serem decididas”.'? A efetiva deliberacao

16 publica racionaliza e legitima as decisées tomadas no ambito dos processos
politicos e de gestéo publica, evitando o0 amesquinhamento e a manipulagao
desses processos.

Todavia, para alcancar a legitimidade, a deliberagéo ha de ocorrer em
contexto aberto, livre e igualitario, ou seja, todos devem participar livres de
qualquer coergéo fisica ou moral, em condigdes de iguais possibilidades e
capacidades para influenciar e persuadir. Em suma, a igual oportunidade
de participagao politica configura pressuposto de uma deliberacao justa e
eficiente. Dentro da perspectiva procedimental da democracia deliberativa,
defendida por autores como Jiirgen Habermas, ' cabe manter as deliberagdes
abertas no tocante ao contetdo dos resultados, mas limitadas pela observan-
cia dos principios que asseguram condigdes procedimentais de legitimidade,
0s quais sao voltados a garantir a participagdo equanime dos membros da
sociedade na deliberagéo publica.

Vé-se ser a igual oportunidade de participagao politica condi¢gdo con-
ceitual e empirica da democracia sob a 6ptica tanto representativa quanto

° WALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights. Oxford Journal of Legal Studies, v. 13, n. 1,
p. 38, 1993.

1" WALDRON, Jeremy. Judicial Review and the Conditions of Democracy. The Journal of Political Philosophy, v. 6, n.
4, p. 341-342, 1998.

'"WALDRON, Jeremy. Introduction: disagreements on Justice and Rights. New York University Journal of Legislation
and Public Policy, v. 6,n.1, p. 9, 2002.

2SOUZANETO, Claudio Pereira de. Deliberagéo Publica, Constitucionalismo e Cooperagdo Democrética. In: BARROSO, Luis
Roberto (org.). A Reconstrugdo Democrdtica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 44.

13 Cf. HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y Validez. 4. ed. Madrid: Trotta, 2005.
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deliberativa. Como ideal a ser sempre buscado, essa igualdade de partici-
pacao politica acaba revelando-se um principio de governo a homenagear
a capacidade e a autonomia do cidaddo em decidir ou julgar o que é melhor
para a comunidade que habita. Ao fazer isso, esse cidadao resolve o que
€ melhor para si mesmo, o que vem a ser condigdo de legitimidade de um
sistema politico baseado na liberdade.

3 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E O DIREITO FUNDAMENTAL A UM
PROCESSO ELEITORAL JUSTO E IGUALITARIO

A participacao politica ndo se resume a eleitoral, mas deve comecar
por esta. Sdo condigbes procedimentais da democracia a realizagao de elei-
cOes periddicas, com sufragio universal e processos justos e igualitarios de
escolha. A participagao politica € muito mais do que o ato de votar, envolve
também o controle das decisdes publicas pelos membros da sociedade. Cri-
ticar e fiscalizar o comportamento dos agentes politicos consistem em modos
fundamentais de participacao politica, essenciais para a vitalidade pratica da
democracia. O povo que nio exerce tal controle ndo se autogoverna. Todavia, 17
o ponto de partida para a garantia de idéntica participagao politica deve-se a
existéncia de um processo eleitoral justo e igualitario.

O cidadéo brasileiro tem o direito fundamental a um sistema politico ver-
dadeiramente democratico. Democracia nao € apenas o regime politico mais
adequado entre tantos outros, € um direito do cidadao fundado nos valores
da soberania popular e do autogoverno. Mas qual espécie de democracia o
povo brasileiro merece? Bastam eleigbes periddicas com sufragio universal
para afirmar-se vigorar, no Brasil, uma democracia como direito fundamen-
tal assentado? A resposta é desenganadamente negativa. Para mostrar-se
efetiva como direito fundamental, a democracia precisa desenvolver-se por
meio de um processo eleitoral justo e igualitario.

A democracia representativa pressupde, necessariamente, a parti-
cipagao popular no processo politico, o exercicio dos direitos politicos, de
cidadania, dentre os quais, a participagdo nas eleicdes. Dessa forma, as
eleicdes se transformam em instrumento, segundo o Mestre José Afonso da
Silva, mediante o qual o “povo adere a uma politica e confere seu consen-
timento, e por conseqiiéncia, legitima, as autoridades governamentais. E
assim, o modo pelo qual o povo, nas democracias representativas, participa
na formacao da vontade do governo e no processo politico”."

Se o processo eleitoral ndo se mostra igualitario, o consentimento nao
existe ou é viciado. Os representantes eleitos ndo sao legitimados a atuar em

14 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular: estudos sobre a Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2002. p. 48.
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favor da populagéo. A representacéao politica indireta, propria da democracia
representativa, constréi-se a partir da escolha popular de quem tomara as
decisdes politicas, sociais e morais fundamentais. Se o procedimento de
escolha revela-se corrompido, a representacdo democratica torna-se uma
ilusdo. Este é um risco real que sofre a democracia brasileira, em razao da
forte influéncia do poder econémico sobre os resultados das elei¢des, e o
qual, com a propositura da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.650/DF,
0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil buscou combater.

4 ANEFASTAINFLUENCIA DO DINHEIRO NAS ELEIGOES EM PREJUIZO
DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

A democracia precisa de normas que impegam os processos eleitorais
de serem subvertidos pela influéncia do poder econémico. Em artigo da Re-
vista de Direitos Humanos da Universidade de Harvard, volume 26, publicada
no ano de 2013, o professor da Universidade da Georgia, Timothy Kuhner,®

—relata que o financiamento privado por empresas em favor de campanhas

18 eleitorais e de partidos politicos tende a corromper as democracias em razao
de quatro fatores inter-relacionados:

(1°) O poder financeiro é distribuido desigualmente
em todas as democracias; e como o poder econémico
traduz-se em poder politico, a igualdade politica torna-se
cada vez menor.

(2°) Os doadores de campanhas veem o financiamento
como um meio de obter acesso a e influéncia sobre os
candidatos, agentes e partidos politicos, vindo o “dinhei-
ro” a pautar todo o debate eleitoral.

(3°) Os interesses dos financiadores ultrapassam o
processo eleitoral e alcangam o processo legislativo,
de modo que a formulagao das leis respondera a esses
interesses em detrimento da sociedade como um todo.
(4°) As atividades de financiamento privado eleitoral, de
maneira geral, sdo controladas em grau insuficiente pelo
poder publico, incluido o Judiciario.

Os resultados da conjungao desses fatores, prossegue o autor, séo
inquietantes: o poder financeiro acaba promovendo influéncias indevidas
sobre as decisdes politicas do pais, os cidaddos médios ndo séo levados
em consideragao — digo, séo invisiveis — e o0 esforgo de espirito publico em
obter o bem comum revela-se, na realidade, uma competicao entre grupos
de interesses que buscam maximizar ganhos. O sistema politico mostra-se

!5 KUHNER, Timothy. The Democracy to wich we are entitled: human rights and the prloblem of money in politcs,
Havard Human Rights Journal, v. 26, n. 1, 2013. Disponivel em: <havardhrj.com/archive>. Acesso em: 27 jul. 2015.
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carente de transparéncia, dependente do dinheiro privado, vazio de ideolo-
gia partidaria e marcado por um processo eleitoral injusto e corrompido. O
dinheiro faz as vezes do eleitor.

O autor norte-americano nao mencionou qualquer sistema especifico,
ressaltando serem elementos comuns a toda democracia em que verificada
auséncia de regulagéo dos financiamentos eleitorais ou mesmo quando pre-
sente regulagao fraca, de baixa qualidade pratica. Presentes esses fatores
e consequéncias, ndo merecera o modelo natureza de direito fundamental
efetivado. Sistema politico que nao possibilita que o cidaddao comum e a
sociedade civil influenciem as decisdes legislativas, derrotados que s&o
pela forca das elites econémicas, ndo pode ser considerado democratico
em sentido pleno. A competigéo eleitoral desigual macula todo o processo
politico, desde a base de formagao das aliancas partidarias até o resultado
das deliberacgdes legislativas.

Pois bem. Qual é a relacdo desse sistema descrito e criticado pelo
professor da Georgia com o atualmente em vigor no Brasil? Nosso sistema
sofre de idénticas imperfeigcdes e possui os mesmos resultados perturbantes?
Pode-se defender que temos um modelo igualitario de eleicdes como compo-
nente essencial de nossa sociedade democratica? Ou nossas praticas permi-
tem que a riqueza de poucos seja obstaculo a participagao politica de muitos?

Em dezembro de 2013, a revista francesa Le Monde, edigao brasileira de
numero 77, trouxe como titulo de capa “A Democracia que temos”, contendo 5 arti-
gos que apontam fragilidades e imperfei¢cbes de nosso regime politico-democratico.
No artigo “A representagdo politica no Brasil e o despotismo indireto”, o
professor de Teoria Politica da Universidade de Sao Paulo, Cicero Araujo,®
aborda dificuldades concernentes a representacdo democratica no Brasil
contemporaneo.

O autor relata conduta contraditéria dos detentores de cargos publicos e
das altas burocracias do Estado que, embora venham manifestando o desejo
de “ouvir as ruas”, permanecem incapazes de dar respostas firmes e concre-
tas a cidadania reivindicatéria, inclusive quanto a tao prometida e esperada
Reforma Politica. Ha ponto fundamental: a inaptiddo dos representantes
politicos de viabilizar que as grandes pretensdes da cidadania fagam parte
dos conflitos encenados na arena institucional, fomentando a alienacao da
sociedade relativamente a vida publica e o distanciamento, cada vez maior,
entre representante e representado.

Sem comprometer-se com afirmagdes peremptorias, o professor enxer-
ga o risco de nosso regime democratico ter chegado a um estagio em que,
embora assegurados direitos e liberdades, a representacéo politica revela-se
impedida de ser exercida no interesse dos representados, ficando, ao con-

19

16 ARAUJO, Cicero. A representacio politica no Brasil e o despotismo indireto. Le Monde Diplomatique Brasil, ano 7,
n. 77, dez. 2013. Disponivel em: <www.dimoplatique.org.br>. Acesso em: 21 jul. 2015.
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trario, voltada exclusivamente aos interesses dos proprios representantes.
Chamando esse vicio de “despotismo indireto”, consignou:

No fundo, é o fracasso da ideia mesma de representa-
¢a0, que so teria como funcionar em nivel adequado se
gerasse, nas palavras certeiras de Nadia Urbinati, um
“processo continuo de circulagédo” entre sociedade e
Estado, durante e entre os embates eleitorais.

O professor da Universidade de Sao Paulo pode nao ter sido peremptdrio,
mas o serei: 0 Brasil vive profunda crise de representatividade politica marca-
da pelo distanciamento entre as pretensdes e 0s anseios sociais e as agoes
concretas dos mandatérios politicos. Os representantes fazem prevalecer,
além de interesses proprios, os propdsitos nada republicanos daqueles que
financiaram as campanhas eleitorais que os levaram aos cargos. A causa
principal desse descolamento esta na forma de conduzir o processo de esco-
Iha dos representantes no Brasil. O valor da igualdade politica é substituido,
desde o primeiro momento, pela riqueza das grandes empresas doadoras
que controlam o processo eletivo. Nao vivemos uma democracia auténtica,
20 mas uma plutocracia — um sistema politico no qual o poder & exercido pelo
grupo mais rico, implicando a exclusao dos menos favorecidos.

Segundo dados oficiais do Tribunal Superior Eleitoral, nas elei¢cdes de
2010, um deputado federal gastou, em média, R$ 1,1 milhdo, um senador,
R$ 4,5 milhdes, e um governador, R$ 23,1 milhdes. A campanha presidencial
custou mais de R$ 336 milhdes. Nas eleigdes municipais de 2012, segundo
recente contabilizacao do Tribunal, teriam sido gastos incriveis 6 bilhdes de
reais. Apontou-se que os maiores financiadores sdo empresas que possuem con-
tratos com 6rgédos publicos. O setor lider é o da construgéo civil, tendo contribuido
com R$ 638,5 milhdes, seguido da industria de transformagdo, com R$ 329,8 mi-
Ihdes, e do comércio, com R$ 311,7 milhdes. Os dados demonstram a relevancia
maior e o papel decisivo do poder econémico para os resultados das elei¢des.

A investigacao das fontes financiadoras das campanhas no Brasil da
conta de quanto “os interesses econémicos das elites influenciam as elei¢cdes
e o processo das politicas publicas”, consoante afirmou o cientista politico
David Samuels, da Universidade de Minnesota, Estados Unidos. Segundo o
aludido professor, as empresas doadoras “tendem a vir de setores econémi-
cos particularmente vulneraveis a intervenc¢ao ou regulagéo governamental”,
revelando-se interessante o fato de “candidatos para diferentes cargos rece-
berem quantias relativamente diferentes dos distintos setores empresariais”.

Exemplifica o autor: os candidatos a Presidente da Republica obtém
relativamente mais doagdes dos setores financeiros e da industria pesada,
isso porque o Chefe do Poder Executivo federal tem responsabilidade direta
sobre questdes de politica macroeconémica como juros, tarifas e taxas de
cambio. Na disputa pelo cargo de Governador, o maior financiador é o setor
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da construgéo civil, em razao de o ganho de empreiteiras aumentar quando
se tem como aliados agentes politicos responsaveis pelas decisdes sobre
os grandes projetos de obras publicas.!”

N&o se pode acreditar, sob pena de ingenuidade indisfargavel, que a
distingdo no financiamento esta atrelada a questdes ideoldgicas. A andlise
empirica das doagdes aos partidos reforga o argumento. Nas eleigbes de 1994
e de 1998, os considerados “partidos de direita”, titulares do poder federal a
época, receberam trés vezes mais doagdes em comparagao aos partidos re-
putados “de esquerda”, como o Partido dos Trabalhadores — PT. Nas elei¢coes
de 2012, verificou-se certo equilibrio no financiamento das campanhas, tendo
sido o Partido dos Trabalhadores — PT, com pequena diferenga em relagao
ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB e ao Partido da
Social Democracia do Brasil — PSDB, a agremiag&o mais beneficiada com as
doacgdes. Evidencia-se, portanto, que o financiamento favorece os partidos
maiores e detentores dos cargos eletivos.

Ha mais. De acordo, novamente, com David Samuels, o numero de
empresas doadoras é pequeno, considerado o universo empresarial brasileiro.
Todavia, essa parcela menor de empresas doa muito dinheiro, o que implica
a influéncia politica por uma estrutura socioeconémica hierarquizada, cujos

P « . 21
membros trocam “dinheiro” por futuros “servicos governamentais”.

Ante o quadro, é forgoso concluir que os fatores e os resultados aven-
tados pelo professor Timothy Kuhner, quanto ao financiamento privado das
campanhas eleitorais, estdo presentes no Brasil e implicam a fragilidade
de nossa democracia representativa. Como denunciam o professor Daniel
Sarmento e Aline Osoério,'® em artigo inédito acerca do tema da aludida agao
direta, a aplicacao das regras eleitorais impugnadas:

[...] tem comprometido a igualdade politica entre cida-
daos, possibilitando que os mais ricos exergam influéncia
desproporcional sobre a esfera publica. Além disso,
ela prejudica a paridade de armas entre candidatos e
partidos, que é essencial para o funcionamento da de-
mocracia. Nao bastasse, o modelo legal vigente alimenta
a promiscuidade entre agentes econémicos e a politica,
contribuindo para a captura dos representantes do povo
por interesses econdmicos dos seus financiadores, e
disseminando com isso a corrup¢ao e o patrimonialismo,
em detrimento dos valores republicanos.

7 SAMUELS, David. Financiamento de campanha e elei¢des no Brasil. In: BENEVIDES, Maria Victoria; VANNUCHI,
Paulo; KERCHE, Fabio (Org.) Reforma Politica e Cidadania. Sao Paulo: Instituto da Cidadania, 2003. p. 374.

8 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. O modelo brasileiro de financiamento de campanhas eleitorais 2013. Dispo-
nivel em: <www.oab.org.br/noticias/pesquisa?pagina=1>. Acesso em: 27 jul. 2015.
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Os autores destacam pratica das mais nocivas a integridade do regi-
me democratico ao ressaltarem que, “no Brasil, os principais doadores de
campanha contribuem para partidos e candidatos rivais, que ndo guardam
nenhuma identidade programatica ou ideolégica entre si”, de forma que as
doagdes néo constituem “instrumento para expressao de posi¢des ideoldgi-
cas ou politicas, mas se voltam antes a obtencao de vantagens futuras ou
a neutralizagéo de possiveis perseguicdes”. Ha casos em que, nas elei¢coes
direcionadas ao Executivo, as empresas investem recursos em favor de
todos os candidatos que possuem chances de vitéria segundo pesquisas
de intengéo de votos. Com isso, a elite econdbmica brasileira, por meio de
acgdes puramente pragmaticas, modela as decisdes de governo e as politicas
publicas prioritarias, além de contribuir para a debilidade ideolégica de nosso
sistema partidario.

5 CONCLUSAO: AINCONSTITUCIONALIDADE DO FINANCIAMENTO DAS
CAMPANHAS PELAS PESSOAS JURIDICAS NO BRASIL

2 Revelada a influéncia do poder econdmico no processo politico, resta
evidenciado que a disciplina juridica atual do financiamento eleitoral trans-

—— gride principios fundamentais da ordem constitucional: os da democracia,

da igualdade, da Republica e da proporcionalidade — artigos 1°, cabeca e
paragrafo unico, 3°, incisos | e 1V, e 5°, cabeca, da Carta de 1988. Ofende
0s mencionados principios constitucionais a disciplina legal a autorizar o
financiamento eleitoral e de partidos politicos por pessoas juridicas privadas.
A participagéo politica no Brasil, considerado o estagio atual de desigualdade
de forgas socioeconémicas, apenas pode ser elevada, do ponto de vista tanto
quantitativo como qualitativo, se for limitada acentuadamente a participagao
daqueles que buscam cooptar o processo eleitoral por meio do “dinheiro”.

A comunidade juridica nacional ndo pode acreditar no patrocinio desin-
teressado das pessoas juridicas. Ao contrario, deve evitar que a riqueza tenha
o controle do processo eleitoral em detrimento dos valores constitucionais
compartilhados pela sociedade. A pretensao formulada na Agao Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.650/DF mostra-se, a mais néo poder, passo largo
e indispensavel para colocar um fim no monopdlio financeiro das empresas
e grandes corporagdes sobre as eleicdes e alcangar a equidade do processo
eleitoral exigida pela Constituicdo de 1988.

Concluindo, estamos vivenciando momento histérico. O financiamento
privado das campanhas eleitorais e dos partidos politicos € problema de
grande amplitude e ndo tem permitido que a democracia firme-se, no Brasil,
como direito fundamental plenamente conquistado. Pode ser direito de to-
dos se tantos est&o alijados do processo politico? Como falar em soberania
popular e autogoverno se impera uma representatividade politica tao fragil?
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Consoante afirmou o professor Timothy Kuhner, se a democracia € um direito
fundamental, entéo, a plutocracia, que vigora no sistema politico-eleitoral
brasileiro, é a violacdo desse direito fundamental, sendo o afastamento de
transgressodes dessa natureza a missao mais dignificante do Supremo como
instituicao republicana e democratica. O Tribunal ndo tem alternativa senao
a de declarar a inconstitucionalidade da pratica vigente.
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CONSIDERAGOES GERAIS
DAS AGOES DA FIDELIDADE PARTIDARIA

Augusto Aras’

RESUMO

Este artigo apresenta as consideragdes gerais das agdes da fideli-
dade partidaria, abordando a legislagdo de regéncia da denominada agéo
de decretacao de perda de mandato eletivo por infidelidade partidaria, con-
ceito e sua natureza juridica; jurisdigdo, competéncia e seus antecedentes
historicos; sistema, processo e fases do processo eleitoral, findando com a
apreciacdo das competéncias fixadas pela Resolugdo TSE 22.610/2007 a
luz dos julgados nos Mandados de Seguranga n. 26.602, 26.603 e 26.604/DF,
especialmente apos o recente julgado do STF na ADI 5081/DF que excluiu
a aplicacao do principio da fidelidade partidaria das eleigdes submetidas ao 25
sistema eleitoral majoritario.

Palavras-chave: Constitucional. Eleitoral. Fidelidade Partidaria. Siste-
mas Proporcional e Majoritario. Aplicabilidade. Agao de Decretagao de Perda
do Mandato Eletivo por ato de Infidelidade Partidaria. Jurisdicdo. Competéncia.

ABSTRACT

This article presents the general considerations of the shares of party
loyalty by addressing the current law the so-called declaration of action elective
office loss by party loyalty concept and its legal status; jurisdiction, competen-
ce and its historical background; system, process and stages of the process,
ending with the assessment of competence established by Resolution TSE
22.610/2007 in the light of the judgments in safetys warrents 26.602, 26.603
and 26.604/DF, especially after the recent decision of the Supreme Court in
ADI 508/DF which excluded the application of the principle of party loyalty
election submitted to the majority electoral system.

Keywords: Constitutional. Electoral. Party loyalty. Proportional and
Maijority System. Applicability. Loss of mandate for faithlessness. Jurisdiction.
Competence.
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1 A LEGISLAGAO DE REGENCIA

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar os mandados de segurancga
n. 26.602-DF, 26.603-DF e 26.604-DF, nas sessdes dos dias 03 e 04 de
outubro de 2007, recomendou ao Tribunal Superior Eleitoral que, com amparo
no poder normativo que Ihe conferem o art. 23, XVIIl do Cédigo Eleitoral? e
o art. 61, da Lei n. 9.096/95 (LPP),® disciplinasse o processo de perda de
mandato eletivo, bem assim de justificacdo de desfiliacdo partidaria, para
atribuir efetividade a norma do art. 17, § 1°, da Constituicdo,* o que ocorreu
por meio da Resolugao n. 22.610, de 25 de outubro de 2007.

Aquele que exerce mandato politico cumpre o dever de fidelidade se
a sua atuacao estiver condizente com as normas estatutarias, as diretrizes
e o ideario programatico do partido, fortalecendo a ideia de democracia re-
presentativa e, em ultima ratio, de alinhamento dos eleitos a vontade popular
manifestada através do sufragio.

O principio da fidelidade partidaria funciona no partido politico em uma
relagao dialética entre os direitos e os deveres dos filiados exercidos coeren-

——— temente com a ideologia que os orientam a partir de uma doutrina divulgada

26 na sua atividade permanente e, em especial, ao eleitor com vista as elei¢des.

José Cretella Junior afirma que a fidelidade detém cunho ético, uma
vez que a ideia de devogao voluntaria remonta ao intimo do préprio filiado.
Ao citar Manoel Gongalves Ferreira Filho, o publicista preleciona ser o ins-
tituto da fidelidade partidaria a consagracdo consciente, completa e pratica
do membro do partido, levando-o a agir de tal modo que a entidade consiga
atingir os fins politicos, a que se propée, do melhor modo possivel.®

Diante das inUmeras e imotivadas trocas de legenda ao longo de
sucessivos quatriénios, o instituto da fidelidade partidaria vem sendo con-
siderado instrumento idéneo para salvaguardar a autenticidade do sistema
representativo e do regime democratico.

A decretacdo da perda de mandato eletivo por infidelidade partidaria
ou, inversamente, a declaracao de justa causa para o desligamento, tem a
precipua finalidade de preservar o ambiente de poder constituido por ocasido
do sufragio universal, por meio do voto, considerando a opgéo do eleitor no
que se refere ao ideario apresentado pela agremiagao politica.

2 Art. 23. Compete, ainda, privativamente, ao Tribunal Superior:

[...] XVIII — tomar quaisquer outras providéncias que julgar convenientes a execucdo da legislagao eleitoral.

3 Art. 61. O Tribunal Superior Eleitoral expedira instrugdes para a fiel execugdo desta Lei.

4 Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagéo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes preceitos:
[...]1§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagdo e funcionamento
e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre
as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria.

5 CRETELLA JUNIOR, Jos¢. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira de 1988: art. 5° LXVIII ao art. 17. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1994. v. 2, p. 1129-1130.
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A fidelidade partidaria € mais que preceito ético na politica. No am-
bito constitucional engendra relevante principio dotado de forga normativa
e efetividade a ser observado na ordem juridica. Na esfera sécio-politica
configura instituicdo que imuniza a sociedade contra as ditaduras pela des-
personalizacao do poder, sendo concebida como mecanismo de frenagem
e, por conseguinte, de protecdo do regime democratico.

E pelo alinhamento do eleito e do eleitor & ideologia, aos programas
e aos compromissos politicos da agremiagdo que séo constituidos e pre-
servados o vinculo psicolégico (affectio societatis) entre eles, mantendo a
legitimidade material do grupo unido em torno de ideal comum imprescindivel
para a formagao do consenso social, através das manifesta¢cdes da majori-
taria vontade popular, com respeito, outrossim, as correntes minoritarias de
distintas correntes de opinido.

Assim, no julgamento do Mandado de Seguranga n. 26.603/DF (leading
case), apreciado simultaneamente com os writs de n. 26.602/DF e 26.604/DF,
o Supremo Tribunal Federal acolheu as duas teses sustentadas pelo autor,
para as eleicbes proporcionais, na obra Fidelidade Partidaria: A Perda do
Mandato Parlamentar (Lumen Juris, 2006).

A primeira, forte na Ciéncia Politica, consistiu na defesa da necessi- 27
dade de mudanga do paradigma bicentenario francés do Mandato Repre-
sentativo e na adogao, no Brasil, do modelo ali proposto, denominado de
Mandato Representativo Partidario; a outra, de Direito Constitucional Eleitoral,
pertinente ao acolhimento, como consequéncia (migragao) e também como
sangao (expulséo), da perda do mandato parlamentar por ato de infidelidade
partidaria.

Ou seja, para que o Pais pudesse acolher a fidelidade partidaria seria
preciso mudar o paradigma francés do Mandato Representativo, segundo
o qual, o eleito era totalmente livre, inclusive para negociar o exercicio do
mandato que |he fora outorgado pelo povo, dando origem aos escandalos
do troca-troca partidario.

Em seguida, mediante a hermenéutica constitucional, o STF procedeu
a adequagéao da realidade constitucional a Constituigao juridica de 1988,
estendendo-se aos chefes do Executivo e senadores, eleitos pelo sistema
maijoritario, a aplicagdo do principio da fidelidade partidaria acolhida para
os eleitos pelo sistema proporcional.

Malgrado a Resolugao TSE n. 22.610/2007 tenha sido impugnada
nas ADI’s n. 3.999-DF e 4.086-DF, o Supremo Tribunal Federal declarou sua
constitucionalidade para assegurar a observancia do principio da fidelidade
partidaria e os instrumentos processuais que a dotam de efetividade, em
carater transitério, até ulterior regulagéo da matéria por lei especifica a ser
editada pelo Congresso Nacional, em cumprimento as decisées do STF nos
Mandados de Seguranga n. 26.602-DF, 26.603-DF e 26.604-DF.
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Ainda que nao conste expressamente no bojo da Lei Maior a conse-
quéncia da perda de mandato eletivo por infidelidade partidaria, o STF se
valeu da hermenéutica constitucional para inferi-la como decorréncia légica
do sistema, atribuindo a maxima efetividade ou eficiéncia as normas constitu-
cionais dos arts. 14, § 3°, Ve 17, § 1° da CF, sem embargo de haver previsao
escrita da pena de expulsdo com a perda do mandato eletivo, em caso de
infracao ético-disciplinar, em estatutos partidarios registrados no TSE.

A fidelidade partidaria foi erigida ao nivel de principio de regéncia no
que tange a relacao entre o filiado, a agremiacéo e o eleito, até porque a
uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficacia
Ihe conceda,® sendo de aplicabilidade imediata por envolver direitos funda-
mentais.’

A Procuradoria Geral da Republica, em dezembro de 2013, ajuizou a

ADI n. 5081, questionando a constitucionalidade dos arts. 10 e 13 da Reso-
lugdo TSE n. 22.610/2007, na parte em que dispdem sobre a aplicabilidade
da fidelidade partidaria as eleigdes “sob o sistema majoritario efetivamente
arquitetado pelo constituinte, ... valido para os eleitos pelo sistema propor-
cional’.
28 Recentemente, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a ADI
n. 5081, declarando a inconstitucionalidade da aplicagao do instituto da
Fidelidade Partidaria as elei¢des majoritarias, cujo sistema é acolhido no
Brasil para as elei¢cdes dos chefes do Poder Executivo e para os senadores.
Eis a ementa do julgado:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. ACAO
DIRETADE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO
N° 22.610/2007 DO TSE. INAPLICABILIDADE DA RE-
GRA DE PERDA DO MANDATO POR INFIDELIDADE
PARTIDARIAAO SISTEMA ELEITORAL MAJORITARIO.
1. Cabimento da agdo. Nas ADls n° 3.999/DF e 4.086/DF
discutiu-se o alcance do poder regulamentar da Justica
Eleitoral e sua competéncia para dispor acerca da perda
de mandatos eletivos. O ponto central discutido na pre-
sente agdo é totalmente diverso: saber se é legitima a
extensao da regra da fidelidade partidaria aos candidatos
eleitos pelo sistema majoritario.

2. As decisdes nos Mandados de Seguranga n° 26.602,
n° 26.603 e 26.604 tiveram como pano de fundo o sistema
proporcional, que é adotado para a eleigéo de deputados
federais, estaduais e vereadores. As caracteristicas do
sistema proporcional, com sua énfase nos votos obtidos

¢ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 10.

7 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sao Paulo;
Saraiva, 2010. p. 107.
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pelos partidos, tornam a fidelidade partidaria importante
para garantir que as opgdes politicas feitas pelo eleitor
no momento da eleigdo sejam minimamente preservadas.
Dai a legitimidade de se decretar a perda do mandato do
candidato que abandona a legenda pela qual se elegeu.
3. O sistema majoritario, adotado para a eleicao de
presidente, governador, prefeito e senador, tem logica
e dindmica diversas da do sistema proporcional. As
caracteristicas do sistema majoritario, com sua énfase
na figura do candidato, fazem com que a perda do man-
dato, no caso de mudanga de partido, frustre a vontade
do eleitor e vulnere a soberania popular (CF, art. 1°, par.
un. e art. 14, caput).

4. Procedéncia do pedido formulado em agéo direta de
inconstitucionalidade.

Desde entéo, o principio da fidelidade partidaria tem aplicagéo res-
trita as eleigbes pelo sistema proporcional (deputados federais, deputados
estaduais e distritais e vereadores), restando a possibilidade do Congresso
Nacional acolher o Projeto de Emenda Constitucional ja aprovado em primeiro
turno na Camara Federal, abrangendo tanto o sistema proporcional quanto 20
o sistema majoritario. L

A auséncia de previsao constitucional no art. 55 da perda do mandato
eletivo resultante de ato de infidelidade partidaria ndo impressionou o autor
— nem aos entao integrantes do Supremo Tribunal Federal no julgamento
conjunto dos Mandados de Seguranga n. 26.602, 26.603 e 26.604, todos
do Distrito Federal® — consoante se colhe no Capitulo VI da obra intitulada
Fidelidade Partidaria, A Perda do Mandato Parlamentar (Lumen Juris, 2006,

p. 315 a 322), no item Da Inaplicabilidade do art. 55/CF a Fidelidade Partidaria
e no subitem Distingéo entre Atividade Parlamentar e Atividade Partidaria.

2 AGAO DE DECRETAGAO DE PERDA DE MANDATO ELETIVO POR
INFIDELIDADE PARTIDARIA

2.1 CONCEITO E NATUREZA DAACAO

A acao é um direito constitucionalmente assegurado a todos para exi-
gir do Estado a tutela jurisdicional de natureza subjetiva, publica, abstrata e
genérica, consistindo em garantia fundamental porque a lei ndo excluira da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.®

8 ARAS, Augusto. Fidelidade partidaria: a perda do mandato parlamentar. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. cap. 6, p.
315-322.

? Art. 5°, XXXV, da CF.
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A acgao de decretagdo de perda de mandato eletivo por infidelidade
partidaria € o nomem juris' por meio do qual a praxe designa o instrumento
processual adequado para o legitimado reivindicar judicialmente o mandato
eletivo do infiel ao partido de origem e ao seu ideario programatico.

A natureza juridica da agao é constitutiva negativa, pois a prestagéo
jurisdicional que acolhe o pedido desconstitui a relagdo juridica até entao
existente entre o exercente do mandato, a agremiagéo pela qual foi eleito
e o Estado (Legislativo e Executivo), cujo efeito natural ou secundario € o
afastamento para que o suplente passe a exercer o mandato ou ocupe o
cargo eletivo.

Alexandre Assuncéo e Silva alerta para o efeito secundario da
sentenga quando o Tribunal Eleitoral determina ao Poder Legislativo que
emposse 0 vice ou o suplente, por ser o partido o titular do mandato e que
a representagao popular deve ser resguardada, conforme o entendimento
do STF de que a desfiliagdo sem justa causa é uma condigdo resolutiva
do mandato.™

20 2.2 JURISDICAO E COMPETENCIA

Aligao classica de Carnelluti'? conceitua a jurisdigdo como “uma fungéo
de busca da justa composigao da lide” com o viés de fungéo estatal para
solucdo processual dos conflitos que lhe sdo postos a apreciagdo, dando
a cada cidad&o o que é seu segundo o seu direito objeto. E curial que esta
definigéo se dirija ao processo contencioso.

Ajurisdicao é o poder conferido ao Estado, como ente soberano, para
aplicar o direito objetivo como solugao aos conflitos sociais e, dessa forma,
limitar a autotutela por parte do jurisdicionado, resguardando a ordem e a

12 A teoria processual da substancia¢do, prevista no art. 282, III, do CPC, identifica a natureza da agdo a partir dos seus
elementos, quais sejam: as partes, a causa de pedir e o pedido, independentemente do nomem juris que se lhe atribua.
Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero doutrinam que “o direito brasileiro positivou a teoria da substancia¢do
da causa de pedir, para a qual interessa a descri¢do do contexto fatico em que se encontram envolvidas”. (In Codigo
de Processo Civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 297). O Superior Tribunal de Justiga assim decidiu:
“PROCESSUAL CIVIL. CAUSA DE PEDIR. CONTEUDO. LIMITES. QUALIFICACAO JURIDICA DOS FATOS
NARRADOS NA PETIGCAO INICIAL. JULGAMENTO EXTRA PETITA. INEXISTENCIA.

- O processo civil brasileiro é regido pela teoria da substanciagdo, de modo que a causa de pedir constitui-se nao pela
relagdo juridica afirmada pelo autor, mas pelo fato ou complexo de fatos que fundamentam a pretensdo que se entende
por resistida. A alterag¢ado desses fatos representa, portanto, mudanga na propria ag¢do proposta.

- Ojuizpode decidira causa baseando-se em outro dispositivo legal que ndo o invocado pela parte, mas ndo Ihe é dado escolher, dos fatos pro-
vados,qual deve sero fundamento de suadecisdo, se o fato eleito for diferente daquele alegado pela parte, como fundamento de sua pretensao.
- Inexiste julgamento extra petita quando se empresta qualificagdo juridica diversa aos fatos narrados pelo requerente.
Precedentes.

Recurso especial parcialmente conhecido e nessa parte desprovido”.

(STJ, REsp 1043163/SP, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, TERCEIRA TURMA, julgado em 01.06.2010, DJe 28
jun. 2010).

' SILVA, Alexandre Assungdo e. Infidelidade Partiddria: direito material e processo. Belo Horizonte: Del Rey, 2014. p. 107.

2 Apud CAMARA, Alexandre Freitas. Licoes de Direito Processual Civil. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 66.
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pessoa humana, inclusive pelo seu carater de imodificabilidade por qualquer
outro poder constitucional, desde que tenha se operado a coisa julgada.’™

Ada Pellegrini Grinover' conceitua jurisdicdo como poder, fungéo e
atividade:

Como poder, € manifestagéo do poder estatal, conceitua-
do como capacidade de decidirimperativamente e impor
decisdes. Como fungéo, expressa o encargo que tém os
orgaos estatais de promover a pacificagdo de conflitos
interindividuais, mediante a realizagdo do direito justo e
através do processo. E como atividade ela é o complexo
de atos do juiz no processo, exercendo o poder e cum-
prindo a fungdo que a lei Ihe comete. O poder, a fungéo
e a atividade somente transparecem legitimamente
através do processo devidamente estruturado (devido
processo legal).

Jé a competéncia é o limite da jurisdicdo segundo os critérios estabe-
lecidos pela propria lei, vale dizer, trata-se de reparticdo da jurisdigcdo entre
os diversos 6rgéos encarregados da prestagéo jurisdicional, em evidente
coeréncia com o imperativo da divisdo de trabalho, até mesmo porque a 31
Jurisdicdo é o poder de julgar in genere ao passo que a competéncia é a L
aptiddo para julgar in concreto.”

2.2.1 Antecedentes Historicos

No momento em que os partidos politicos constituem o elo entre a socieda-
de e o Estado, cuja ideologia e compromissos politicos s&o defendidos por uma
agremiacao e de conhecimento prévio da comunidade, afigura-se que, na eleigéo,
mais que eleger as pessoas que irdo governar, o eleitorado define como deve
ser conduzido o governo e quais as politicas publicas a serem implementadas na
sua comunidade, ¢ influenciando o proprio destino, tudo no contexto do principio
da dignidade humana, um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

130 Estado, como garantidor da paz social, avocou para si a solu¢do monopolizada dos conflitos intersubjetivos pela
transgressdo a ordem juridica, limitando o dmbito da autotutela. Em consequéncia, dotou um de seus Poderes, o Judicidrio,
da atribuigdo de solucionar os referidos conflitos mediante a aplicagdo do direito objetivo, abstratamente concebido, ao
caso concreto. A supremacia dessa solu¢do revelou-se pelo fato incontestavel de a mesma provir da autoridade estatal,
cuja palavra, além de coativa, torna-se a ultima manifestagdo do Estado soberano acerca da contenda, de tal sorte que
os jurisdicionados devem-na respeito absoluto, porque haurida de um trabalho de reconstitui¢do dos antecedentes do
litigio, com a participagdo dos interessados, cercados, isonomicamente, das mais comezinhas garantias. Essa fungdo
denomina-se jurisdicional e tem o carater tutelar da ordem e da pessoa, distinguindo-se das demais solu¢ées do Estado
pela sua imodificabilidade por qualquer outro poder, em face de adquirir o que se denomina em sede anglo-saxénica
“final enforcing power”, consubstanciado na “coisa julgada”. (FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil: processo
de conhecimento. vol. L. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 53-54).

*GRINOVER, Ada Pellegrini; CINTRA, Anténio Carlos de Aratjo; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do
Processo. 25. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 147.

1S FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil: processo de conhecimento. Rio de Janeiro: Forense, 2008. v. 1, p. 104.
1 Art. 11, § 1°, inciso IX da Lei n. 9.504/1997.
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Sob a égide da Carta de 67, com a Emenda Constitucional n. 1/1969,
foi editada a Lei n. 5.682/1971, definindo a estrutura, organizagéo e funcio-
namento dos partidos politicos, aos quais foi atribuida a natureza de pessoa
juridica de direito publico interno. Por isso foi aquele diploma legal denominado
de Lei Orgéanica dos Partidos Politicos (LOPP).

Tratava-se de uma legislacao partidaria imposta pelo governo militar na
qual os atos partidarios eram considerados atos de autoridade passiveis de
impugnagao pela via do mandado de seguranga, competindo sua apreciagao
e julgamento a Justiga Eleitoral.

Nao se cogitava, entdo, da competéncia da Justica comum estadual
para adentrar a seara dos atos partidarios, tendo em vista que, na democracia
representativa brasileira, o sistema partidario tem integrado o sistema eleitoral.
Cabia a Justica federal especial eleitoral dirimir os conflitos partidarios.

Aquela época, os partidos politicos tinham a natureza juridica de direito
publico interno, estando disciplinados pela Lei Orgénica dos Partidos Politi-
cos'” imposta pelo Estado, e sua constituicdo, organizagdo e funcionamento
se faziam na forma da Lei, dai por que a nomenclatura Lei Organica, como

— ocorre com as Leis Organicas da Magistratura (LC 35/79) e do Ministério

32 Publico da Uniao (LC 75/93).

No periodo do governo militar, toda a atividade partidaria tinha registro
nos tribunais regionais eleitorais (diretérios municipais, regionais, distrital),
exceto o diretério nacional que, na condigao de 6rgao de cupula se relacionava
com o outro érgao de cupula do Poder Judiciario, o Tribunal Superior Eleitoral.

Eram equiparados os dirigentes das agremiag¢des as autoridades pu-
blicas aptas a pratica de atos de autoridade passiveis de impugnagéao pela
via do mandado de seguranca e seus incidentes.

Para obstar a submissdo dos partidos politicos aos governos é que
o constituinte de 1988 assegurou a natureza juridica de direito privado as
agremiagdes politicas e os principios da liberdade e autonomia partidarias,
consoante previstos nas normas do art. 17, caput e § 1°, integrantes do Capi-
tulo V — Dos Partidos Politicos e do Titulo Il, que versam Direitos e Garantias
Fundamentais.

Neste aspecto, em sede de controle qualitativo externo, reservou-se ao
TSE a competéncia para verificar terem sido resguardados a soberania na-
cional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana, observados o carater nacional, a proibicao de recebimento de
recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de subordinagao
a estes, prestagédo de contas a justica eleitoral e funcionamento parlamentar
de acordo com a lei.

Compete ao TSE, satisfeitos estes requisitos, proceder aos registros
dos estatutos partidarios que conferem capacidade eleitoral a agremiagao,

7 Lein. 5.682/1971 e sucessivas alteragdes.
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habilitando-a a participar de certame eleitoral, receber verbas do fundo parti-
dario, participar das propagandas partidaria e eleitoral gratuitas no radio e na
televisdo e ter a exclusividade da sua denominagao, sigla e simbolos,'® bem
assim arquivar os atos partidarios pertinentes ao diretério nacional.

Em sede de controle qualitativo interno, outorgou-se autonomia consti-
tucional as agremiacdes para definirem sua estrutura interna, organizagéo e
funcionamento, devendo conter normas de disciplina e fidelidade partidarias.'®

Com isso, os partidos politicos deixaram de registrar os atos nos
tribunais eleitorais que passaram simplesmente a arquivar os documentos
relevantes a representacao legal das agremiagdes e demais que interessam
ao processo eleitoral no &mbito da sua competéncia originaria.

Quanto as mesas diretoras e comissdes executivas provisérias munici-
pais, estas passaram a se relacionar com os juizos eleitorais, referentemente
a remessa periddica das listas de filiagdo na segunda semana dos meses
de abril e outubro,? bem assim no que toca aos atos partidarios qualificados
por dizerem respeito as eleigdes municipais.

Promulgada a Carta de 88, cuidou a Assembleia Nacional Constituin-
te de constitucionalizar os partidos politicos,?' libertando-os (principio da
liberdade partidaria) do jugo do Estado, no que toca a sua criagéo, fuséo,
incorporagéao e extingéo, conferindo-lhes, ainda, a natureza de pessoa juridica
de direito privado, com similar constituicdo mediante registro na respectiva
serventia extrajudicial.?

Estao positivados, em sede constitucional, os principios da liberdade
e autonomia partidarias e, por isso, nao admitem restricao infraconstitucional
de espécie alguma, necessarias a efetividade dos principios democratico,
republicano, federativo e, em Ultima analise, do proprio exercicio dos direitos
fundamentais que deles resultam, bem como as respectivas garantias.

Ap6s 5 (cinco) de outubro de 1988 muito se discutiu acerca da compe-
téncia da Justica Eleitoral para apreciar e decidir eventuais conflitos partida-
rios, a consideracdo de que os partidos passaram a ser pessoas juridicas
de direito privado e, como tal, a competéncia deveria ser da Justica comum
estadual.

Isto tem contribuido para a controvérsia ainda existente acerca das
competéncias da Justica comum estadual e da Justica federal especializada
eleitoral: uma, para os atos partidarios simples; as outras, para os denomina-
dos atos partidarios qualificados e propriamente eleitorais, respectivamente,
por influenciarem o processo eleitoral ou dele diretamente fazerem parte.

33

18 Lei n. 9.906/95, arts. 1°a 7°.

9 Art. 17, § 1°, da CF.

20 Art. 4° da Resolugdo TSE n. 23.117, de 20 de agosto de 2009.
21 O Brasil ¢ um Estado parcial de partidos.

2 Art. 17, caput, da CF.
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A nova natureza juridica dos partidos politicos e toda a perplexidade
decorrente das inovagdes implicaram na alteragdo do § 1° do art. 1° da entéo
vigente Lei do Mandado de Segurancga (1.533/1951) que foi revogada pela
Lei n. 9.259/1996, para suprimir a expressa previsao de cabimento do writ
aos atos atribuidos aos 6rgaos partidarios.

A compreensdo da nova ordem juridica imp6s a formagao de uma
jurisprudéncia construtiva para extrair da capacidade eleitoral conferida pelo
TSE aos partidos politicos o reconhecimento da sua natureza publica, embora
constituida como pessoa juridica de direito privado.

Sob a nova ordem constitucional, a partir das elei¢des de 1992, os atos
partidarios que interessem ao processo eleitoral passaram a ser conhecidos
e decididos pela Justiga Eleitoral e a nova Lei do Mandado de Seguranca
(12.016/2009) admitiu expressamente o cabimento do writ tanto individual
quanto coletivo impetrados pela agremiagao.

Admite a Lei do Mandado de Seguranca que os atos dos dirigentes par-
tidarios possam ser impugnados pela via mandamental e € reconhecida a legiti-
midade passiva dos partidos para formular pedido de suspensao de segurancga.

I Embora a atividade partidaria deva ser permanente, na pratica, sua

34 atuacédo vem sendo relegada para ter inicio em abril do ano das elei¢des,
as vésperas do periodo eleitoral iniciado no dia 12 de junho? e findo 15 dias
depois da diplomacao dos eleitos. Assim, da-se a falsa impressao de que a
atividade partidaria seria irrelevante para o funcionamento da democracia
representativa e para o processo eleitoral.

2.2.2 Do Sistema e do Processo Eleitorais

O processo eleitoral é corolario do sistema eleitoral adotado pelo Estado
e compreende um conjunto de técnicas que se presta a organizar o eleitora-
do e designar a forma como seréo eleitos os representantes dos cidadaos,
0 modo com que os votos se materializardo em mandatos eletivos, através
do sufragio universal, e como matéria afeta aos direitos politicos positivos.
E a identificagdo da pratica de atos partidarios simples, qualificados
e propriamente eleitorais que definira a competéncia da Justica Eleitoral. A
jurisprudéncia dominante se mantém no sentido de que, depois de procla-
mados e empossados os eleitos, atos e fatos do mandato somente atraem a
competéncia eleitoral se envolver a pratica de ato de infidelidade partidaria.
Contudo, o autor deste estudo ressalva seu entendimento de ser da
competéncia da Justi¢a Eleitoral todos os atos partidarios, simples e qualifica-
dos, salvo os de natureza interna corporis, conforme sera adiante abordado.
O imbricamento entre sistemas eleitoral e partidario esta em que o
primeiro se relaciona com a estrutura partidaria e, o segundo, a organizagao

2 Alterado pela Lei n. 12.891/2013.
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e ao funcionamento da democracia representativa brasileira que se realiza
necessariamente pela via dos partidos.

Ao comentar a Carta portuguesa, Canotilho apresenta o sistema elei-
toral como reserva da Constituicdo, posto n&o ter o legislador a liberdade
de conformacgao, por integrar os principios fundamentais. A isso, pode-se
acrescentar que a Constituicdo brasileira de 1988, no seu Titulo I, também
compreende os sistemas eleitoral, majoritario e proporcional, e o partidario,
este orientado pelo pluripartidarismo insito ao pluralismo politico elevado a
objetivo da Republica Federativa do Brasil, envoltos no conjunto de valores
que permeiam os direitos e garantias fundamentais.?*

2.2.3 Da Competéncia da Justica Eleitoral

A competéncia da Justica Eleitoral se estabelece a partir do conceito de
processo eleitoral que envolve, tradicionalmente, todos os atos que compdem
os sistemas eleitoral e partidario.

E relevante registrar a evolugdo da doutrina especializada a respeito da
formacgao do conceito de processo eleitoral e que suscitou discussado, mitigada ———
entre a promulgacado da Carta de 1988 e a adogao da fidelidade partidaria,
acerca da existéncia de um Direito Partidario dotado de autonomia didatica 35
e cientifica, apartado do Direito Eleitoral. E—

Embora as agremiagdes politicas sejam informadas pelos principios
constitucionais da liberdade e da autonomia partidarias, ndo se vislumbra
sua autonomia didatica e cientifica formal, por falta de previsdo normativa,
nem material, porquanto seus postulados decorrem do regime democratico
participativo e do sistema eleitoral adotado pelo legislador constituinte de
1988, orientado pela concepg¢ao de um Estado parcial de partidos.

2 “Ao aludir-se, atrds, a teoria pluralista da democracia, concluiu-se que ela néo correspondia a uma teoria democrdtica,
mas sim a uma teoria principal ou tendencialmente elitista de democracia. Todavia, ndo se pode confundir um modelo
teodrico - a teoria pluralista - com pluralismo, no sentido de pluralismo de expressdo, de formagades sociais e organizagées
politicas partidarias. Neste aspecto, o pluralismo é um elemento constitutivo do principio democratico e da prépria ordem
constitucional (cfi: arts. 2° 1072 e 51°), a ponto de constituir um limite material de revisdo (art. 288°%). Nisto vai implicita
também uma opg¢do fundamental que teve presente os debates de mais de um século acerca dos sistemas eleitorais e dos
sistemas partidarios: de um lado, os apologetas do sistema majoritario, conducente, em via de principio, ao dualismo
partidario; do outro, os adeptos do sistema proporcional, considerando mais conforme com o principio democratico.
A Constituigdo, ao consagrar o principio proporcional como elemento caracterizador da ordem constitucional, parece
ter apontado para a inadmissibilidade da marginalizagdo de quaisquer for¢as partidarias (cfi: porém, art. 4674). O
pluralismo partidario foi encarado na sua mais profunda expressao.”(CANOTILHO, José J. G. Direito Constitucional e
Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 1295-1298).

“Como decorréncia direta do pluripartidarismo, tem-se a liberdade partidaria, isto é, a possibilidade de criagdo de
partidos politicos, desde que respeitadas as linhas fundamentais da sociedade, estabelecidas no texto constitucional.
Assim, pode-se criar um partido que consagre qualquer ideologia, desde que ela ndo vise ao fim do regime democratico
ou ao menoscabo dos direitos fundamentais, por exemplo. Tal previsao estd contida no art. 17 de nosso atual Documento
Politico.” (LULA, Carlos Eduardo de Oliveira. Direito Eleitoral. Leme, SP: Imperium, 2008. p. 99-100).

“Decorrem os principios do pluripartidarismo e da liberdade partidaria do fundamento constitucional do pluralismo
politico e do objetivo fundamental de constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, estudados no topico anterior,
bem como do direito fundamental a liberdade de associagdo, consagrado no inciso XVII do artigo 5° da Constitui¢do
Federal, segundo o qual “é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de cardter paramilitar”.
(BARREIROS NETO, Jaime. Fidelidade Partidaria. 1. ed. Salvador: Juspodivm, 2009. p. 189).
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Favila Ribeiro doutrina que o processo eleitoral, propriamente dito,

envolve um conjunto de atos, que compreende desde a organizagéo e distribui-
¢do das mesas receptoras de votos, a realizagao e apuragéo de elei¢ées, até
o reconhecimento e diplomacao dos eleitos.?®

Tito Costa expde que:

Genericamente, a denominagao processo eleitoral
identifica o complexo de atos relativos a realizagdo de
eleigbes, atos esses que vao da escolha de candidatos,
em convengao partidarias, até sua elei¢éo e diplomacao.
Durante toda essa trajetéria de atos, ficam eles sob a
tutela da Justiga Eleitoral, que tem sua competéncia
exaurida com a diplomacgao dos candidatos.?®

Joel J. Candido divide o processo eleitoral em trés fases sucessivas, a

saber: preparatéria, votagdo/totalizagdo e diplomacéo. A primeira fase é re-
partida em trés “momentos”, assim especificados: | °) convengbes partidarias;
2°) registro dos candidatos; 3°) medidas preliminares a votagao e apuragao.?’

36

Para José Jairo Gomes,

no Direito Eleitoral, o termo “processo” assume duplo sen-
tido: um amplo, outro restrito. Em sentido amplo, significa
a complexa relagdo que se instaura entre candidatos,
partidos politicos, coliga¢des, Justica Eleitoral, Ministério
Publico e cidadaos com vistas a concretizagao do sacros-
santo direito de sufragio e escolha dos ocupantes dos
cargos publico-eletivos em disputa. Ja em sentido estrito,
a expressao “processo eleitoral” apresenta o mesmo
significado inicialmente referido. Nesse sentido, é indivi-
dualizado, veiculando pedido especifico entre partes bem
definidas. Ora se apresenta em sua feigéo classica, em
que se divisa uma relagéo triangular, da qual participam
autor, juiz e réu, ora se apresenta na forma de relagdo
linear, integrada por um requerente e pelo 6rgao judicial,
tal qual ocorre no pedido de registro de candidatura.®

O sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral registra no seu glos-

séario que o Processo Eleitoral consiste num conjunto de atos abrangendo a
preparagao e a realizagao das eleigdes, incluindo a apuragao dos votos € a

diplomacao dos eleitos.?®

B RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 14.

20 COSTA, Tito. Recursos em Matéria Eleitoral. Sdo Paulo: RT, 1992. p. 23-24, nota 12.
27 CANDIDO, Joel I. Direito Eleitoral Brasileiro. Sio Paulo/Bauru: Edipro, 2002. p. 121.
2 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 195.

2 PROCESSO eleitoral. In: BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Thesaurus. 6. ed. rev. e ampl. Brasilia: Secretaria de
Documentagio e Informagéo, 2006. p. 196.
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No sistema eleitoral brasileiro, partidos politicos, fidelidade partidaria, pro-
cesso eleitoral e democracia representativa mantém conexao necessaria entre
si, consoante julgado do Ministro Paulo Brossard, do Supremo Tribunal Federal:

Assim, os partidos continuam a ser instrumentos neces-
sarios e imprescindiveis na formacao dos poderes
politicos, do legislativo e do executivo, no plano federal,
no estadual e no municipal. Mantendo a representagéao
proporcional, manteve igualmente, agora, de maneira
implicita, a fidelidade partidaria. Um partido que elege vinte
deputados ndo pode ficar com a representagao reduzida a
quinze, dez, cinco ou nenhum deputado e um partido que
tenha eleito um nao pode locupletar-se com os eleitos por
outro partido e apresentar-se com uma representagao que
nao € sua, de cinco, dez, quinze ou vinte deputados. Ou a
escolha do candidato por um partido, o seu registro, a sua
eleigdo, enfim, todo o processo eleitoral ndo vale nada e
n&o passa de mero e grotesco simulacro.*

O Tribunal Superior Eleitoral, reafirmando o conteido material dos atos
que envolvem o conceito de processo legal e, por isso mesmo, integram a 37
matéria eleitoral (direito material eleitoral) ndo conheceu da Consulta n® 1.352,
sob o fundamento de que a indagagéo remeteria a resposta sobre rito eleitoral
(direito processual eleitoral).®!

2.2.3.1 Fases do Processo Eleitoral

Filio-me ao entendimento de ser o processo eleitoral um conjunto de
atos encadeados entre si e dirigidos a auscultagdo da soberania popular,
realizado em trés fases:

a) Da preparacao:

a.1) O alistamento eleitoral se destina a formacao do colégio eleitoral,
contribuindo decisivamente para a estrutura, organizacao e funcionamento
do aparato estatal, administrativo e judicial, posto para a realizagédo de todo o
certame eleitoral. Esta fase perdura durante todos os anos, suspendendo-se
cento e cinquenta dias anteriores a data da eleigéo.?

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n. 20.927-57/DF, julg. 11.10.1989. Didrio da Justiga,
Brasilia, 15 abr. 1994.

31 Por seis votos a um, os ministros do TSE deixaram de responder a Consulta. O Ministro Carlos Ayres Britto foi o
unico a divergir do ministro relator, Gerardo Grossi. No voto divergente, o Ministro Carlos Ayres Britto argumentou
que a expressdo “matéria eleitoral”, contida no inciso XII do art. 23 do Cddigo Eleitoral (que prevé as Consultas
ao Tribunal), abrange tanto o direito eleitoral material como o direito eleitoral processual, “entendimento que se
refor¢a na medida em que a¢do de impugnacdo de mandato eletivo, tema central da consulta, ¢ instituto de matriz
constitucional”. Excerto colhido do sitio eletronico do TSE. (BRASIL. Tribunal Superior Eeitoral. Confira a integra do
voto divergente do Ministro Carlos Ayres Britto na consulta formulada. 1°.9.206. Disponivel em: < http://agencia.tse.jus.
br/sadAdmAgencia/noticiaSearch.do?acao=get&id=14970>. Acesso em: 30 jul. 2015).

32 Art. 91, caput da Lei n. 9.504/1997.
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E nesta fase que o individuo se qualifica como cidaddo em sentido
estrito, adquirindo capacidade eleitoral ativa (votar) e, apds os 18 (dezoito)
anos, também passiva (ser votado), bem como para o exercicio da atividade
partidaria formal, através da filiagado.*?

Os pedidos de inscrigao e transferéncia eleitorais poderao ser impug-
nados pelos interessados, cabendo recursos, além dos processos e proce-
dimentos de cancelamento, excluséo e de reviséo eleitorais;

a.2) O registro das candidaturas se inicia com o periodo eleitoral, em
12 de junho do ano eleitoral, com a realizagdo das convencgdes partidarias
para a escolha de candidatos, até o julgamento dos pedidos protocolados na
Justica especializada pelos partidos, coligagdes e, eventualmente, de forma
direta, pelos candidatos.

No aspecto ritual, esta fase é conduzida por um processo administrativo
linear em que o interessado apresenta o pedido de registro da candidatura,
podendo o legitimado ajuizar a agdo de impugnacao (AIRC), de indole judicial,
visando afastar a presuncao de elegibilidade de que goza o cidadao;

a.3) A propaganda eleitoral, em geral, inicia-se em 6 de julho, e a

T gratuita, em radio e televisdo, em meados de agosto. Para que o candidato

38 possa realizar a propaganda eleitoral em geral, exceto no radio e na TV,
basta a sua escolha em convengéo e que o pedido de registro da candi-
datura esteja protocolado até 5 de julho, ou diretamente, 48 (quarenta e
oito) horas depois.

Assim, tem o candidato o direito subjetivo ao exercicio da propagan-
da eleitoral, independentemente do momento em que vier a ser deferido
o pleito, correndo por sua conta e risco os efeitos de eventual negativa da
Justica Eleitoral, ainda que isso possa somente ocorrer antes ou depois da
eleigado ou da diplomagao, ou apds a posse e no ultimo ano do quatriénio, com
a respectiva cassacgao do registro, do diploma ou do mandato.

Para os incidentes dessa fase existem processos administrativos e
judiciais especificos, que vao desde o exercicio do poder de policia com
exclusividade pela Justica especializada, salvo no dmbito das Casas Legis-
lativas, da competéncia da Mesa Diretora, até a representacao (tipica agéo)
visando apenar os infratores da legislagao;

b) Da votagao e da apuragéo:

Caracteriza-se pela coleta e apuragao dos votos a ser realizada no primeiro € no
ultimo domingos de outubro do ano eleitoral. Esta fase dispde dos meios processuais
das reclamagoes, representagdes, impugnagoes e respectivos recursos eleitorais;

c) Da diplomagéo:

E a fase em que a Justica Eleitoral certifica a situagao politico-juridica
dos eleitos e seus suplentes, habilitando-os para a posse nos mandatos e
cargos para os quais foram eleitos.

33 Art. 16 da Lei n. 9.096/1995 (LPP).

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivroPopulos.indb 38 @ 23/10/2015 09:53:06



DOUTRINA

Em trés dias contados do ato solene poderao os legitimados
ajuizar o recurso (agao) contra a expedi¢cao do diploma (RCDE) e, em
até quinze dias apods, poderao ser ajuizadas a agao de impugnacéao de
mandato eletivo (AIME) e a ac&o de investigacéao judicial eleitoral (AIJE)
para apuragao de vicios na arrecadacao e gastos de campanha, sem
prejuizo do manejo, no curso do periodo eleitoral (processo eleitoral
em sentido estrito), das representacgdes (agdes) por captacéo ilicita de
sufragio, por condutas vedadas aos agentes publicos e a agédo de in-
vestigagao judicial eleitoral por abuso do poder econdémico, politico, do
uso indevido dos meios de comunicacao social, e da acao rescisoria,
até cento e vinte dias contados do transito em julgado do decisum que
declarar a inelegibilidade.3

Estdo submetidos a competéncia da Justica Eleitoral os atos que in-
tegram o processo eleitoral:

i) os atos partidarios simples praticados cotidianamente pelas agre-
miagdes politicas, ressalvados os de natureza interna corporis;

i) qualificados por influirem no processo eleitoral; e

iii) os eleitorais propriamente ditos (pedido de registro de candidaturas,
agao de impugnacéao ao pedido de registro da candidatura, acao de investi-
gacéo judicial eleitoral, acdo de impugnacao de mandato eletivo etc.).

Os atos do processo eleitoral tém por autores pessoas fisicas ou juri-
dicas, de direito privado ou de direito publico, e sao praticados entre as fases
iniciadas com o alistamento e findadas com a diplomacao dos eleitos. Atos
e fatos politicos posteriores superam os lindes da competéncia da Justica
Eleitoral e sdo passiveis de conhecimento pela Justica estadual ou federal
comuns.

Estao excluidos da apreciagao da Justica Eleitoral os atos praticados
por agentes publicos no exercicio de mandatos (senadores, deputados e
vereadores) e cargos eletivos (presidente, governador e prefeito), a exemplo
do impeachment, ao processo legislativo e as politicas publicas.

39

2.2.4 Da Competéncia Fixada na Resolugado TSE n. 22.610/2007

A competéncia, como limite e parcela de jurisdi¢ao, integra o rol de
pressupostos subjetivo-processuais que devem ser analisados antes de
qualquer outro® e a Justica federal especializada atrai para a sua jurisdigao
os atos e fases que compdem todo o processo eleitoral, em sua extensao e
profundidade.

3 Art. 262 do Codigo Eleitoral, art. 14, §§ 10 e 11 da CF, art. 30-A da Lei n. 9.504/97, art. 41-A da Lei n. 9.504/97, art.
73 e ss da Lei n. 9.504/97, art. 19 e ss. da LC 64/90, art. 22, 1, j da Lei n.4737/65.

3 Decreto-Lei n. 201/1967, Lei n. 1.079/1949, CF, arts. 59 e ss; Lei n. 8.429/1992.

% FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil: Processo de Conhecimento: vol. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2008. p. 420.
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A Resolucdo TSE n. 22.610/2007,% equiparada a lei ordinaria federal,
para fins recursais, faz expressa remissao ao art. 121, § 4°, da Constituigéo,*®
que recepciona parte do Cdadigo Eleitoral dispondo sobre a competéncia e
organizagéo judiciaria eleitoral como Lei Complementar.

Para conhecer e julgar as agdes e seus recursos cuja causa de pedir
trate de infidelidade partidaria, o TSE, no art. 2° da Resolugéo n. 22.610/2007,
fixa as competéncias dos Tribunais Regionais e do Tribunal Superior Eleito-
ral, olvidando o municipio como unidade federativa e a existéncia de juizos
eleitorais nas circunscrigdes locais, com competéncia para o respectivo
processo eleitoral.®

Nos termos da Resolugéo TSE n. 22.610/2007, quando a causa versar
mandatos eletivos municipais (prefeitos e vereadores), a competéncia para decidi-la
sera do tribunal regional eleitoral. Anorma do art. 2° deixa de conferir ao municipio
tratamento proprio das unidades da Federacao (arts. 18, 25 e 29 da CF), subtraindo
a competéncia dos juizos eleitorais (art. 86 do CE, c/c art. 121 da CF).

Ao dispor sobre regras de competéncia para a apreciagdo da agao
de decretacao de perda do mandato eletivo por ato de infidelidade partida-

T ria, bem assim do cabimento dos recursos, o art. 2° da Resolugao TSE n.

40 22.610/2007 seguiu o modelo vigente ao tempo da Carta de 1967, com a
EC n. 1/69, quando era controvertida a natureza politico-juridica dos mu-
nicipios no Brasil.*°

Os entes federativos sdo aqueles sediados na Constituicao, enquanto
a coletividade territorial, em regra, caracteriza-se por ser mera delegacao de
competéncia. Significativa parte da doutrina distinguia ente federativo (Unio,
Estados e Distrito Federal) da mera coletividade territorial da qual fazia parte o
municipio, tomando-se como parametro analitico o grau de estabilidade de deter-
minadas comunidades, como subdivisdes administrativas dos Estados-membros.

37 Art. 11. Séo irrecorriveis as decisdes interlocutdrias do Relator, as quais poderdo ser revistas no julgamento final, de
cujo acorddo cabe o recurso previsto no art. 121, § 4°, da Constituigao da Republica.

3% Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organizagéo e competéncia dos Tribunais, dos juizes de direito e das juntas eleitorais.
§ 4° — Das decisdes dos Tribunais Regionais Eleitorais somente cabera recurso quando:

I — forem proferidas contra disposi¢ao expressa desta Constituigao ou de lei;

I — ocorrer divergéncia na interpretacao de lei entre dois ou mais Tribunais eleitorais;

111 — versarem sobre inelegibilidade ou expedi¢ao de diplomas nas elei¢des federais ou estaduais;

IV — anularem diplomas ou decretarem a perda de mandatos eletivos federais ou estaduais;

V — denegarem habeas-corpus, mandado de segurancga, habeas-data ou mandado de injungao.

3 Art. 86 do Codigo Eleitoral.

4 Cf. CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001. p. 57-58; SILVA, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 474-475; SILVA, José
Afonso da. Ibidem, p. 640; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998. p. 42; MEIRELLES, Hely Lopes. Ibidem, p. 122; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional.
11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p. 276; COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2000. p. 52; MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 276;
BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 314.
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Na Constituigdo Federal de 1988, os municipios integram a Republica
Federativa do Brasil (arts. 1°, 18 e 29 da CF), *' sdo dotados de autonomia
politico-administrativa,*? 4 além de desempenhar fungdes administrativas nos
estritos limites de sua competéncia material.

Pinto Ferreira registra que

fica assim finalizada a polémica doutrinaria sobre a
natureza do Municipio, que nao era entendido como
entidade federativa pela sua omissao no texto do art. 1°
da emenda Constitucional n. 1/69.4

Superada a questao de ser ou ndo entidade federativa, o municipio é
pessoa juridica de direito publico interno, com autonomia assegurada pela
capacidade de autogoverno e de administragdo prépria, de modo que esta
incluido na propria estrutura do regime federativo.

As ADIs 3.999-DF e 4.086-DF foram rejeitadas, pois o STF n&o vislum-
brou a arguida inconstitucionalidade formal da Resolugao TSE n. 22.610/2007.
N&o obstante, naquela oportunidade n&o se discutiu a questao do municipio e a
redugéo da autonomia do estado como integrantes da Federagéo, ambos distin- ——
guidos por Lei Complementar como sedes de precisas circunscrigdes eleitorais.*®

Mesmo que a acdo direta de inconstitucionalidade tenha causa de pedir
aberta, ndo foram apreciadas duas relevantes questées que envolvem conte-
udos materiais pertinentes as autonomias das unidades federativas municipio
e estado (arts. 1°, 18, 25 e 29, da CF), integrantes da organizagéo politico-
-administrativa da Republica Federativa do Brasil, a fim de que seja conferida
interpretacdo conforme a Constituicdo a norma do art. 2° daquela Resolugéo.

O Excelso Pretorio admite o conhecimento das agbes de inconstitucio-
nalidade com reabertura da fiscalizagdo abstrata por motivos de conteudo,
conforme entendimento firmado na ADI 2182-DF, em que foi relatora para a
lavratura do acdrdao a Ministra Carmen Lucia (RTJ 218/60).

Infere-se que os principios estruturantes sdo impositivos para o proprio
Estado e a sociedade, dos quais os partidos politicos atuam como interme-
diarios e embrides da democracia representativa.

41

4 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

4 Art. 18. A organizagéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigao.

4 Entenda-se por “organizagdo politico-administrativa” (art. 18) o conjunto de poderes, rgaos e entes integrados na
unidade constitucional, possuidos de fun¢ées (normas) que regulam a competéncia, relagées hierdrquicas, situagées
Juridicas, formas de atuag¢do e de controle do exercicio de atividades administrativas. (FRANCO SOBRINHO, Manoel
de Oliveira. Comentarios a Constitui¢do: 2° Volume. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1991. p. 340).

4O Municipio é uma unidade federativa na nova Constitui¢do Federal (art. 1°), que lhe conferiu autonomia, competéncia
e discriminagdo de rendas. Fica assim finalizada a polémica doutrindria sobre a natureza do Municipio, que ndo era
entendido como entidade federativa pela sua omiss@o no texto do art. 1° da emenda Constitucional n. 1/69. (FERREIRA,
Pinto. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 306).

4 Art. 121 da CF, c/c art. 86 do CE.
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Sob a égide da Constituicao-cidada de 1988, o instituto da fidelidade par-
tidaria passou por uma auténtica transvaloragéo de valores e foi acolhido pela
Assembleia Nacional Constituinte para fortalecer a democracia representativa
de partidos, que, observando o modelo federativo, devem ter carater nacional.*

Disso resulta que os partidos devem ter estrutura, organizagao e
funcionamento nas unidades Federadas, através dos diretérios nacionais,
estaduais, distritais e municipais, estando desobrigados da verticalizagdo.*’

Por forca de norma recepcionada pela Carta de 1988 com o status de
Lei Complementar,

Nas eleigdes presidenciais a circunscri¢do sera o Pais;
nas eleigbes federais e estaduais, o estado; e, nas mu-
nicipais, o respectivo municipio (g. n.).*

Observa-se ai o principio federativo impondo-se em toda a legislagao

eleitoral posterior, exceto na norma do art. 2° da Resolugéo TSE n. 22.610/2007
que subverte o sistema politico-eleitoral decorrente da Carta de 1988 e restaura
uma fatia normativa do periodo militar que ignorava o municipio como unidade
da Federacao.
42 E de se registrar que mesmo sob a égide da Lei Organica dos Partidos
Politicos,*® no que se refere ao processo de decretagdo da perda do man-
dato parlamentar por ato de infidelidade partidaria, o regime militar preser-
vou a competéncia dos juizos eleitorais para o arquivamento das diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos érgaos de dire¢do partidaria municipal,
em relagdo aos vereadores (art. 73, § 1°, lll), embora tenha atribuido aos
tribunais regionais a competéncia para a decretagdo da perda do mandato
dos edis (art. 78, ).

Atribuir-se, apds a Carta de 1988, competéncia aos tribunais regio-
nais eleitorais para julgar as ag¢des de decretagdo de perda do mandato
por infidelidade partidaria de prefeitos e vereadores implica violagdo aos
principios federativo e do juiz natural, em razao de existirem juizos eleitorais
com competéncia para apreciar os assuntos pertinentes a todo o processo
eleitoral municipal, inclusive das causas envolvendo a fidelidade partidaria.

Os mesmos motivos demonstram a invalidade da norma que restringe
as competéncias dos tribunais regionais aos mandatos dos deputados esta-
duais e governadores, como se lhes ndo coubessem, administrativamente,
arquivar os atos partidarios dos diretérios estaduais e, em sede jurisdicional, de
competéncia originaria, decidir também os pedidos do registro das candidaturas de
deputados federais e senadores, seus incidentes, inclusive a propaganda eleitoral.

4 Art. 17,1 da CF.

YTEC 52/2006.

4 Art. 86 do Codigo Eleitoral.

4 Lei 5682/1971 e suas alteragdes.
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A norma do art. 2° ora examinada reafirma a competéncia do TSE
para as elei¢cdes presidenciais. Mas atrai para si e alarga, sem Lei — e contra
o art. 18 da CF, c/c arts. 86 e 22, |, a da Lei 4737/65 (nesta parte, Lei Com-
plementar) e arts. 121 e art. 5°, Llll, da CF —, a competéncia originaria do
TSE para julgar as ag¢des de deputados federais e senadores, contribuindo
para o emperramento da Corte Superior que atende administrativamente e,
em sede recursal, ordinaria e especial, a todas as unidades da Federacao.

Mesmo tendo sido reconhecida a constitucionalidade formal da Reso-
lugdo TSE n. 22.610/2007, no julgamento das ADIs n. 3.999-DF e 4.086-DF,
parece ao autor que outro ponto restou sem apreciacao do STF e teria merecido
aprofundamento, pois ndo caberia ao Poder Judiciario eleitoral, por meio de
resolugao, ato administrativo normativo, ainda que de carater geral e abstrato e,
por isso, equiparado a Lei, estabelecer normas processuais, para fins recursais,
distintas daquelas que integram o ordenamento juridico-processual previstas
nos arts. 257 e ss. do Caédigo Eleitoral, legislagéo esparsa (arts. 3° e 22 da
LC n. 64/90 e art. 96 da Lei n. 9.504/97), inclusive, subsidiariamente, o CPC.

Do voto do Ministro Celso de Mello, constata-se que o STF rejeitou a ar-
guicao de inconstitucionalidade a luz da norma processual positivada no art. 3° da
Lei das Inelegibilidades e repetida na Resolugao TSE n. 22.610/2007, na parte
que estabelece o rito da acao de decretagao de perda do mandato eletivo por
infidelidade partidaria ou para a agéo de justificagao de desfiliagao partidaria.*®

Entretanto, em matéria de competéncia eleitoral, o art. 18 da CF, c/c o
art. 86 do Cadigo Eleitoral, recepcionado com o status de Lei Complementar,
ateor do disposto no art. 121 da Constituigido Federal, ndo comporta inovagao
legislativa por parte do TSE, quando editou a aludida Resolugéo, sob pena de ar-
rastamento da macula ante a usurpagao de fungao tipica do Poder Legislativo.?’

Como se verifica da leitura do art. 2°, as competéncias eleitorais foram
alteradas para as ag¢des de decretacao da perda do mandato por infidelidade
partidaria e para acao de justificagdo de desfiliacao partidaria, tendo sido
subtraidas as competéncias dos juizos eleitorais para as causas envolvendo
prefeitos e vereadores e dos tribunais regionais eleitorais referentemente
aos deputados federais e senadores. Estas normas sao processuais consti-
tucionais e se relacionam diretamente com os arts. 5°, LI, 18 e 121 da CF.52

Os arts. 22, 29 e 35, c/c art. 86 do Cddigo Eleitoral estabelecem as
competéncias e a propria organizagao judiciaria eleitoral, vinculando o siste-
ma recursal. As regras do art. 257 e ss. do CE e, especialmente do art. 276,
I e Il do Cédigo Eleitoral, seguem-lhe a natureza, dai por que também nao

43

» ADI 3.999-DF, p. 111.
ST Art. 2° da CF.

52 Tudo faz crer que, no agodamento de editar a Resolugdo TSE n° 22.610/2007, foram adotados os procedimentos para o registro
dos atos partidarios e julgamento dos atos de infidelidade vigentes no regime militar (arts. 72 a 88 da Lei 5682/1971 — LOPP),
olvidando-se a ndo recepgdo, pela nova ordem juridica instalada com a Carta de 1988, das normas de competéncia fixadas naquela
lei partidaria imposta nos anos de chumbo.
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poderiam ser afastadas pela Resolucao, por contrariar a Lei posta, sob pena
de violagao das normas dos arts. 5°, I, LIV e 22, | da Lei Maior.

A sistematica geral dos recursos eleitorais também foi subvertida
em detrimento do juiz natural, do devido processo legal e dos seus co-
rolarios contraditério, ampla defesa e recursos que lhes sao inerentes,
da instrumentalidade das formas e da seguranga juridica que sustenta o
Estado de Direito.

A Resolugédo TSE n. 22.610/2007, ato normativo com forga de lei em
sentido material, dispde que as acdes que versem atos de infidelidade par-
daria devem ser propostas perante a Justica Eleitoral.>®

Assim, a Justica Federal especializada eleitoral € competente para
apreciar e decretar a perda do mandato eletivo do infiel ou declarar a existén-
cia de justa causa para o desligamento da agremiagdo, como consequéncia
ou sangao.®

A migracao imotivada ou com justa causa de um filiado que exerce
mandato eletivo para os quadros de agremiagao estranha aquela pela qual
se elegeu, ainda que ocorra ap6s o periodo eleitoral, atrai a competéncia

] da Justica Eleitoral para preservar a legitimidade do pleito e a vontade

44 do eleitor.

No que tange a competéncia dos 6rgdos da Justica Eleitoral para
conhecer e decidir acerca das agdes envolvendo a fidelidade partidaria, es-
tabeleceu a Resolugédo TSE n. 22.610/2007 ser o Tribunal Superior Eleitoral
competente para processar e julgar pedido relativo a mandato federal; nos
demais casos, é competente o tribunal eleitoral do respectivo estado (art. 2°),
inclusive prefeitos e vereadores.

Ocorre que os arts. 22, 23 e 86 do CE estabelecem as competéncias
do Tribunal Superior Eleitoral e, dentre elas, ndo se encontra a de julgar as
acdes que envolvam atos de infidelidade partidaria de senadores e deputa-
dos federais, a revelar a vedada repristinagao, porque nao prevista em Lei,
danormado § 2°do art. 76 e 78, Il da Lei n. 5682/1971 (LOPP)% vigente ao
tempo da Carta de 67/69.

33 Art. 1° O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a decretagdo da perda de cargo eletivo em
decorréncia de desfiliagdo partidaria sem justa causa.

3 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Agravo Regimental em Ag¢do Cautelar n. 3.233, Acérdao de 31/03/2009,

Relator(a) Min. Arnaldo Versiani Leite Soares. DJE - Didrio da Justi¢ca Eletrénico, 29 abr. 2009, p. 62. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>. Acesso em: 19 fev. 2014.

SSArt. 76 [...]

§2° Quando se tratar de Senador ou Deputado Federal, mesmo que a diretriz descumprida seja do Diretorio ou da
Convengéo Regional, somente o Diretério Nacional pode representar ao Tribunal Superior Eleitoral, depois de decidir
sobre procedéncia do pedido, devidamente instruido, que lhe encaminhar o Diretorio Regional.

Art. 78. O processo e julgamento da representagdo do partido politico para a decretagdo da perda do mandato do
parlamentar que tiver praticado ato de infidelidade partidaria, cabera:

I — ao Tribunal Superior Eleitoral, se a representacao for dirigida contra Senador ou Deputado Federal [...]
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POLITICA E NORMATIVIDADE: NOTAS SOBRE A CONTROVERSIA
PARTICIPACAO-REPRESENTACAO'

Claudio André de Souza?

RESUMO

O presente artigo tem como objeto a compreenséo do debate tedrico
em torno da representacgao na politica moderna e suas controvérsias em uma
perspectiva comparativa com a participagao.

Palavras-chave: Politica. Normatividade. Representagéo. Participagao.
ABSTRACT
This article has as its object the understanding of the theoretical debate

on representation in modern politics and its controversies in a comparative
perspective with the participation . 47

Keywords: Politics. Normativity. Representation. Participation.
1 INTRODUGAO

As democracias “realmente existentes” tém carecido de maior confianca
por parte dos cidadaos comuns nas ultimas décadas. Nas principais socie-
dades destacam-se os niveis significativos de baixa participagéo e confianca
nas instituicdes. O que se observa é a elevagado do descrédito de cidadaos
comuns no ambito formal da politica, ja que se percebe nas Ultimas décadas
mais pessoas com sentimento de ndo estar sendo representado.?

Lechner* argumenta em torno da crise a partir de duas dimensdes es-
senciais para analise: a da politica (pratica institucionalizada) e a do politico
(como o conjunto de formas em que imaginamos, vivemos e valorizamos a ordem,
dito em termos democraticos, a comunidade de cidadaos). A crise, segundo

! Este trabalho apresenta argumentos centrais ja expostos parcialmente no artigo “Pensar a democracia: desafios e
reflexdes sobre a representagdo politica na contemporaneidade”, Revista Eletronica Multidisciplinar Pindorama do
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia da Bahia — IFBA, ano 3, n. 02, jun. 2012.

2 Bacharel e Mestre em Ciéncias Sociais (FFCH - UFBA). Professor de Ciéncia Politica da Universidade Catdlica do
Salvador (UCSAL) e Faculdade Baiana de Direito. E-mail: clandresouza@gmail.com

3 MANIN, Bernard. As Metamorfoses do governo representativo. Tradugdo: Vera Pereira. Nova York: Cambridge
University Press, 1998.

4+ LECHNER, Norbert. Os novos perfis da politica: um esbogo. Lua Nova, Sio Paulo, n. 62, 2004. Disponivel
em:<http://www.scielo.br>.Acesso em: 17 out. 2010.
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Lechner, decerto, estaria direcionada ao sentido da politica e suas respectivas
instituicbes. Aliado a esse contexto, Bauman?® identifica a pds-modernidade como
produtora de individuos ndao mais dispostos a construir uma vida em nome de
uma causa coletiva, bem como um projeto de sociedade, o que se liga aos altos
patamares de descrenca nas instituicbes democraticas — paradoxalmente
ainda é a democracia considerada o melhor regime de governo — potencia-
lizam uma imersao das pessoas na vida privada, conforme os tragos desse
momento atual.

Embora estes sejam os tracos da politica em uma ultra-modernidade
radicalizada,® vale ressaltar que a América Latina tem constituido democra-
cias que passam a incorporar espacgos publicos presentes em um cenario
pos-autoritario. As democracias ensejadas nas ultimas décadas por meio da
ascensao das esquerdas pautada pela superagao do neoliberalismo buscam
articular o fortalecimento da sociedade politica privilegiando a “robustez” da
sociedade civil, por meio de um ethos participativo, que remete a um outro
modelo de democracia, isto é, de primazia a uma arquitetura politica que
incorpore a participagao as definigdes institucionais da representagéo.

7 O objetivo deste artigo, portanto, se refere & compreensao do debate

48 tedrico em torno da representagdo como tem sido compreendida desde a
politica moderna e os seus consequentes desdobramentos num mapeamento
inicial deste debate na teoria democratica contemporanea, voltada para a
incorporagao da participacédo e “presencga” dos interesses dos representa-
dos ao longo dos mandatos eleitos. Apesar de um consenso estabelecido e
matizado nos “déficits” das instituicbes representativas, a participacéo pode
potencializar esta dimenséo crucial da politica, uma vez que nao se trata de
uma légica de soma-zero entre participagéo versus democracia representativa.

2 DEMOCRACIA E REPRESENTAGAO POLITICA

O conceito de representacao nao € simples no que diz respeito a reso-
lugdo semantica diante da gramatica politica. Ao esquadrinhar o conceito em
uma pesquisa inédita, Pitkin’ revela que a representagao se origina do termo
em latim repraesentare, sendo utilizado pelos romanos para dar significado
a um ato de trazer literalmente a presenga algo previamente ausente. Nao
significava, decerto, um conceito explicativo das instituicdes politicas até o
século XIII. A representacédo — a agdo pela qual uma pessoa age por outra
— passou a ter um sentido politico a partir do século XVII, levando a uma
confluéncia com as revolugdes que uniu a representagao a democracia liberal.

S BAUMAN, Zigmund. Em busca da Politica. Tradugdo: Marcus Penchel. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2000.
S NOGUEIRA, M. A. Poténcias, limites e sedugées do poder. Sao Paulo: UNESP, 2008.

" PITKIN, Hannah Fenichel. Representagdo: palavras, instituigdes e idéias. Lua Nova: revista de Cultura e Politica,
Séo Paulo, n. 67, 2006.
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Pitkin € uma autora fundamental no que concerne a representacéo. O
conceito de representagéo — o de trazer a presenca algo que se faz ausente —
reside no paradoxo entre o ato de tornar algo presente, seja concebida como
standing for, nas suas acepg¢des marcadas descritiva e simbolicamente, ou
como acting for, ou seja, a representagao concebida pela idéia de autorizagéo,
que envolve o sentido de “tornar o representado presente”.

Seja na arte, que a representacao é entendida enquanto standing for
torna presente algo ausente pelo reflexo ou semelhancga; ou na politica, que
a representacado enquanto acting for torna o ausente presente na agao do
representante quando este age pelo representado como se o proprio estivesse
agindo, podemos entender que tornar um ausente presente significa que algo
nao presente esta, de algum modo, presente. Tal paradoxo revela, decerto,
uma simultaneidade entre a presenga e a auséncia.

A presenca do representante somente € possivel pela auséncia do
representado, da mesma forma que a auséncia do representado justifica-se
e se valida pela presencga do representante. A “presencga da auséncia” leva
a representagdo a “tornar presente algo que, no entanto, ndo esta literal-
mente presente”.® Em outras palavras, “ser representado significa ser feito
presente em algum sentido, enquanto ndo estando presente literalmente ou
plenamente de fato”.®

Portanto, a auséncia do representado € uma presenga que ganha forma
no representante e se manifesta através dele. Nesse aspecto, o conceito de
representacao no sentido politico & fundamentado “a partir de um problema
normativo que apenas se revela de modo empirico quando o representante
é chamado ndo apenas a tornar presente a auséncia do representado, mas
a lidar com a presencga — constante e inafastavel — de sua auséncia”.”

O representante, desta forma, necessita para, enquanto tal, ausentar
o representado, mas ao mesmo tempo presencia-lo por este se encontrar
ausente. Distante de uma polifonia do conceito, a “presencga da auséncia” é
um ponto de partida para a definicdo da representagéo e a natureza — limites e
possibilidades —de agao do representante e sua relagao com o representado.

Historicamente, a representagéo surge no fim da Idade Média, pois’

49

nesta época a pratica da representagao caracterizava-se
pelo seu carater privatistico: os mandatarios eram dele-
gados de um burgo, comunidade ou estrato especifico da
populagédo. N&o eram dados poderes de decisdo ao man-
datario; as decisGes deviam ter a aprovagao expressa dos

8 PITKIN, op. cit.
? PITKIN, Hannah Fenichel. The Concept of Representation. San Francisco: University of California Press, 1967. p. 153.

" FERES JUNIOR, J; POGREBINSCHI, T. Teoria Politica contempordnea: uma introdugdo. Rio de Janeiro: Elsevier,
2010. p. 139.

1KINZO, M. G. Representagdo politica e sistema eleitoral no Brasil. Sdo Paulo: Simbolo, 1980. p. 30-31.
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mandantes, e portanto deviam ser decididas previamente
entre eles, sem 0 que 0 mandatario poderia ser destituido
desta condi¢édo. Deste modo, o representante n&o tinha
nenhum poder de agéo autdbnoma, era apenas o orador
indicado para expor as reivindica¢des de seu burgo, cor-
poracéao, cidade ou classe social. Foi na segunda metade
do século XVIII — na Franga com a constituicdo de 1791
e na Inglaterra por obra de um parlamentar conservador,
Edmund Burke — que esta nogéo de mandato imperativo
foi questionada.

O mecanismo da representagao politica associa-se ao estabelecimento
de um principio de distingado, sendo que o governo representativo “foi instituido
com a plena consciéncia de que os representantes eleitos seriam e deveriam
ser cidadaos proeminentes e socialmente diferenciados daqueles que os
elegeram [...] a isso chamaremos de ‘principio de distingdo’."?

A relacao do representante com os representados através do man-
dato do representante resume-se a duas possibilidades, ambas discutidas

——— por Carl Schmitt e analisadas por Leydet (2004): em primeiro lugar, o viés

50 republicano, fundado numa comunidade que gera legitimidade a uma unidade
politica capaz de interferir nas atividades privadas, objetivando a igualdade e
“corrigindo” os interesses particulares cristalizados numa sociedade civil que
antecede a criagdo da comunidade politica.

O modelo republicano cristaliza-se no mandato livre, sem obrigagtes
e instrugdes a serem estabelecidas de maneira particular ao comportamento
dos representantes. Ao contrario do segundo modelo liberal como sendo um
mandato vinculado com instrugdes institucionais estabelecidas e um relaciona-
mento voltado para o atendimento de demandas particulares dos eleitores. O
representante neste modelo cumpriria o papel de um advogado (advocate) que
age em substituicdo ao outro, mas com delimitagdes explicitas do que o mesmo
deve representar na auséncia do soberano. Para Leydet, ambos os modelos
apresentam desvantagens. A limitagao republicana conforme a autora é que

essa posicao de ‘sobrevéo’ que o modelo republicano confe-
re ao Estado (retomo essa expresséo de Spitz e Gauchet),
seu estatuto de criador dos direitos dos cidadaos, ndo deixa
espaco para um contra-poder legitimo capaz de contestar
a utilizagdo eventualmente abusiva desse poder.'®

Oideal para a autora € o cultivo normativo a criagdo de um ponto de equilibrio
entre os dois modelos, sendo que o liberal apresenta desvantagens enquanto™

2 MANIN, Bernard, op. cit., p. 94.

3 LEYDET, Dominique. Crise da Representacdo. O modelo republicano em questdo. In: CARDOSO, Sérgio (org.) O
retorno ao republicanismo. Belo Horizonte: UFMG, 2004. p. 76 -77.

! Ibidem, p. 77.
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uma concepgao bastante fraca do autogoverno, enqua-
drado, limitado, que é pela existéncia de uma sociedade
civil que Ihe preexiste e que ele deve respeitar; limitado
também pela incluséo dos direitos individuais numa cons-
tituicdo diante da qual os parlamentos devem se inclinar.

A identificagdo da representagdo com os principios democraticos to-
mou conta ndo apenas dos tedricos do século XVIII, mas os que sucederam
formulagdes ao longo dos séculos XIX e XX. O ponto de equilibrio sugerido
por Leydet se mostra a favor da republica e do sentido eminente da repre-
sentagdo, uma necessaria “tomada de unidade” em equivaléncia a tendéncia
do representante em ter um leque de instru¢cdes dos representados.

O conceito de representacao tem sido usado nos mais diferentes sen-
tidos, apresentando varias dimensdes. No entanto, a representagdo pode ser
tomada a priori a partir da autoridade. Hobbes ao ser analisado por Pitkin
(2006) assinala que tendo um homem o direito de executar uma agao, ou seja,
a propriedade da acgao (o que ele define como “autor”), ele pode executa-la
ou pode autorizar alguém a fazé-la por ele. A pessoa que age em nome de
quem |he passou o direito — o “ator” — detém autoridade, portanto, para agir
pelo “autor” da acao. 51

Outro enfoque ligado ao conceito € o da representagéo simbdlicae [
descritiva, de outro modo, tornar presente alguma coisa que de fato ndo se
encontra presente, buscando “espelhar” o ausente da agao por intermédio de
crencas. Arepresentagao no sentido descritivo tem como objetivo a correspon-
déncia de caracteristicas entre o corpo representativo e o de representado.

Por fim, a representagdo como atividade explicita duas perspectivas, sendo:®

1. Como é e como se da a atividade representativa, ou
seja, qual é o papel de um representante num corpo
legislativo. A discussao desta questao tem sido marcada
pela controvérsia entre livre mandato ou representagao
independente versus mandato imperativo ou represen-
tagdo mandataria, delegada. 2. O que orienta a atividade
de um representante. Uma vez que uma atividade néo se
conduz no vacuo, falar de atividade de um representante
implica levantar a questdo da natureza dos interesses
e/ou desejos, como eles sdo concebidos, de forma a
nortear o ato de representar.

O que esta em jogo no debate sobre o conceito de representagao &
a tomada de posigao decorrente do dilema mandato livre-mandato imperati-
Vo, uma vez que tal controvérsia depende do que se esteja entendendo por
interesses e/ou desejos.

13 KINZO, op. cit., p. 29.
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Nesse sentido, ha uma forte tendéncia nas experiéncias democraticas
contemporaneas a uma “desforra” da representagao de interesses com man-
datos institucionalmente livres. A representagao resulta na pratica e defesa de
interesses, seja o de carater politico — o interesse geral — ou o de interesse
particular de grupos determinados.®

Adentramos ao século XXI com democracias estruturadas no campo
formal em mandatos imperativos, questionando se a sua pratica é vigente,
pois nenhum pais no mundo adotou extensivamente a pratica do mandato
vinculado, ou seja, relagdes institucionais que tornem o representante passivel
de constrangimentos produzidos pelo representado.

O questionamento substantivo dos mandatos parlamentares livres de
vinculagdo nas democracias contemporaneas se refere a razoavel valorizagao
de uma “exigéncia de presenga”, ou seja, a constru¢ao de mandatos que
apresentem um grau de similitude entre representantes e representados.
Ademais, temos o fato de que:"”

a formacao e o constante crescimento dos partidos fize-

ram com que eles se interpusessem — por inércia e nao

pela ma intengdo de um ou outro grupo avido de poder

52 — entre o corpo eleitoral e o parlamento e, de um modo

— mais geral, entre o titular da soberania e aqueles que de

fato deveriam exercer a propria soberania.

O debate incitado por Bobbio entre a representacgao politica — vocali-
zada pela busca de um interesse geral e com representantes independentes
— e a representagao de interesses particulares com mandatos vinculados a
grupos organizados, ndo se restringe a teoria liberal.

Para Madison, (um dos federalistas) citado por Bobbio (2003), a figura
do representante deve levar a legislatura os interesses facciosos de que € o
porta-voz, de maneira que ela constitua o féorum central onde o conflito so-
cial tenha espago e possa de alguma forma ser controlado, sendo o tempo
responsavel em corrigir a paixao e o preconceito que ddo vez aos interesses
facciosos. O que se tem, portanto, é a responsabilidade dos representantes
demandarem a casa legislativa com os diversos interesses da sociedade,
para que eles possam ser barganhados, a fim de impedir o dominio de uma
faccao em detrimento de outras.

Karl Marx, também citado por Bobbio, se atenta em conceber mandatos
com vinculo entre representante e representado como uma “representagao
propriamente dita”, mais tarde observada na Comuna de Paris e nas expe-
riéncias socialistas do século XX. A representagao politica deve chancelar

16 BOBBIO, Norberto. Representacio e interesses. In: SANTILLAN, José E. (org.). Norberto Bobbio: o filosofo e a
politica (antologia). Rio de Janeiro: Contraponto, 2003.

7Ibidem, p. 296.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivioPopulos.indb 52 @ 23/10/2015 09:53:07



DOUTRINA

os interesses de classe, cabendo aos representados o direito de revogagao
do mandato.

O dilema da representacao, o qual ndo se pode olvidar, é o conteudo que
expressa interesses do representante, que sera eleito com um mandato livre
(representara o interesse geral) ou imperativo (vinculado a interesses particula-
res). De maneira alguma, a vinculagdo do mandato estabelece um “retorno” do
representado. Ao contrario, trata-se de decisées emanadas da representagao,
logo, de um representante. Mas a que interesse deve ele perseguir?

De qualquer modo, a representacao adquire o sentido de substituicéo
fisica do soberano por um representante capaz de transmitir as opinides, inte-
resses e perspectivas sociais do representado. Ademocracia representativa
se revela um modelo mais representativo do que as democracias diretas e
atomizadas em individuos isolados na tomada de deciséo.

Destarte, trata-se de um modelo que divide ateng¢ao aos dialogos en-
cetados pela perspectiva da democracia participativa, atenciosa a definicao
de uma concepgdo nédo-hegemdnica de democracia, que perpassa pela
questao da participacao além das formalidades da institucionalidade politica.

3 DEMOCRACIA, PARTICIPAGAO E AMERICA LATINA 53

A contextualizagao da politica na atualidade alcangou um rico grau de
especializagdo. Sem embargo, segue em pauta experiéncias participativas
que visam superar o obstaculo do “vazio representativo”. Todavia, em razédo
dos déficits da democracia, o fracasso da democracia liberal traduz-se em
fraqueza de mandatos vinculados e mandatos livres.

O mau funcionamento das instituicdes e a falta de uma pratica politica
responsiva tém em assungao a idéia de que os representantes sao superiores
e mais bem esclarecidos aos representados. Vitale'® concebe que as atuais
adotam a idéia de que o mandato deve ser livre. Ao contrario, Bobbio'™ vem a
chamar de desforra da representacao de interesses os sistemas democraticos
contemporéneos que essencialmente representam interesses de partes da
sociedade civil. De outro modo, as democracias modernas sao fundamen-
tadas na tradi¢cao republicana do mandato livre perseguidor dos interesses
da nagéo na aparéncia, uma vez que a perspectiva liberal do representante
como advocate € a crua encarnagao dos governos representativos contem-
poraneos. Os mandatos politicos na atualidade seguem o mero objetivo da
satisfagdo dos seus respectivos eleitorados.

A desconexao entre as instituicdes democraticas e os cidadaos parte da
falta de representantes que se esforgam em “tornar visivel e atual um ser invisivel

'8 MENDES, Denise Cristina Vitale Ramos. Representagdo politica e participacdo: reflexdes sobre o déficit democratico.
Katdlysis, v. 10, n. 2, p.143-153, dez. 2007.

1 BOBBIO, op. cit.
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por intermédio de um ser publicamente presente” como pensara Carl Schmitt,
na obra citada anteriormente.

O debate da representagédo para a teoria politica contemporanea
tem mantido relevancia em pelo menos duas dimensdes: a) a problematica
acerca de como os representantes devem ser escolhidos, a qual engendra
discussdes sobre sistemas de governo, sistemas eleitorais e sistemas
partidarios; b) a problematica acerca de como os representantes, uma vez
escolhidos, devem se comportar, a qual enseja estudos sobre o comporta-
mento dos atores politicos e sobre o funcionamento das institui¢des politicas.

A saida para os impasses de qualidade das democracias e o comba-
te aos respectivos “déficits” democraticos tem se encaminhado para uma
redefinicgdo do conceito de representagéo politica. Pesquisas empiricas
e proposigbes normativas da teoria democratica tém se ocupado com a
representacao, vislumbrando seus limites, sabendo que “as eleigdes ‘en-
gendram’ a representagdo, mas ndo ‘engendram’ os representantes”.?’° Os
parametros estabelecidos por diversas agendas de pesquisa coincidem com
a preocupagao em tornar o representante mais suscetivel as vontades dos
governados, ou seja, a apresentarem uma responsividade.?'

54 As abordagens atuais visam superar a antiga oposi¢ao binaria entre

— | participagéo e representagdo em termos de tornar a segunda “virtuada”

pela primeira. Ao contrario, o objetivo seria tornar a representagéo mais
“representativa” de fato com disposigdes gerais, de carater normativo, pas-
sando pela adog¢do de mecanismos de garantia de medidas a suscitar “elos
conectivos” entre representantes e representados e a valorizagao do papel
dos partidos politicos nesta seara (ARATO, 2002; MIGUEL, 2003; URBINA-
TI, 2006; YOUNG, 2006). Para alguns autores, a presenga de setores da
sociedade civil é precipua para a consecugao de mandatos parlamentares
mais vinculados com a sociedade, sendo a representagéo uma dindmica de
circularidade entre as instituicbes estatais e as praticas sociais, uma relagdo
entre Estado e sociedade civil marcada pela circularidade entre ambos, de
transformagéo do social em politico (HOCHSTETLER & FRIEDMAN, 2008;
LAVALLE & CASTELLO, 2008; NOGUEIRA, 1998; URBINATI, 2006).

Por muito tempo a representagéo foi entendida como a separagéo e
a superioridade do representante sobre o representado por elementos de
competéncia e notoério saber. A representagéo seria um ato de substituigdo do
eleitor por alguém que seja em siigual a este, mas em posi¢ao mais favoravel
para defender os interesses da nagéo. Independente da questao da supe-
rioridade, Young problematiza a representacéo reconhecendo e afirmando

20 URBINATI, N. O que torna a representagdo democratica? Lua Nova, Sdo Paulo, n. 67, p.193, 2006.

2 MIGUEL, L. F. Impasses da Accountability: dilemas e alternativas da representagéo politica, Revista de Sociologia e
politica, Curitiba, n. 25, p. 25-38, nov. 2005.
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que ha uma diferenga, uma separagao entre o repre-
sentante e os representados. Evidentemente, nenhuma
pessoa pode por-se por (stand for) e falar como uma
pluralidade de pessoas. A funcdo do representante de
falar por ndo deve ser confundida com um requisito
identitario de que o representante fale como os eleitores
falariam, tentando estar presentes por eles na sua au-
séncia [...] o representante inevitavelmente ira se afastar
dos eleitores, mas também deve estar de alguma forma
conectado a eles, assim como os eleitores devem estar
conectados entre si.??

Dentre a perspectiva liberal e republicana, ambas nao excluem o fato
de a representagao projetar dado controle e vinculo entre representante e
representado. Em outras palavras, vinculos pressupdem participagéo ativa
da sociedade civil. Urbinati?®> — convicta que o problema da representacao
politica consiste no seu déficit de democracia?* — reflete tipos e aspectos
de relacionamento entre cidadéos e representantes: uma representacao
democratica deve —

ativar uma variedade de formas de controle e super- 55
visdo dos cidadaos [...] a democracia representativa é
uma forma de governo original, que nao & idéntica a
democracia eleitoral [...] a soberania popular, entendida
como um principio regulador “como se” guiando a agéo
e o juizo politico dos cidad&os, € um motor central para
a democratizagao da representacgéao.

A autora confere ao representado a liberdade (e legitimidade) de se
fazer presente durante o0 mandato, sendo interessante a participagao deles,
ratificando o que ela vem a nomear de poder negativo, tendo consciéncia que?®

nao é novidade dizer que embora os procedimentos
possam conter a desordem social, sua eficacia é ampla-
mente dependente de fatores éticos ou culturais. Isso é
verdadeiro particularmente no caso da representagao,
pois o mandato que amarra o(a) representante a sua
consciéncia é essencialmente voluntério; ndo é legal-
mente vinculativo.

2 YOUNG, 1. M. Representagdo politica, identidade e minorias. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 67, p. 149, 2006.
3 URBINATIL op. cit., p. 191.

24 Urbinati tem sido considerada uma das mais importantes autoras que visam refletir os desafios e possibilidades da
representagdo politica. Para Feres Junior & Pogrebinschi (2010) “a representagdo pertence a historia e a pratica da
democratizagdo e que tdo importante quanto repensar o conceito de representa¢do é pensar um conceito de representagdo
democratica. O que esta em jogo, portanto, ¢ indagar as condig¢des por meio das quais a representagdo pode ser (e pode
vir a se tornar ainda mais) democratica” (p. 141).

% Ibidem, p. 216.
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Para Urbinati, a concepgao politica de representacao tende a “adesao”
ou, mais detidamente, ao termo mais congruente ao sentido ora formulado: a
representatividade. Esta idéia — original do termo representativity — indicaria
mais do que uma mera adesao do representante as segmentagdes sociais
politicamente a constituicao da relagao da representacéo. Na verdade, para a
autora a representatividade, ao lado do conceito de ‘defesa’ (advocacy), seria
um dos aspectos irredutiveis que caracterizariam uma representagao como
democratica. Ela induziria relagdes politicas (e nd&o meramente juridicas) de
controle e responsabilidade, confirmando a representagdo como um processo
circular entre as instituicoes estatais e as praticas sociais, e possibilitando
que a mesma seja encarada como um modo de participagao.

Neste interim, a questao da representagao politica ndo exclui faixas
minimas de participagéo para além das urnas. Nogueira admite essa possi-
bilidade partindo do pressuposto que

a representagao nao exclui que os individuos, os grupos,
as associagdes, participem diretamente da vida publica,
tanto no sentido de eleger bons representantes e de
fiscaliza-los quanto no sentido de exercer pressao e

56 controlar o poder do Estado, quanto enfim no sentido de

R agir para organizar melhor a comunidade.?®

No que concerne ao poder democratico, pode-se dar relevo tanto a
participagcao quanto a representacado, uma vez que:

numa situagcao democratica, todos participam e se fazem
representar. Os representantes mantém vinculos fortes
com os representados. Representam-nos politicamente
e por isso tém autonomia para decidir, mas nao se des-
colam deles, nem viram as costas para eles.?’

Os representados escolhem

representantes e os fiscalizam, mas agem para interferir
diretamente em todo o circuito da tomada de decisdes.
Fazem isso mediante pressdes e negociagbes, bem
como mediante atos de contestagdo das ordens e dos
comandos e mediante agbes praticas de proposicao
positiva, destinadas a equacionar e resolver problemas
[...] a politica democratica ndo pode ser concebida sem
participacao, representagao e institucionalizagéo, tanto
quanto de uma idéia de limitagédo e regulamentacao do
poder coercitivo. S6 temos como admitir um Estado so-
berano (isto &, livre e responsavel perante seus suditos e

2 NOGUEIRA, op. cit., p. 115.
¥ Ibidem, p. 116.
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diante dos demais Estados) se admitirmos a presenga de
um povo soberano (isto &, capaz de se autodeterminar).?

Segundo Powell?*® um governo democratico é responsivo quando
implementa politicas que os cidadaos querem. A representagao satisfaz o
eleitor na medida em que este tem suas demandas e interesses assumido
pelo representante. Desse modo, temos um axioma: a responsividade sera
alcangada potencialmente pela capacidade da representagao tornar-se mais
democratica, imprescindindo da participagao dos eleitores e das organizagdes
da sociedade civil junto aos mandatos.

Embora os representantes persigam a satisfacao de suas bases, ndo
se observa uma inclinagdo dos eleitos para estabelecer uma relagcéo de
fiscalizagdo e prestacdo de contas. Leydet enxerga uma dupla-crise da re-
presentagéo. Crise dos dois modelos em questdo: uma de carater particular
da sociedade, ligada a uma visao individualista (liberal) e uma organicista,
um todo (comunidade politica) precedendo as partes (republicano). A crise
da representacgao seria

no sentido eminente, mas também crise da representa-
¢do-mandato, na medida em que a radicalizagao da exi-
géncia de presenca/de identidade, de que é portadora a
democracia contemporanea, conduz ao questionamento
da capacidade dos parlamentos para assegurar adequa-
damente essa segunda forma de representatividade.*

57

Numa discussédo semelhante, Miguel (2005) pensa no éxito da demo-
cracia representativa que “especializa” a politica em torno de profissionais,
sabendo que a politica serve-se de técnicos. Segundo o autor

nossos estados sdo muito extensos para que todos
relinam-se e muito populosos para que se possa imaginar
um dialogo que incorpore cada um de seus cidadaos. As
questdes politicas sdo complexas demais para que dis-
pensemos a especializacdo dos governantes, e, por sua
vez, os afazeres privados absorvem demais cada um de
nos, reduzindo ao minimo o tempo para a participagéo
politica.®!

Para ele, além da auséncia da grande parte da populac¢éo no cotidiano
da politica, a democracia representativa apresenta um conjunto de problemas,
destacando-se trés aspectos:

# NOGUEIRA, op. cit., p. 116.

2 POWELL JR., G. Bingham. Elections as instrument of democracy. New Haven: Yale University Press, 2000. p. 62.
¥ LEYDET, op. cit., p. 81.

3 MIGUEL, op. cit., p. 26.
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(1) a separagao entre governantes e governados, isto &,
o fato de que as decisdes politicas sdo tomadas de fato
por um pequeno grupo e n&o pela massa dos que serao
submetidos a elas; (2) a formagédo de uma elite politica
distanciada da massa da populagéo, como consequén-
cia da especializagdo funcional acima mencionada. O
“principio da rotagao”, crucial nas democracias da Anti-
guidade — governar e ser governado, alternadamente —,
ndo se aplica, uma vez que o grupo governante tende
a exercer permanentemente o poder e (3) a ruptura do
vinculo entre a vontade dos representados e a vontade
dos representantes, o que se deve tanto ao fato de que
0s governantes tendem a possuir caracteristicas sociais
distintas das dos governados, quanto a mecanismos
intrinsecos a diferenciagao funcional, que agem mesmo
na auséncia da desigualdade na origem social, conforme
Michels (1982 [1914]) tentou demonstrar ja no inicio do
século XX (p. 26-27).

A crise da representagao tem um carater multifacetado. O aprofunda-

58 mento da crenca de que vivemos numa era de baixa qualidade da demo-

cracia estimula pesquisas e questionamentos se as concepgoes e praticas

representativas sdo dadas em comum acordo. As praticas dos representantes
merecem um mais amplo detalhamento analitico por parte da ciéncia politica
e da teoria democratica. Uma perspectiva analitica tem se destacado em
alguns debates, dentre eles, o papel da sociedade civil em produzir uma
representacao coletiva. Concordamos com Lavalle que

LivroPopulos.indb 58

é pertinente buscar uma perspectiva analitica que per-
mita elaborar o papel inédito a representagao coletiva
conjugando uma triplice operagéo: primeiro, preservar
0 nucleo normativo minimo da representacao — atuar
em favor do representado; segundo, ndo aplicar critérios
de avaliagdo que condenem a priori as novas praticas
de representacao a ilegitimidade — em definitivo, orga-
nizagdes civis ndo sdo nem podem agir como partidos
politicos; terceiro, examinar essas praticas contra o pano
de fundo da reforma da democracia a partir dos seus
efeitos de inclusao politica, sem suspender, todavia, as
exigéncias normativas proprias de toda representacéo
politica democratica, o que inclui dispositivos de expres-
sao de preferéncias e sangao sobre o representado. O
pensamento de Edmund Burke oferece perspectivas
interessantes para avancgar na revisdo do conceito
de representacdo de modo a alargar suas fronteiras
conforme esbocado acima. Segundo afirmara Burke
(1774) o melhor dispositivo para garantir a autenticida-
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de da representagéo — sua representatividade — seria a
existéncia de um compromisso representativo genuino;
entrementes, dada a contingéncia desse componente
subjetivo, a introdugdo de mecanismos institucionais
formais tornava-se iniludivel e desejavel. A presuncgéo de
representar alguém, é claro, néo equivale a sua efetiva
representagéo; no entanto, o comprometimento com
os interesses representados € um componente vital da
representacao, irredutivel a dispositivos institucionais.
Embora a dimenséo subjetiva da representacéo tenha
sido sistematicamente desvalorizada no campo das
teorias da democracia, como apontado por Sartori em
reconhecimento a arguta intuicdo de Burke quanto a
importancia dessa dimensao, as regras e desenhos ins-
titucionais tornam-se impotentes quando representantes
ndo sao animados ou comovidos por um “sentimento de
representacédo” — idem sentire, animus (Sartori, 1962).%2
De modo mais preciso, se a representacao é irredutivel
a mera representagao presuntiva, a representatividade
ndo pode prescindir do compromisso de representar.
Alias, ndo é descabido esperar que esse compromisso
tenda a se manifestar com maior intensidade nas formas
de representacéao coletiva do que no comportamento de
partidos no parlamento.33

59

4 REPRESENTAGAO E PARTICIPAGAO: O CASO LATINO-AMERICANO

Um ponto importante para o desenvolvimento das agendas de pesquisa
sobre a representacdo é a compreensao da participagdo da sociedade civil no
processo decisorio frente ao Estado, sem o intermédio de representantes. Trata-se
da participagéo de movimentos sociais, ONGs, associagdes, sindicatos etc. em
espacos de participagéo e deliberagdo sem a necessidade do estabelecimento
de uma relagdo institucionalizada por via eleitoral. Em especial, o processo de
fortalecimento dessa tendéncia pode ser observado na América Latina, que
vivencia um periodo de democratizagao nas ultimas décadas, posterior a um
ciclo de regimes autoritarios. Ainda assim, as estruturas estatais guardam um
desenho autoritario intocado e resistente aos impulsos participativos.

E incontestavel o fato da democracia assumir um lugar central ao longo
do século XX. O conceito de democracia participativa maturada nesse interim
perpassa pela ampliacao do conceito de politica mediante a participagéo dos

32Cf. A teoria da representagdo no Estado representativo moderno. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Minas Gerais,
1962.

3 LAVALLE, Adrian Gurza; HOUTZAGER, Peter P.; CASTELLO, Graziela. Democracia, pluralizagdo da representagdo
e sociedade civil. Lua Nova, Sao Paulo, n. 67, 2006. Disponivel em: <http://www.scielo.br/>. Acesso em: 23 out. 2010.
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cidadaos e a deliberacao constituida em espacos publicos, sendo a demo-
cracia, nao obstante, um sistema articulado de instancias de intervengao dos
cidadaos nas decisdes. Ademocracia nao pode servir somente como método
de selecao e legitimagao de governos, ou seja, “um método politico, isso &,
um certo tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas e
administrativas”.3*

A participagdo democratica se contrapde a essa concepgao hegemoni-
ca de democracia. A concepgéao contra-hegemoénica ndo descarta o procedi-
mentalismo como elemento marcante da democracia. Mas avanca no sentido
da politica ter como elemento constitutivo uma gramatica social imprescindivel
a participagao social e a pluralidade social e cultural da humanidade.®

A América Latina situa a agenda de discussdo da democracia a partir
dos anos 80 por meio de trés aspectos: em primeiro, recolocou no debate
a relagao entre procedimento e participacao social, fruto da influéncia dos
movimentos sociais no processo de democratizagdo em alguns paises. Em
segundo lugar, o aumento da participagédo social levou a uma redefinicao
sobre a adequacgao das questdes burocraticas ao nivel local. Por ultimo, o
problema da relacao entre representacao e diversidade cultural e social.3®
60 Para os autores, existem duas formas possiveis de combinacao entre
democracia participativa e democracia representativa: coexisténcia e comple-
mentaridade. Esta, para tais, comega a emergir nos paises semiperiféricos
e periféricos, o que nos leva a disputa pela construgcdo da democracia na
América Latina. O projeto de democracia participativa se baseia na:

ampliagdo do conceito de politica mediante a participagao
cidada e a deliberagao nos espagos publicos, do que deriva
uma nogao de democracia como um sistema articulado de
instancias de intervencao dos cidadaos nas decisdes que lhes
concernem e na vigilancia do exercicio de governo.®’

Para a autora, ao lado do projeto democratico-participativo convive o
projeto autoritario e o neoliberal. O projeto democratico-participativo tem como
nucleo central a concepgéao de aprofundamento e radicalizagdo da democra-
cia, que se depara com as limitagcbes da democracia liberal-representativa
como forma privilegiada das relagdes entre Estado e sociedade civil. Além
do que

3 SCHUMPETER, 1942 apud SANTOS & AVRITZER, 2009, p. 45.

33 SANTOS, B. S.; AVRITZER, L. Para ampliar o cénone democrético. In: SANTOS, B. S. (org.). Democratizar a
democracia: os caminhos da democracia participativa. 4. ed. Rio de janeiro: Civilizagao Brasileira, 2009.

3 Ibidem, p. 55.

7 DAGNINO, E., OLVERA, A. J.; PANFICHI. “Para uma outra leitura da disputa pela constru¢do democratica na
América Latina”. In: DAGNINO, E.; OLVERA, A. J.; PANFICHI, A (orgs.). 4 disputa pela construcdo democratica na
América Latina. Sao Paulo: Paz e terra; Campinas: UNICAMP, 2006.
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na América Latina, essa formulagdo do aprofundamen-
to democratico por meio da extensao da participacéo,
orientada para uma maior publicizagdo do Estado que
pudesse garantir os direitos de cidadania, encontrou
sua expressao mais elaborada no Brasil. A partir dos
anos 1980, movimentos sociais, sindicatos, intelectu-
ais, ONGs e outras organizacdes da sociedade civil,
bem como partidos politicos a esquerda, especial-
mente o Partido dos Trabalhadores (PT), participaram
do esfor¢o de elaborar e difundir esse conjunto de
idéias [...] ela se concretizou institucionalmente na
Constituicdo de 1988 que, ao consagrar o principio
da participacdo no exercicio do poder no seu artigo
1°, abriu caminho para a implementagao de instancias
participativas de varios tipos, tais como os Conselhos
Gestores e os Orgamentos Participativos.3®

5 CONSIDERAGOES FINAIS
61

O conceito de representacado confere autonomia ao representante
desde as formulagdes iniciais durante a politica moderna. No entanto, a
teoria democratica contemporanea aponta a necessidade de “diminuir” esta
autonomia por meio da criacéo de vinculos simbdlicos-descritivos (simili-
tude) e de interesses entre representante e representado, dando énfase a
“tomada de posig¢ao”.

Soma-se a este debate o papel da participagéo e o seu carater de
complementaridade as instituicbes representativas, especialmente, no que
tem sido pesquisado no contexto latino-americano. Este artigo, portanto,
buscou debater de maneira inconclusiva o panorama do que se pode esperar
das formulagdes normativas em torno das democracias atuais, mas o fato
€ que nao se pode descartar enquanto agenda de pesquisa a vitalidade da
discussao da participagéo e representagdo como processos confluentes,
que deem conta, inclusive, das angustias e incertezas que rondam as de-
mocracias e 0s seus protagonistas. Talvez seja possivel prever o sentido
incontornavel da participagdo como complementaridade a representacéo
na construcado normativa da democracia. Este ndao € um debate recente,
mas muito bem solidificado desde o momento fundacional da representagéo
na politica moderna.

3 Ibidem, p. 49.
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LOS DERECHOS POLITICOS EN ESPANA Y BRASIL: UNA
APROXIMACION EN PERSPECTIVA COMPARADA

Ingo Wolfgang Sarlet?

David Almagro Castro®

RESUMEN

El presente articulo aborda la regulacion constitucional y el desarrollo
legislativo complementario de los derechos politicos en los ordenamientos
espafol y brasilefio conceptuados jurisprudencial y doctrinalmente como pilar
basico de la legitimacién del Estado democratico de Derecho. Partiendo de tal
centralidad sistematica este articulo persigue tres objetivos interrelacionados:
abordar la fundamentacion y la relacion de interdependencia entre los dere-
chos politicos y los principios democraticos y de soberania popular; repensar ——
la idoneidad de los parametros referenciales de la titularidad de derechos
politicos vy, finalmente, analizar la praxis jurisprudencial y los mecanismos 65
de participacion politica poniendo de manifiesto la incoherencia sistematica
entre el modelo de democracia participativa disefiado constitucionalmente
y las restricciones impuestas tanto constitucional cuanto legislativamente.

Palabras clave: Democracia. Derechos politicos. Nacionalidad. Ciu-
dadania. Participacion.

ABSTRACT

The current paper undertakes a research over political rights having
both, the constitutional and its legal complementary regulation, the Spanish and
Brazilian systems as key references besides considering them, in a jurispruden-
tially and doctrinally way, as founding pillars of the democratic estate. Taking
its systematic centrality as the starting point, this paper pursues three related
goals: to make an analytical approach on the political rights founding theoretical
principles: the democratic and people’s sovereignty; rethink its entitlement’s
suitability founding parameters and, finally, analyze both the jurisprudential praxis
and the current mechanics on political participation emphasizing the systemic
incoherency between the participative democratic system constitutionally de-
signed and the restrictions imposed by the constitution and the legal regulation.

! Artigo original publicado na Revista Estudios Constitucionales, n. 1, ano 2013, editada pelo Centro de Estudios Constitucionales
de Chile Universidad de Talca.

2 Cordinador Programa Pos-Grado The PUCRS. iwsanlet@gmail.com.

* Pos-Doctorando en Derecho en PUCRS. davalmagrocastro@gmail.com.
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INTRODUCCION

Los derechos politicos son considerados pieza angular del Estado de-
maocratico. Solo en el marco institucional de una democracia constitucional pueden
alcanzar plenitud de sentido y eficacia. Y a este status quo responde su catego-
rizacion en los ordenamientos juridicos espafol y brasilefio en una doble proyec-
cién: como derechos fundamentales y como piezas centrales de la legitimacion
del régimen democratico. Tomando como panorama referencial el anteriormente
descrito el presente articulo se dividira en dos bloques interrelacionados entre si.
Un primer punto en el que se establecera la relacion causal y de interdependen-
cia de los principios democraticos y de soberania popular como fundamento de
los derechos politicos. Complementariamente se realizara un recorrido sobre el
“estado del arte” en la doctrina, debe advertirse que sin animo conclusivo, sobre la
categorizacion de los derechos politicos como dimension autbnoma o bien como
integrantes de una categoria mixta de derechos fundamentales

- Un cambio de enfoque, con caracter predominantemente analitico,

66 se propondra en los puntos segundo y tercero. Resefiados los referenciales
axioldgicos y teleoldgicos de los derechos politicos se dara paso a un es-

— tudio de caracter deconstructivo del derecho positivo vigente en materia de

derechos politicos. Seran objeto de critica los parametros referenciales de
la titularidad de los derechos politicos, la nacionalidad y la ciudadania, en el
marco de las actuales sociedades post-modernas y la consiguiente exclusion
de los extranjeros como posibles titulares de derechos politicos, realidad difi-
cilmente justificable en funcién de las mutaciones socio-politicas habidas con
indudables reflejos juridicos hoy dia minusvaloradas por la doctrina cientifica.

Ya en el ultimo punto seran analizados en perspectiva comparada
los mecanismos de participacion politica actualmente existentes desde una
doble perspectiva: su configuracion constitucional y desarrollo legislativo
complementario. La participaciéon politica es parametro referencial de la
democratica participativa tal y como fue afirmada en los articulos 9.2 y 1 de
las constituciones espafiola y brasilefia. Norma de caracter teleolégico, su
configuracion constitucional y desarrollo legislativo pondra de manifiesto
severas restricciones y disfunciones respecto al ideal de democracia partici-
pativa reconocido por ambos cuerpos constitucionales, afectando a la propia
legitimidad del Estado democratico de derecho sustentado sobre los principios
democratico y de soberania popular.

1 LOS PRINCIPIOS DEMOCRATICO Y DE SOBERANIA POPULAR COMO
FUNDAMENTOS DE LOS DERECHOS POLITICOS

Los derechos fundamentales son proyeccion material en el Estado
constitucional del principio democratico, entendidos en palabras de Gémes
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como “forma de vida, como forma de racionalizacion del proceso politico y
como forma de legitimacion del poder. El principio democratico constitucio-
nalmente consagrado es mas que un método o técnica de eleccién de los
gobernantes por los gobernados, pues, como principio normativo, considerado
en sus diversos aspectos politicos, econdémicos, sociales y culturales él aspira
a tornarse impulso dirigente de una sociedad.™

Estos principios se reflejan en el contenido de los derechos funda-
mentales en una doble dimensién: a) individual, a través del reconocimiento
del derecho de igualdad y de un espacio de libertad individual y b) colectiva a
través de los derechos politicos, garantes del derecho de participacion politica
libre e igualitaria de todos los ciudadanos en la conformacién y legitimacion de
los 6rganos de poder estatales.® En consecuencia, puede afirmarse la siguien-
te idea: la positivacion y garantia de los derechos politicos es conditio sine
qua non de la operatividad del principio democratico al tiempo que parametro
de legitimidad del mismo.® A sensu contrario, cabe afirmar que alli donde no
haya derechos politicos reconocidos y garantizados no habra democracia.

La finalidad que convierte a los derechos politicos en parametro de
legitimidad del principio democratico es el atribuir al ciudadano la capacidad
juridica de intervenir en la gestion de los asuntos publicos? (de acuerdo con la
clasica expresion status activae civitavis de G. Jellinek).2 Y es que, a medida
que las democracias constitucionales inspiradas en el principio democratico
como legitimacién del ejercicio del poder han ido imponiéndose como régimen
politico, los derechos politicos han ido ganando presencia en el cuerpo de

67

4 GOMES (2012), p. 288.

3 “[...] Los derechos politicos estan intrinsecamente relacionados con la estructura basica del Estado democratico. Tales
derechos, garantizadores del permanente ingreso del poder popular en el Estado, son los responsables por la efectivacion de
dos compromisos fundamentales del Estado constitucional, cuales son, el compromiso con la democracia y el compromiso
con la limitacion del poder politico.” ROMANELLI (2005), p. 137. En sentido similar, Cf. GOMES (2012), p. 290.

§ SARLET (2011), p.61.

7“Sin perjuicio de la mayor extension que los Derechos politicos puedan alcanzar en los ordenamientos contemporaneos,
originariamente dicha expresion alude a aquellos derechos individuales que materializando e individualizando el princi-
pio de soberania popular, habilitan al ciudadano a ejercer aquellas facultades que le corresponden como parte integrante
del pueblo, titular altimo de la soberania.” AGUIAR DE LUQUE (2005), p.451.

8 ALEXY sintetiza la significacion del status activae civitatis de Jellinek en los siguientes términos: “Aquello que el
deber y la obligacion impuestos al individuo representan para el status pasivo, que la facultad representa para el status
negativo y que el derecho a algo representa para el status positivo es representado para el status activo o status de la
ciudadania activa por el concepto de competencia. Para que el individuo adquiera ese status, a él “deben ser otorgadas
capacidades que estén mas alla de su libertad natural”, como por ejemplo el derecho de votar. [...] Segun Jellinek, del es-
tado activo deben hacer parte tan solo las competencias que tengan por objeto una “participacion en el Estado”, que tiene
por objetivo la “formacion de la voluntad estatal.”, ALEXY (2011), p.268. En sentido similar, SARLET dice asi: “En la
medida en que los derechos politicos son considerados como derechos de participacion (en el sentido de una posicion
activa del individuo) en la actividad estatal y en la conduccion del interés ptiblico, acostumbran - ...- ser encuadrados en
el status civitatis de Jellinek o en el ambito de las libertades- participacion de los franceses.”, SARLET (2011), p. 176.
MIRANDA identifica los derechos politicos con los derechos pertenecientes al status activae civitatis con presencia
en el texto constitucional portugués de 1976: “Finalmente, hay derechos de la persona frente al Estado o en el Estado,
derechos de participacion en la vida piblica y en la direccion de los asuntos publicos del pais[...]. Se identifican con el
status activae civitatis de Jellinek[...].”, MIRANDA (2008), p. 109.
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los textos constitucionales.® Cuestion diferente, como sera puesto de mani-
fiesto mas adelante, es saber si estos constituyen una dimension especifica
e independiente del resto de categorias que conforman la teoria general de
los derechos fundamentales.

El marco institucional donde los derechos politicos adquieren pleno sen-
tido no es otro que la democracia constitucional. Como organizacion politica en
la cual el poder pertenece al pueblo el ejercicio del mismo precisa de la parti-
cipacion efectiva de aquel.’® Y el instrumento juridico adecuado para ello son
los derechos politicos. En la democracia constitucional los derechos politicos
cumplen, pues, una funciéon que los convierte en fundamentales: materializar
el principio de soberania popular y por extension realizar el principio demo-
cratico a través, principalmente, del derecho de sufragio activo.” Un derecho
de sufragio activo que si bien es el mas elemental de los derechos politicos
propios de todo sistema democratico no agota el contenido de los mismos."?
Las demandas participativas de la ciudadania en las diversas esferas de la
sociedad pos-moderna - politica, econdmica, social y cultural - han tenido
reflejo en la esfera constitucional mediante la ampliacion del contenido de
los derechos politicos.™
68 Aprioristicamente, hoy dia sigue siendo ilustrativa del contenido
general de los derechos politicos la clasica expresion de G. Jellinek como

° La CF 1988 se hizo eco de la creciente relevancia de una adecuada sistematica de los derechos politicos para la legiti-
macion del sistema democratico optando por atribuirles un capitulo propio, el IV, bajo el titulo “Dos direitos politicos”.

10“Como no existe identidad entre gobernantes y gobernados y como no es posible legitimar un dominio con base en
simples doctrinas fundamentadoras es el principio democratico el que permite organizar el dominio politico segun el
programa de autodeterminacion y autogobierno: el poder politico es constituido, legitimado y controlado por ciudadanos
(pueblo), igualmente legitimados para participar en el proceso de organizacion de la forma de Estado y de gobierno.”
GOMES (2012), p.290.

I “El derecho de sufragio es la forma en que las constituciones han dado una respuesta practica al problema que se
planteara J.J. Rousseau en el Contrato Social de <<como hallar una forma de asociacion que proteja y defienda mediante
toda la fuerza comun la persona y los bienes de cada asociado y por la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca,
sin embargo, mas que a si mismo y quede tan libre como antes>> PEREZ ROYO (2010) ,p. 370. En sentido similar,
SANCHEZ concretiza el ejercicio de la soberania popular en los siguientes términos: “ Esta se ejerce principalmente a
través del derecho de sufragio, en cuyo caso el pueblo se concreta en una colectividad mas restringida, cual es el cuerpo
electoral.”, SANCHEZ ( 1979), p. 179. LEMBO y CAGGIANO afirman coincidentemente lo siguiente: “En efecto, el
derecho de sufragio es erigido, hoy, uno de los derechos mas eminentes — directamente relacionados al hombre politico
- exactamente por atribuirle, quiera activamente, quiera pasivamente, la participacion en el polo epicéntrico de las
decisiones politicas.” LEMBO y CAGGIANO ( 2010), p.866.

12 Sobre la amplitud de los derechos politicos en la CF 1988, LEMBO y CAGGIANO afirman: “A la par de prestigiar la
vocacion para el voto, propia del pueblo brasilefio, la Constitucion de 1988, concebida como la constitucion ciudadana,
corresponde a un avance en la mejora de la democracia y, consecuentemente, integra el tratamiento privilegiado de los
derechos politicos. Plasmado sobre los principios vectores, estructurantes del modelo democratico acogido por los cons-
tituyentes, y enrolados en el articulo 1° de este texto, el nuevo y avanzado documento constitucional busca garantizar
la participacion politica por intermedio de los instrumentos catalogados en su articulo 14, y, de entre ellos, el de mayor
relevancia, el sufragio universal, conformado por el voto directo, secreto y con valor igual para todos — el derecho de
sufragio (articulo 14, caput).” LEMBO y CAGGIANO (2010), p. 866.

13 En este sentido, el art. 9.2 CE dispone: “Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, economica,
cultural y social.” Sobre el contenido del art. 9.2 CE 1978, cf. SANCHEZ (1979), pp. 171 y ss.
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configuradores de un status activae civitatis:'* es decir, aquel conjunto
de derechos que permiten al ciudadano el manifestar de forma directa la
voluntad estatal o bien contribuir a la manifestacion de la misma.’ Una
aproximacion inicial al contenido de los derechos politicos seria pues
aquella que permitiria la participacion politica del ciudadano en una triple
vertiente: a) de forma directa (principalmente mediante las figuras juridicas
del referendo, el plebiscito y la iniciativa legislativa popular); b) de forma
indirecta, mediante la eleccion de los representantes que conformaran
la voluntad de los érganos representativos del Estado; c) mediante la
directa incorporacién del ciudadano a los poderes estatales o bien a la
funcion publica. El conjunto de tales derechos de participacion posibilita
la materializacion del principio que les sirve de fundamento: el principio
de soberania popular.'®

Como se adelantoé anteriormente, la ampliacion de las diversas es-
feras de actividad de la persona humanay la interdependencia funcional
entre las mismas en la sociedad pos-moderna con amplio reflejo en los
textos constitucionales'” ha incrementado la complejidad de la estructura  ——
normativa de los derechos fundamentales. Hoy dia la distincion clasica de
los derechos fundamentales como derechos de libertad o resistencia y
derechos de prestacion se revela insuficiente para regular eficazmente las
complejas relaciones de las personas entre si y con el aparato estatal. Y
este problema afecta igualmente a los derechos politicos. Ontolégicamente
no hay dudas: los derechos politicos son derechos fundamentales. Sin
embargo, no parece existir consenso entre la doctrina sobre su configu-
racion como dimension autonoma de derechos fundamentales.

Los derechos politicos, indudablemente, contienen elementos
propios de los derechos de libertad.™ La titularidad de los derechos po-
liticos otorga una doble esfera de libertad: positiva, mediante la cual y a

69

14 PEREZ interpreta el status activae civitatis de Jellinek en los siguientes términos: “Para George Jellinek los derechos
politicos, integrados en el status activae civitatis, son aquellos que permiten al ciudadano participar en la formacion
de la voluntad del Estado como miembro de la comunidad politica, a través del ejercicio — que es, a la vez, derecho y
deber — de determinadas funciones publicas. Se trata de derechos que hallan su fundamento en el principio de soberania
popular, a cuyo desarrollo y concrecion se dirigen.”, PEREZ (1993), p. 181. Sobre la vigencia de la teoria de los status
de Jellinek, ALEXY dice asi: “A despecho de sus innimeras oscuridades y algunas deficiencias, la teoria de los status
de Jellinek es el ejemplo mas formidable de construccion tedrica analitica en el ambito de los derechos fundamentales.
Los conceptos centrales de esa teoria — los cuatro status — son abstracciones sobre posiciones de caracter elemental. Eso
fundamenta tanto sus puntos fuertes cuanto sus puntos débiles. Sus puntos débiles son las no siempre claras relaciones
entre las posiciones elementales y el status y las tampoco siempre claras relaciones entre diferentes posiciones elemen-
tales entre si.” ALEXY (2011), pp.269-270. Para un estudio critico del status activae vid. por todos ALEXY (2011),
pp. 267-269.

15 AGUIAR DE LUQUE (2005), p. 456.

16 Cf. PEREZ (1993), p. 181.

"7 Vid. art. 9.2 CE 1978 y art. 5°, § 1° CF 1988.
8 AGUIAR DE LUQUE (2005), p.461.
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través principalmente del ejercicio del derecho de sufragio activo el ciuda-
dano contribuye a la conformacion de la voluntad de los 6rganos estatales;
y negativa, ya que el agere licere del que es titular cuenta igualmente con
una dimensién negativa, materializada en la imposibilidad por parte de los
poderes publicos de ejercer coaccion alguna sobre el ciudadano forzando
su participaciéon.™ Sin embargo, la dimension subjetiva®® de los derechos
politicos como conjunto de facultades juridicas atribuidas a sus titulares no
agota su contenido.?' Por su trascendencia en la materializacion del principio
democratico - estructurante del Estado democratico??-, los derechos politicos
tienen igualmente una dimensién objetiva que trasciende al individuo para
centrarse en la dimension colectiva y social.?®

En este sentido, Francisco Balaguer afirma que “La agrupacion de los
derechos en categorias siempre resulta mas propedéutica que rigurosa, pero
tanto desde una perspectiva histérica como conceptual es posible encuadrar a
los derechos de reunion, asociacion, participacion y peticion en un grupo con
un elemento definidor: constituyen un cauce para la paulatina participacion
de los ciudadanos en los asuntos publicos. De esta forma, estos derechos
individuales tienen una nitida proyeccién social e inciden, de mayor o menor
70 forma, sobre la comunidad politica.” 2*

19 Cf. con AGUIAR DE LUQUE y GONZALEZ (1996), p.652.

2 Sobre el contenido de la dimension subjetiva de los derechos fundamentales, PEREZ afirma: En su dimensién sub-
jetiva, los derechos fundamentales determinan el estatuto juridico de los ciudadanos, lo mismo en sus relaciones con el
Estado que en sus relaciones entre si. Tales derechos tienden, por tanto, a tutelar la libertad, autonomia y seguridad de
la persona no solo frente al poder, sino también frente a los deméas miembros del cuerpo social.” PEREZ (1993), p. 25.

2 BASTIDA et al. aluden a la doble dimension de los derechos fundamentales en los siguientes términos: “En todo
derecho fundamental puede diferenciarse una dimension subjetiva y una dimension objetiva; es decir, [...], junto a los
derechos fundamentales como derechos subjetivos tradicionales frente al poder publico, aparecen los derechos funda-
mentales como normas objetivas que expresan un contenido que se irradia en todos los ambitos del ordenamiento; este
efecto de irradiacion afecta las tres funciones del Estado: se extiende a la conformacion material de prescripciones de
Derecho por parte del legislador o normador, con lo que éstas toman en si el contenido objetivo de los derechos funda-
mentales; a la actuacion del ejecutivo en el ambito de sus funciones, y a la interpretacion y aplicacion de prescripciones
por parte del juez.” BASTIDA et al. (2005), p. 50.

22 SANCHEZ atribuye a la participacion conditio sine qua non de la existencia de un Estado democrético en los siguien-
tes términos: “Por el contrario, la expresion Estado democriatico [...] tiene un caracter eminentemente politico. Alude
precisamente a los fundamentos y al modo de gestion del poder publico para resaltar, por un lado, la legitimacion de
todo poder en la voluntad popular y, por otro, la obligacion de ejercer ese poder teniendo en cuenta la voluntad popular
manifestada. Desde este punto de vista, lo importante es que la organizacion de los poderes publicos y el proceso de
elaboracion de sus decisiones garanticen la adecuacion de la decision final a la voluntad del pueblo. En este sentido el
principio de participacion se reconduce a la formula del Estado democratico. Sera la intervencion de los ciudadanos, de
una u otra forma, en el proceso de determinacion de las decisiones colectivas, lo que constituya al Estado en democra-
tico.” SANCHEZ (1979), p. 178.

2 “Los Derechos politicos constituyen asi una pieza basica para la definicion del régimen constitucional como sistema
politico democratico y esta dimension objetiva acarrea unas consecuencias interpretativas que no pueden pasar desaper-
cibidas. Dicho en otros términos, aunque evidentemente detras del sistema democratico late también un determinado
entendimiento de la dignidad humana (la participacion politica en un valor en si misma, ha escrito Habermas), los Dere-
chos politicos no son exclusivamente unos derechos reconocidos por el ordenamiento a favor del individuo para su plena
realizacion como ser humano y que tienen a este como unico destinatario/beneficiario, sino que contribuyen de modo
determinante a la configuracion del sistema politico en su conjunto” AGUIAR DE LUQUE (2005), p. 462.

2 BALAGUER (2011), p.234.
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En la doctrina brasilefa, el profesor da Silva, al referirse a diversos
mecanismos de participacién que conforman los derechos politicos les
atribuye la naturaleza de derechos colectivos.?® Da Cunha Junior les
atribuye igualmente condicion mixta de derechos positivos y negativos
en los siguientes términos: “Las normas concernientes a los derechos
politicos positivos establecen las condiciones para el ejercicio de la
ciudadania politica, comprendiendo, como nucleo fundamental, las
prerrogativas de votar y ser votado. Ya las normas atientes a los dere-
chos politicos negativos cuidan de limitar el ejercicio de la ciudadania,
disciplinando las hipétesis de inelegibilidades y perdida y suspensién
de derechos politicos.”?®

Ingo Sarlet considera que los derechos politicos, en su condicion
de derechos de participacion de los ciudadanos en la vida politica, tie-
nen naturaleza mixta de derechos de defensa?” y derechos a prestacio-
nes.? El logro de una eficacia material de los derechos politicos precisa
concretizar la dimension objetiva de estos reconociendo la existencia
de derechos fundamentales a la proteccion mediante organizacion y ——
procedimiento.?® A través de aquellos el Estado tiene la obligacion — a

través del legislador organico - de crear procedimientos que garanticen [

2 DA SILVA (2005), p. 195.
20 DA CUNHA JUNIOR (2012) p.809.

27 ALEXY define los derechos de defensa en los siguientes términos: “Los derechos de los ciudadanos, contra el Estado,
a acciones estatales negativas (derechos de defensa) pueden ser divididos en tres grupos. El primer grupo esta compuesto
esta compuesto por derechos a que el Estado no impida o no dificulte determinadas acciones del titular del derecho; el
segundo grupo, de derechos a que el Estado no afecte determinadas caracteristicas o situaciones del titular del derecho;
el tercer grupo, de derechos a que el Estado no elimine determinadas posiciones juridicas del titular del derecho.”, ALE-
XY (2011), p. 196. Sobre la amplitud de la proteccion, ALEXY dice asi: “Derechos a proteccion pueden tener los mas
diferentes objetos. [...]. No es apenas la vida y la salud los bienes susceptibles de ser protegidos, sino todo aquello que
sea digno de proteccion a partir del punto de vista de los derechos fundamentales: por ejemplo, la dignidad, la libertad,
la familia y la propiedad. No menos diversas son las posbiles formas de proteccion. Ellas abarcan, por ejemplo, la pro-
teccion por medio de normas de derecho penal, por medio de normas de responsabilidad civil, por medio de normas de
derecho procesal, por medio de actos administrativos y por medio de acciones facticas.” ALEXY (2011), p. 450.

2 “Los derechos que el ciudadano tiene, contra el Estado, a acciones estatales positivas pueden ser divididos en dos
grupos: aquel cuyo objeto es una accion factica y aquel cuyo objeto es una accion normativa. [...] Cuando se habla de
“derechos a prestaciones” se hace referencia, en general, a acciones positivas facticas. Tales derechos, referidos a pres-
taciones facticas que, en esencia, pueden ser realizadas también por particulares, deben ser designados como derechos a
prestaciones en sentido estricto. Pero, mas alla de derechos a prestaciones facticas, se puede hablar también de prestacio-
nes normativas. En ese caso, también los derechos a acciones positivas normativas adquieren el caracter de derechos a
prestaciones. Ellos deben ser designados como derechos a prestaciones en sentido amplio.” ALEXY (2011), pp. 201-202.

» ALEXY define y concreta la categoria procedimientos en los siguientes términos: “Procedimientos son sistemas de
reglas y/o principios para la obtencion de un resultado. [...] Las normas de organizacion y procedimiento deben crearse
de forma que el resultado sea, con suficiente probabilidad y en medida adecuada, conforme a los derechos fundamenta-
les.” ALEXY (2011), p. 473. Por derechos a procedimientos entiende ALEXY: “Derechos a procedimientos pueden ser
tanto derechos a creacion de determinadas normas procedimentales cuanto derechos a una determinada “interpretacion
y aplicacion concreta” de normas procedimentales. El derecho a procedimientos como derecho a proteccion juridica
efectiva, en este caso, tiene por destinatario los tribunales. De otra parte, los derechos a procedimientos que tienen por
objeto la creacion de normas procedimentales, por ser derechos al establecimiento de normas, tienen como destinatario
el legislador.” ALEXY (2011), p. 474.
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la participacion real y ectiva de los ciudadanos en la formacién de la
voluntad estatal.® 31

Con independencia de la clasificacién que se quiera adoptar, como
categoria autbnoma o como categoria mixta entre los derechos de defensa 'y
prestacionales, los derechos politicos resultan esenciales en el ordenamiento
juridico del Estado constitucional al garantizar a los ciudadanos ¢y solo a
ellos? un espacio de libertad individual y un derecho de participacion indivi-
dual — pero con trascendencia colectiva- en la conformacion de los érganos
estatales de acuerdo a las exigencias propias de los principios esenciales
que configuran la democracia constitucional: el principio democratico y la
soberania popular.®? De su reconocimiento y eficacia dependera en buena
medida la legitimacién del Estado democratico de derecho.®?

2 TITULARIDAD DE LOS DERECHOS POLITICOS: LOS REQUISITOS
PREVIOS DE LA NACIONALIDAD Y CIUDADANIA EN LAS CE DE 1978
Y CF DE 1988

o) En el constitucionalismo democratico espafiol y brasilefio los parame-
tros de la titularidad de los derechos politicos son la nacionalidad y ciuda-

—— dania.’* Herencia decimononica® basada en la atribucion de la soberania a

un ente colectivo — la Nacion-, la nacionalidad®® es el vinculo juridico-politico

% SARLET (2011) pp. 176-177.

31 En tal sentido, ejemplo paradigmatico de derecho a procedimientos y organizacion es la obligacion que sobre el legis-
lador pesa de desarrollar los institutos, garantias y procedimientos adecuados al ejercicio del derecho de sufragio activo
mediante la legislacion electoral. Complementariamente estos derechos a organizacion y procedimiento pueden ser
aplicados a aquellos otros derechos fundamentales que tienen por finalidad la participacion en el proceso de formacion
de la voluntad legislativamente relevante, como por ejemplo el derecho de libertad ideoldgica, de reunion y asociacion.
Cf. con ALEXY, (2011), pp.498-499.

32 Sobre el principio de soberania popular y su virtualidad practica en la CE 1978, SANCHEZ se expresa en los siguientes
términos: “La soberania popular es hoy un principio tan generalizado como inoperante, puesto que las limitaciones cons-
titucionales a las formas de expresion de la voluntad popular son en la practica las que determinan o definen el contenido
del propio precepto. Sin embargo, son precisamente los esquemas organizativos los que deben interpretarse a la luz del
principio de la soberania popular y no a la inversa, por el carécter informador de éste.” SANCHEZ (1979), pp. 178-179.

3 “Sj considerados en el vértice de las libertades ptblicas los derechos politicos aparecen como instrumentos de articula-
cion interna del orden democratico del Estado de derecho, considerados desde el punto de vista de los ciudadanos repre-
sentan una progresiva ampliacion de su consciencia y actividad politica. En suma, a través del ejercicio de estos derechos
se posibilita, en el plano objetivo, la garantia de legitimacion democratica del poder, al tiempo que, en el subjetivo, se
condicionan y delimitan las experiencias mas decisivas en la vida social de los ciudadanos.” PEREZ (1993), pp.182-183.

3 Para un estudio histérico detallado del surgimiento y evolucion de los conceptos de nacionalidad y ciudadania, vid.
ALAEZ (2005), pp. 29-71.

3 “La Revolucion Francesa aporta un contenido politico a la nocion de nacionalidad, es decir, conformando la ciudadania
a partir del nacional.” RODRIGUEZ-DRINCOURT (1999), p.103.

3 DA CUNHA JUNIOR define la nacionalidad en los siguientes términos: “Nacionalidad es el vinculo de naturale-
za juridico-politica que, por nacimiento o naturalizacion asocia a un individuo a un determinado Estado, pasando en
consecuencia a integrar el pueblo de ese Estado, habilitandolo para disfrutar de todas la prerrogativas y privilegios
concernientes a la condicion de nacional.” DA CUNHA JUNIOR (2012), p.792. En términos similares, DE MORAES
se refiere a la nacionalidad de la siguiente forma: “Nacionalidad es el vinculo juridico politico que liga un individuo a
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que sigue condicionando en gran medida, cuando no totalmente, el disfrute
de los derechos de participacion a la pertenencia del individuo al colectivo
nacional soberano.*” Y a este estado de la ciencia no son ajenas ni la CE de
1978 ni la CF de 1988.

En el caso espafiol, el articulo 13.2 CE dice asi

Solamente los espafioles seran titulares de los derechos
reconocidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiendo a
criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado
o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en las
elecciones municipales.

Balaguer define la trascendencia de la nacionalidad para el reconoci-
miento de los derechos politicos en los siguientes términos: “ La nacionalidad,
en consecuencia, se erige también en condicién para poder ser titular sin
ninguna excepcioén de los derechos establecidos por el ordenamiento y para
poder ejercitarlos en condiciones de absoluta igualdad. [...] Netamente, los
derechos que pueden verse afectados son, sobre todo, los de participacion
politica y acceso a los cargos y funciones publicas]...].”® —

Ser nacional es conditio sine qua non para el disfrute en condiciones
de plenitud de los derechos politicos. Pero no es condicion suficiente. Aparte i
de ser nacional, es preciso ostentar la condicion de ciudadano. Da Cunha
Junior establece la relacion causal entre los conceptos nacional y ciudada-
no al decir que “No se confunde nacional con ciudadano. Nacional, ya se
dijo, es el individuo que compone el pueblo de un Estado, por nacimiento o
naturalizacioén. Ciudadano es el nacional en el gozo de derechos politicos;
esto es, es el nacional alistado en la justicia electoral, apto para ejercer el
derecho de votar y ser votado. Asi, ni todo nacional es ciudadano, pero todo
ciudadano es nacional.”®

El derecho de participacion politica, epicentro de los derechos politicos
situado topograficamente en el art. 23 CE “° es, segun la redaccion dada por

un cierto y determinado Estado, haciendo de este individuo un componente del pueblo, de la dimension personal de este
Estado, capacitandolo para exigir su proteccion y sujetandolo al cumplimiento de deberes impuestos.” DE MORAES
(2012), p. 217.

7 ALAEZ (2005), pp. 70-71.
% BALAGUER (2011), p.76.
DA CUNHA JUNIOR (2012), p. 791.

40 El derecho de participacion politica, regulado en el articulo 23, forma parte del Titulo I de la CE (capitulo I, seccién II), y
es definido constitucionalmente en los siguientes términos: “1. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal.
2. Asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos, con los requisitos que
sefalen las leyes”. El TC, en su STC 5/83, de 4 de febrero, FJ4 definio la titularidad del derecho de participacion en los
siguientes términos: “[...] el derecho a participar corresponde a los ciudadanos y no a los partidos [...].” En sentido similar,
STC 51/84, de 25 de abril, FJ4, que dice asi: los derechos constitucionales, reconocidos en el articulo 23 de la Constitucion,
que otorga a los ciudadanos un derecho a participar en los asuntos publicos, que se ejercita directamente por medio de re-
presentantes libremente elegidos en elecciones periodicas y por sufragio universal. Tienen razon la Audiencia Nacional y el
Tribunal Supremo cuando senalan que éste es un derecho que se otorga a los Ciudadanos en cuanto tales y, por consiguiente.
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el constituyente, un derecho exclusivamente atribuido a los ciudadanos. Es
mas, en palabras de Pérez “Es el unico derecho exclusivamente ciudadano
que existe en la Constitucion. Mas todavia: es el derecho constitutivo de la
ciudadania”.*'

No obstante, la CE de 1978 admite dos salvedades, ambas con origen
en la sujeccion de Espafia a instancias juridicas comunitarias.*? Una primera
producto de la adhesion de Espafia a la Unidn Europea ( mediante la ratifica-
cion del Tratado de la Unién Europea de 1992) que otorga la titularidad del
derecho de sufragio en su doble vertiente — activa y pasiva — a los extranjeros
comunitarios en las elecciones municipales. Y una segunda basada en el
principio juridico de la reciprocidad, consistente en la ratificacion de trata-
dos internacionales que otorguen alternativamente a ciudadanos espanoles
y extranjeros no comunitarios el derecho de participacién en las elecciones
municipales en sus lugares de residencia.*

Por ultimo, en relacién a la titularidad del derecho de participacion
politica es un derecho reconocido exclusivamente a las personas fisicas. El
Tribunal Constitucional Espafiol ( en adelante, TC) fijé claramente los criterios

T ] hermenéuticos sobre la titularidad del derecho atribuyéndolo exclusivamente

74 a las personas fisicas. No son titulares pues las personas juridicas, entre
las cuales cabe destacar los sindicatos y sobre todo los partidos politicos.*

En el constitucionalismo brasilefio y de manera anéaloga al espafiol
hay igualmente una estrecha conexion teleoldgica entre los derechos de
la nacionalidad ( art. 12 y 13 CF) y los derechos politicos ( art. 14-16 CF),
si bien se incluye a los partidos politicos ( art. 17CF). Pero igualmente hay
particularidades que por su relevancia sistémica merecen un doble excursus.
El constituyente brasilefo, a diferencia del espafiol, otorgd una mayor densi-
dad constitucional a los derechos politicos en un doble sentido: sistematica-
mente, les atribuyd un capitulo propio, el 1V, titulado “Dos direitos politicos”
reconociendo por tanto la importancia de una adecuada configuracion por
su condicion de normas de legitimacion del sistema democratico. El art. 14,
ademas de los institutos, condiciones y garantias propias de un adecuado

a las personas individuales, no es un derecho que pueda reconocerse genéricamente a las personas Juridicas.”

4 PEREZ (2010) p. 371.En sentido similar, BALAGUER opina: [...] Es el tnico derecho que la Constitucion atribuye
unica y exclusivamente a los espaioles, esto es, que por expresa prevision constitucional no puede ser reconocido a los
extranjeros, al tratarse de un derecho a través del cual se eligen los 6rganos que ejercen competencias de soberania ( DTC
1/1992).” BALAGUER (2011), p. 262.

42 En este sentido, el art. 10.2 CE 1978 impone la obligatoriedad de que los derechos y libertades fundamentales sean
interpretados de acuerdo a la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los tratados internacionales suscritos
por Espafia sobre las mismas materias.

# Para un estudio en profundidad del principio de reciprocidad en la CE 1978, vid. AJA y MOYA (2005), p. 71-81.

4 En este sentido, el TC afirmd en su Sentencia 63/1987, de20 de mayo, FJ.5 lo siguiente: “Este derecho a participar en
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, lo ostentan solo, segtin el dictado del propio precepto
constitucional, «los ciudadanos», y asi ha venido a reconocerlo una muy reiterada doctrina de este Tribunal, de con-
formidad con la cual no son titulares de la situacion juridica asi garantizada otras personas o entes, como los sindicatos
o los mismos partidos politicos (SSTC 53/1982, de 22 de julio; 5/1983, de 4 de febrero; 23/1983, de 25 de marzo, y
51/1984, de 25 de abril).
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ejercicio de la dimension activa individual y colectiva de los derechos politicos

recoge - de forma novedosa en relacion al constituyente espafiol - diversos

supuestos especificos de ineligiblidades e incompatibilidades en el ejercicio

del derecho de sufragio pasivo (art. 14 §44, §54¢, §67, §748, §8)4° %0,
Mencioén especial merece el § 95! cuyo texto literal dice asi

§9° - Lei complementar estabelecera outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessagao, a fim de
proteger a probidade administrativa, a moralidade para o
exercicio do mandato, considerada a vida pregressa do
candidato, e a normalidade e legitimidade das eleigbes
contra a influéncia do poder econdémico ou o abuso do
exercicio de fungéo, cargo ou emprego na administragdo
direta ou indireta.

El § 9° tiene una especial relevancia por imponer mandato directo al
legislador en materia de derecho sufragio pasivo, mandato que no es otro
que el de desarrollar ley complementar®? con un doble objetivo: ampliar las

4 Sobre las inelegibilidades del art. 14§ 4 vid. STF ADI 1.057-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 20-4-1994, 75
Plenario, DJ de 6-4-2001.). En sentido similar, vid. STF ADI 4.298-MC, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 7-10-
2009, Plenério, DJE de 27-11-2009.

46 Sobre las condiciones de elegibilidad del art. 14§5 vid. STF RE 637.485, rel. min. Gilmar Mendes, julgamento em
1-8-2012, Plenario, Informativo 673, com repercusséo geral.)/ vid. STF ADI 1.805-MC, rel. min. Néri da Silveira, julga-
mento em 26-3-1998, Plenario, DJ de 14-11-2003.

4Sobre las condiciones de elegibilidad del art. 14§ 6, vid. STF RE 345.822, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em
18-11-2003, Segunda Turma, DJ de 12-12-2003.

4 Sobre las condiciones de inelegibilidad del art 14§ 7 vid. STF RE 568.596, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julga-
mento em 1°-10-2008, Plenario, DJE de 21-11-2008, com repercussao geral/ vid. STF RE 543.117-AgR, Rel. Min. Eros
Grau, julgamento em 24-6-2008, Segunda Turma, DJE de 22-8-2008

4 Sobre las condiciones de elegibilidad del art. 14§ 8 vid. STF RE 279.469, Rel. p/ o0 ac. Min. Cezar Peluso, julgamento
em 16-3-2011, Plenario, DJE de 20-6-2011.

0 El dispositivo constitucional del art. 14 explicita las siguientes inelegibilidades: § 4° Sdo inelegiveis os inalistaveis e
os analfabetos. § 5° - O Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos e quem
os houver sucedido ou substituido no curso dos mandatos poderao ser reeleitos para um unico periodo subseqiiente. § 6°
- Para concorrerem a outros cargos, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal e os
Prefeitos devem renunciar aos respectivos mandatos até seis meses antes do pleito. § 7° - Sdo inelegiveis, no territorio de
jurisdigao do titular, o conjuge e os parentes consangiiineos ou afins, até o segundo grau ou por adogao, do Presidente da
Republica, de Governador de Estado ou Territorio, do Distrito Federal, de Prefeito ou de quem os haja substituido dentro
dos seis meses anteriores ao pleito, salvo se ja titular de mandato eletivo e candidato a reeleigdo. § 8° - O militar alistavel
¢ elegivel, atendidas as seguintes condigdes: I - se contar menos de dez anos de servico, devera afastar-se da atividade;
1I - se contar mais de dez anos de servigo, sera agregado pela autoridade superior e, se eleito, passara automaticamente,
no ato da diplomagao, para a inatividade.

3! Sobre las causas de inelegibilidad del art. 14§ 9 vid. STF ADC 29; ADC 30 e ADI 4.578, Rel. Min. Luiz Fux, julga-
mento em 16-2-2012, Plenario, DJE de 29-6-2012/ Sobre las consecuencias de la perdida de la condicion de elegibilidad
vid. STF AC 2.763-MC, Rel. Min. Celso de Mello, decisdo monocratica, julgamento em 16-12-2010, DJE de 1°-2-2011.

52 El leitmotiv de la Lei complementar n° 135/2010, de 4 de junio, conocida como “Lei da Ficha Limpa” es apuntado por
REIS de la siguiente forma: “El 10 de diciembre de 2007, el Movimiento de Combate a la Corrupcion Electoral (MCCE)
decidio activar la Campaiia Ficha Limpia con la finalidad de dar respuesta a la creciente demanda social por aumentar
el rigor en los criterios para la definicion de candidaturas y la determinacion constitucional contenida en el art. 14, §9
de la Constitucion Federal que exigia del Congreso Nacional la adopcion de ese encargo. [...] El proyecto de ley a ser
presentado tenia por fundamento la siguiente premisa: no es recomendable la candidatura de personas contra las cuales
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hipotesis de inelegibilidad® y sus plazos para asi proteger determinados
principios consustanciales al ejercicio del derecho de sufragio pasivo: la
probidad administrativa y la moralidad en el ejercicio del mandato.*

Complementariamente, el constituyente brasilefio fue consciente, al
igual que el espafiol, de la trascendencia que los partidos politicos tienen
en la materializacién del derecho de participacion de los ciudadanos y
consecuentemente en la configuracion de la voluntad popular.®® Por ello le
atribuy6 un Capitulo propio, el V, a continuacion del correspondiente a los
derechos politicos, en el cual regula constitucionalmente las libertades de
creacion, fusion y extincién asi como la autonomia partidaria.5®

Ser titular de derechos politicos requiere, en un primer momento, os-
tentar la condicion de nacional brasilefio.5” Pero, como ya se apunto antes,
no es condicion suficiente para el disfrute de los mismos. Y no lo es por que
los términos nacional y ciudadano no son analogos ni semantica ni juridi-
camente. Mientras uno, la nacionalidad, expresa el vinculo juridico-politico
del individuo con el Estado, el otro, la ciudadania, otorga el disfrute de los

76

pesen condenaciones criminales emitidas por ciertos ambitos del Poder Judicial.”, por REIS (2010), p. 23. En sentido
similar, DE ABREU dice asi: “ Nadie podra, honesta y sinceramente, dudar del objetivo de la ley, que es impedir la can-
didatura de los que hubieran sido judicialmente reconocidos como corruptos y por ello inaptos para representar cualquier
segmento de la ciudadania.” DE ABREU (2010), p. 17. El texto integral de la “Lei da Ficha Limpa”, modificadora de la
Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990 disponible en http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp135.
htm (acceso en 12/10/12). Sobre las novedades de la “Lei da Ficha Limpa” en materia de inelegibilidades y otras relacio-
nadas, disponible en http://www.fichalimpa.org.br/index.php/main/novidades ( acceso en 12/10/12)

53 Sobre la figura de la inelegibilidad LEMBO y CAGGIANO opinan: “Cierto es, no obstante, que la idea de inelegibili-
dad penetra en el escenario politico y juridico con el perfil de evidente excepcionalidad, ya que implica una restriccion,
obscureciendo, temporalmente, el espectro de elegibilidad, erigida en “libertad publica fundamental”. Y, atento a ese pe-
culiar perfil restrictivo de la figura de la inelegibilidad, nuestro Texto Politico estampa las lineas maestras a comandar el
area, preordenando las limitaciones por las exigencias de: alfabetizacion (articulo 14, §4°), domicilio electoral (articulo
14, §3,1V), filiacion partidista ( articulo 14, §3°, V). Y mas, atribuyo al legislador complementar (articulo 14, §9) la tarea
de detallar las diversas hipotesis de la categoria de las inelegibilidades, proteccion, o sea, un elenco definido a partir de
un sentido ético, de tutela de la honestidad y autenticidad de la consulta electoral, volcada en cohibir la interferencia del
poder econdmico y de la maquina estatal en la formacion de la voluntad colectiva. (Lei complementar federal n® 64, de
18 de mayo de 1990).” LEMBO y CAGGIANO (2010), p. 868. LOPEZ define la inelegibilidad en los siguientes térmi-
nos: “[...] el elemento nuclear de la inelegibilidad, en regla, tiene como finalidad basica preservar la libertad de voto y la
legitimidad y normalidad de las elecciones contra la influencia del poder econdémico o el abuso del ejercicio de funcion,
ademas de objetivar la proteccion de la probidad administrativa y la moralidad para el ejercicio del mandato, conside-
rada la vida pregresa del candidato.” LOPEZ (2012), p. 143. Para un andlisis detallado de las novedades en materia de
inelegibilidad contempladas en la Lei Complementar n® 135/2010 vid. REIS (2010), p. 24-54.

3 FURTADO atribuye a la Lei complementar las siguientes caracteristicas: “ La Lei Complementar n® 135, de 2010,
representa una relevante mudanza de paradigmas en el derecho electoral patrio, asegurando la plena vigencia de lo
dispuesto en el § 9° del art. 14 de la Constitucion Federal e instituyendo importantes conquistas para el saneamiento
de las costumbres politicas del pais, protegiendo la moralidad y la probidad administrativa en el ejercicio de mandatos,
considerando la vida anterior del candidato.” FURTADO (2010), p. 55.

5 El art. 6 de la CE 1978 dice asi: Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y
manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion politica. Su creacion y el
ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento
deberan ser democraticos.

s SARLET (2011), p. 175.

7El art. 12 CF de 1988 establece las formas de adquisicion de la nacionalidad, diferenciando entre el nacimiento y la naturalizacion,
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derechos politicos.% En conclusién, solo el nacional que ademas ostente la
condicién de ciudadano sera titular de los derechos politicos.5°

No obstante ser esta la regla general, la CF establecié una salvedad en
relacion a la titularidad exclusiva de los derechos politicos a los ciudadanos
brasilefios. El art. 12 §1° dice asi

§ 1° Aos portugueses com residéncia permanente no
Pais, se houver reciprocidade em favor dos brasileiros,
serao atribuidos os direitos inerentes ao brasileiro, salvo
0s casos previstos nesta Constitui¢éo.

Analogamente al caso espaniol, el principio basico que rige la adquisi-
cion de derechos politicos por extranjeros en Brasil — en este caso, exclusivo
de los portugueses — es el principio de reciprocidad arriba citado. La genera-
lidad del texto constitucional fue concretizada mediante la firma del “Tratado
de Amizade, Cooperacao e Consulta” firmado entre ambos paises y en vigor
desde septiembre de 2001.%° El “Estatuto de Igualdad entre portugueses e
brasileiros” - arts. 12 a 17 — regula los requisitos para optar a la titularidad
de los derechos politicos. Su articulo inicial — art. 12 — proclama la igualdad
en derechos y deberes de los beneficiarios de aquel con las salvedades que
seran vistas. Cifiéndonos en nuestro analisis a los derechos politicos, el Es-
tatuto determina el cumplimiento de los siguientes requisitos: a) la residencia
habitual por tiempo minimo de 3 afos, capacidad civil y peticion expresa por
el interesado ante el Ministerio de Justicia brasilefio ( art.17.1); b) disfrutar
del pleno uso de los derechos politicos en el Estado del que el peticionario
sea nacional ( art.17.2). Paralelamente, la concesion de los derechos po-

77

% Cf. SARLET (2011), p.176. En sentido similar Cf. DA CUNHA JUNIOR (2012), p.792. Sobre la adquisicion plena
de la ciudadania, LEMBO y CAGGIANO dicen lo siguiente: “La ciudadania, con todo, incorpora un recorrido bastantes
extenso hasta alcanzar su grado maximo. En los moldes de la Constitucion de 1988 se inaugura esta trayectoria cuando
se completan los 16 afos y, facultativamente, se puede tener acceso al cuerpo electoral, la puerta de entrada (articulo 14,
§ 1°, 11, ¢). A partir de los 18 afios, el individuo, ya ciudadano, pasa a integrar obligatoriamente el electorado y esta apto
para postular a Vereanca (articulo 14§ 1°, I ¢/ ¢ articulo 14§ 3°, VI, d). A los 21 afos, es abierto el acceso a los puestos
de Diputado Federal, Diputado Estatal o de Distrito, Alcalde, Vice-Alcalde y juez de paz (articulo 14, § 3°, VI, ¢). Con
30 afios, la Constitucion autoriza la disputa para el mandato de Gobernador y Vice-Gobernador de Estado y del Distrito
Federal (articulo 14§ 3°, VI, b). Y, por extension, la ciudadania plena es alcanzada a los 35 afios de edad, momento en que
se abre la posibilidad de concurrir a la Presidencia y Vice-Presidencia de la Republica (articulo 14, §3°, VI, a). LEMBO
y CAGGIANO (2010), p. 867.

¥SILVA niega la identificacion entre los términos ciudadano y nacional de la siguiente manera: “Otra identificacion que
no sera admitida es entre nacional y ciudadano. Si los atributos referentes a la nacionalidad son consecuencia del naci-
miento, esta circunstancia, per se et se, no impondra el reconocimiento de la capacidad electoral activa, que corresponde
al concepto de ciudadania en sentido estricto. Por consiguiente, se puede inferir que todo ciudadano es un nacional, pero
no todo nacional puede ser considerado ciudadano, porque hay un numero expresivo de personas que, a pesar de ser
consideradas nacionales, no poseen capacidad electoral activa, quiera porque todavia no la adquirieron en virtud de no
haber alcanzado el limite de edad minima para el ejercicio del derecho a voto, quiera por que se encuentren provisional-
mente impedidos de ejercerlo, como sucede, por ejemplo, con los reclutados, individuos que estan sujetos al régimen de
servicio militar obligatorio ( § 2°, art. 14, da Constituicao) SILVA (2009), p. 772.

% El texto integro del Tratado se encuentra disponible en http://www.acss.min-saude.pt/Portals/0/Resolu%C3%A7%-
C3%A30%20da%20Assembleia%20n.83.2000%20%20Tratado%20de%20Amizade%20entre%20Portugal %20¢%20
Brasil.pdf ( fecha de consulta: 09/10/2012)
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liticos en el lugar de residencia comporta la suspensién de los propios en
el Estado de nacionalidad (art. 17.3). En relacion a las salvedades, el art.
14 del Estatuto exceptua la titularidad de aquellos derechos politicos que
esten expresamente reservados a los nacionales de origen, siendo claro
ejemplo de ello el art. 12 § 3 CF.

En el final del apartado precedente se abrié una interrogante en
relacion a la atribucion de los derechos politicos exclusivamente a los ciu-
dadanos, dejando entrever la duda sobre si la exclusion de los extranjeros,
cuya fundamentacion tedrica juridico-politica es deudora del Estado nacional
del s.XIX seguiria siendo valida hoy dia.

La negativa de atribuir la titularidad de derechos politicos a los extran-
jeros ¢ se justifica? mediante el siguiente silogismo juridico: dado que los
derechos politicos representan la concrecion y materializacion del principio
de soberania popular, tan solo aquellos que formen parte del ente “pueblo”
podran ser titulares de tales derechos.®' El Estado constitucional moderno
de corte liberal concebido en el s. XIX se apoyaba en la creacién de un
doble vinculo entre él y los nacionales que ocupaban su territorio: a) el de
sujeto, en el sentido de aceptar la coaccion como elemento diferencial

ik del Estado y; b) el de ciudadano, como agente activo que participa de la

— 1 conformacion de la voluntad de aquel. Los conceptos de ciudadania y na-

cionalidad pasaron a ser paradigmas del reconocimiento y titularidad plena
de los derechos fundamentales incluyendo los politicos.Se establecidé en
consecuencia una diferenciacion cualitativa de los denominados ciudadanos
respecto de los extranjeros.®?

Sin animo alguno de agotar el tema, merecedor de un analisis mas
profundo que el que por motivos de concrecion debe hacerse en este articulo,
ha de ponerse en duda que esta construccion juridica — la nacionalidad y
ciudadania como conditio sine qua non de la titularidad de derechos politi-
cos - sea hoy dia sustentable en funcion de las transformaciones sociales
habidas en las ultimas décadas motivadas en gran medida por el surgi-
miento de la globalizacién y los consecuentes flujos migratorios humanos,
transformaciones con indubitada influencia en la morfologia del Estado
nacional clasico% y la produccion del derecho frecuentemente negadas
por la comunidad cientifica.®* Aguiar de Luque se replantea la conveniencia

61 Cf. con AGUIAR DE LUQUE (2005), p.464.
© Cf. con SOLANES (2007), p. 68.
@ Vid. BAUMAN (1999), pp. 63-84.

% En este sentido, DE SOUSA dice asi: “[...] Continuamos analizando los procesos de transformacion social de fines del
siglo XX recurriendo a cuadros conceptuales desenvueltos en el siglo XIX y adecuados a los procesos sociales entonces
en curso. En segundo lugar, el Estado-Nacion continua predominando en cuanto unidad de analisis y soporte logico de
investigacion, lo que nos impide captar cientificamente la logica propia y la autonomia creciente, tanto de las estructuras
y los procesos locales tipicos de unidades de analisis mas pequefias (la l6gica infra-estatal) cuanto de los movimientos
globales, al nivel de sistema mundial (la 16gica supra-estatal). DE SOUSA (2010), p.116.
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de seguir manteniendo el actual paradigma juridico de titularidad de los
derechos politicos en los siguientes términos “No haria falta, sin embar-
go, detenerse en tal obviedad, tradicionalmente admitida por la doctrina
constitucional y la Teoria del Estado, sino fuera porque esa concepcion
que hace de la secuencia Soberania-Pueblo-Nacionalidad-Ciudadania el
fundamento de la dicotomia Nacional/Extranjero, comienza a ponerse en
cuestion por algunos sectores al menos en el térreno de la reflexion politica
Yy, €n épocas recientes, a resquebrajarse también en algunos aspectos del
derecho positivo.”®®

Los derechos politicos, de origen revolucionario, fueron configura-
dos como derechos de minorias en el Estado liberal decimonénico.®® Solo
los ciudadanos varones propietarios eran titulares de derechos politicos.
Y esta situacidon de exclusion solo se ira quebrando consecuencia de
intensas luchas politicas durante los s. XIX y XX. Primeramente seran
reconocidos los derechos de reunién y asociacion en la segunda mitad
del s.XIX. Contrariamente, el derecho de sufragio solo dejara de tener
naturaleza censitaria para pasar a ser universal, con caracter general, con ———
el advenimiento del constitucionalismo de post-guerra y la consecuente
transformacion del Estado liberal en democratico.®” Este status quo de 79
exclusion del extranjero tiene reflejo igualmente en la normativa comuni-
taria actual. El articulo 16 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
admite la posibilidad de que los Estados establezcan restricciones a la
actividad politica de los extranjeros.®® Excluyendo a los paises nordicos
(Suecia, Finlandia y Noruega) y Suiza, la tendencia comunitaria es la
limitacion de la participacion politica de los extranjeros no comunitarios
a las elecciones locales y, como se apuntd anteriormente, mediante el
principio de reciprocidad. El por qué de esta exclusién es apuntada por
Aja y Moya quienes argumentan que “la causa estriba en que el derecho
de sufragio permite una participacion mucho mas directa en las decisiones
que afectan a la comunidad y cuestiona ademas la construccion tedrica del
Estado liberal-democratico, la soberania nacional o popular.”®®

% AGUIAR DE LUQUE (2005), p. 465.

% “La gran Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, que inici6 el proceso de la Revolucion
francesa, fundament6 la distincion moderna entre ciudadano y persona, basada en la igualdad de los derechos civiles y
la diferenciacion de los derechos politicos; mientras al extranjero se le aplican las mismas leyes penales y se le permite
contratar y adquirir bienes, se le excluye de los derechos politicos. Hombre y ciudadano se distinguen porque la mayoria
de los derechos se atribuyen a todos los hombres, pero los derechos politicos del articulo 6(participacion en la elabora-
cion de la ley y acceso a cargos publicos) solo al ciudadano” AJA y MOYA (2005), p.66.

7 ATA y MOYA (2005), p.66.

 Articulo 16 CEDH. Restricciones a la actividad politica de los extranjeros. Ninguna de las disposiciones de los articu-
los 10, 11 y 14 podré ser interpretada en el sentido de prohibir a las Altas Partes Contratantes imponer restricciones a la
actividad politica de los extranjeros.

© ATA'y MOYA (2005), p.68.
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La situacion descrita en el parrafo anterior en la Convencion Ameri-
cana de Derechos Humanos (también conocida como Pacto de San José)
ratificada por Brasil. Los derechos politicos, regulados en el articulo 23,
son reconocidos a los ciudadanos. A sensu contrario, resultan excluidos los
extranjeros.

Como se apunté anteriormente, en sociedades en profunda trans-
formacién como las actuales, sociedades liquidas™ tomando prestada la
feliz expresion de Bauman, resulta cuanto menos forzado mantener la
configuracion juridica actual de la ciudadania como categoria dicotdomica
en relacion a la titularidad de los derechos politicos. Uno de los grandes
cambios experimentados en las Ultimas décadas es la transformacion mor-
fologica del Estado. En efecto, este ya no responde a su concepcion mitica
de ente unitario, monocultural y excluyente. Por ello, se precisa repensar los
parametros juridicos configuradores de la titularidad de los derechos poli-
ticos en términos de inclusién y transformacion del estatuto juridico de los
extranjeros incluyendo a estos como posibles titulares de derechos politicos.

Los instrumentos juridicos vigentes aqui analizados reproducen un
concepto de ciudadania como parametro de titularidad de derechos politicos

80 . X s
que no responde a las profundas transformaciones sociales de las ultimas

— 1 décadas.” Transformaciones que por su incidencia social deben abrir

nuevos cauces juridicos a la inclusion de los extranjeros como titulares de
derechos politicos. De la homogeneidad social de origen materializada en
la nacionalidad se ha de pasar a un paradigma de ciudadania que prime
la homogeneidad juridica del componente humano de una comunidad po-
litica, es decir, la universalidad de derechos y el avance en la igualdad de
oportunidades.”

Si la democracia se basa en la capacidad de la sociedad de auto-
gobernarse reflexivamente, no cabe mantener por mas tiempo modelos
juridicos excluyentes como los aqui analizados. Avanzar en el logro de una
democracia sustantiva implica, en palabras de Nava “aproximarnos a una
nocion de ciudadania inclusiva vinculada a la capacidad de los sujetos y
de la sociedad organizada para defender eficazmente sus derechos en el
espacio publico y frente al poder politico.” 7

" vid. BAUMAN (2001), pp.193-231.

71<[...] La ciudadania es un Gltimo privilegio de status, un factor de exclusion y discriminacion, una frontera a la demo-
cracia y una figura obsoleta desde la perspectiva cosmopolita; a menos que se amplie lo suficiente para garantizar una
homogeneidad o universalidad de derechos, en lo que algunos llaman precisamente como <<ciudadania cosmopolita>>,
emancipadora e integradora de la sociedad mundial” NAVA, (2011), pp. 4-5.

2 NAVA (2011), p.5
7 NAVA (2011), p.4
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3 LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION POLITICAEN LAS CE DE 1978
Y CF DE 1988

Es lugar comun en la doctrina el afirmar que los derechos fundamen-
tales precisan, para su plenitud de eficacia, de la intervencion del legislador
organico. Este vinculo, no exento de cierta paradoja, tiene una doble vertien-
te: negativa, constituyendo los derechos fundamentales un limite irresistible
para los poderes publicos en el ejercicio de sus funciones y al propio tiempo
positiva, por ser los derechos fundamentales parametro esencial en la confi-
guracion del conjunto del ordenamiento juridico expresado en la obligacion por
los poderes publicos de promover las condiciones adecuadas que garanticen
el mayor grado posible de eficacia de aquellos.™
Al legislador democratico le corresponde, pues, la funcion de confi-
guracion de los mecanismos legales de ejercicio y garantia de los derechos
fundamentales.” Ha de decirse que esta funcion no es simétrica entre las
diversas dimensiones de derecho fundamentales.”® Y entre aquellos que
precisan de un mayor activismo por parte del legislador se encuentran los
derechos politicos, categorizados semanticamente por la propia jurisprudencia [
constitucional como derechos “de configuracion legal”.”” 81
La CE de 1978 regula la participacién politica en el art. 23 en los si-
guientes términos:

1. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los
asuntos publicos, directamente o por medio de represen-
tantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por
sufragio universal.

2. Asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos, con los
requisitos que sefalen las leyes.

7 Cf. con DIEZ-PICAZO (2008), p. 128. En sentido similar, cf. con BALAGUER (2011), pp.60-62.

7> La importancia del legislador en materia de ejercicio de derechos fundamentales es puesta de manifiesto por REQUE-
JO en los siguientes términos: “Practicamente todos los derechos fundamentales — salvo aquellos que, como el de la
inviolabilidad del domicilio o la libertad de conciencia, se traducen en la mera exigencia de pasividad por parte del poder
publico- precisan, en mayor o menor medida, de la intervencion legislativa, siquiera sea solo a los efectos de regular las
condiciones de su ejercicio.” REQUEJO (2011), p.73.

76 Sobre las diversas dimensiones de derechos fundamentales, cf. SARLET (2011), pp. 45-52.

7 En este sentido, DIEZ-PICAZO dice asi: “Conviene subrayar que se trata siempre de derechos fundamentales — y, por
tanto, de derechos de rango constitucional-, no de meros derechos creados por el legislador. Asi, esta nocion no hace
referencia al rango o al origen de ciertos derechos, sino al hecho de que ciertos derechos, aun estando reconocidos por la
Constitucion, estan necesitados de un complemento legislativo que termine de disefar su contenido y, por consiguiente,
les permita alcanzar plena efectividad”, DIEZ-PICAZO (2008), p.127. En sentido similar, REQUEJO afirma lo siguien-
te: “ Con todo, la expresion << derechos de configuracion legal>> suele reservarse a aquellos derechos que no sélo nece-
sitan del legislador para que éste arbitre los términos de su ejercicio (y lo haga, ademas, con notable discrecionalidad),
sino — antes aun — para que los conforme a su contenido. Conformacion que, no obstante, y en ultimo término, ha de
cohonestarse en todo caso con el obligado respeto al contenido esencial del derecho en cuestion [...]”.REQUEJO (2011),
p.74 Vid. STC 23/1982, de 13 de mayo; 30/1985, de 1 de marzo; 15/1990, de 1 de febrero, 178/1987, de 11 de noviembre.
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Una primera lectura permite apreciar el contenido genérico del dere-
cho fundamental de participacion politica: el derecho de sufragio activo del
epigrafe 1° y el derecho de acceso a los cargos y funciones publicas del
epigrafe 2°. Igualmente es facilmente contrastable la naturaleza de derecho
de configuracion legal anteriormente puntualizada en el mandato que el
constituyente dirige al legislador mediante la expresion “con los requisitos
que sefalen las leyes”.

La configuracion juridica del derecho de participacion politica ha sido
objeto de desigual valoracién por parte de la doctrina.” En palabras de San-
tamaria “el derecho que este articulo regula no es, por tanto, un derecho
de libertad publica mas, sino la auténtica vertiente subjetivizada de toda la
estructura democratica del Estado.””°Por su parte, el TC lo caracteriza como
proyeccion del principio democratico regulado en el art. 1.1y 9.2 CE al tiempo
que materializacion del principio de soberania popular.8°

El epigrafe primero del art. 23 CE garantiza el derecho de los ciudada-
nos a participar en los asuntos publicos estableciendo con caracter general las
dos modalidades participativas homodlogas de las dos modelos principales de

T—] organizacion politica: la participacion directa propia de la democracia directa

82 y la participacion representativa como elemento nuclear de la democracia
representativa.

Dado que el concepto constitucional de ciudadano ya fue analizado
en el apartado Il y para evitar tautologias se comenzara el analisis exegéti-
co del articulo 23.1 CE por el concepto de asuntos publicos. La fijacion del
contenido, limites y garantias juridicas del concepto asuntos publicos ha sido
y es objeto de intenso debate doctrinal®' intensificado como consecuencia
de la interpretacién restrictiva que de tal concepto realizé el TC quien, en su
Sentencia 51/1984, de 25 de abril, FJ 2 dijo asi

Por ello, no se trata como es manifiesto, de un derecho a
que los ciudadanos participen en todos los asuntos publi-
cos, cualquiera que sea su indole y su condicion, pues,
para participar en los asuntos concretos se requiere un
especial llamamiento o una especial competencia si se
trata de érganos publicos o una especial legitimacion si

8 SANTAMARIA expresa sus dudas sobre la correccién técnica del art. 23 en los siguientes términos: “El derecho que
este articulo regula no es, por tanto, un derecho o libertad publica mas, sino la auténtica vertiente subjetivizada de toda
la estructura democratica del Estado. Es precisamente esta caracteristica la que permite formular dudas sobre la correc-
cion técnica de este apartado; esto es, en qué medida es exacta la subjetivacion, la reduccion a un puro derecho publico
subjetivo de pardmetros basicos y estructurales” SANTAMARIA (2001), p. 293.

» SANTAMARIA (2001), p. 93.

80EI TC asi lo entendi6 en su Sentencia 71/1989, de 20 de abril: “[...] encaman la participacion politica de los ciudadanos
en el sistema democratico, en conexion con los principios de soberania del pueblo y de pluralismo politico consagrados
en el arto 1 de la Constitucion.”

1 Vid. IBANEZ (2007), pp.73-74.
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se trata de entidades o sujetos de Derecho privado que
la Ley puede, en tal caso, organizar [...].

Posteriormente, el TC reforzara su linea jurisprudencial restrictiva con
ocasion de la Sentencia 119/1995, de 17 de julio, en los siguientes términos:

[...]elhecho de que el art. 23.1 CE garantice un derecho

cuyo ejercicio requiere la intervencion del legislador no

puede significar obviamente que cualquier forma de
participacion en asuntos de interés social, econdémico,
profesional etc prevista en la Ley pase a integrarse en

el ambito constitucionalmente protegido por el mencio-

nado precepto. La forma de razonar debe ser mas bien

la contraria: sélo cuando estamos en el ambito de la
participacion politica a que se refiere el art. 23.1 C.E.

la violacion de una concreta forma de participacion le-

galmente prevista puede traducirse en una violacion del

derecho fundamental. [...] el art. 23.1 C.E. no garantiza

«un derecho a que los ciudadanos participen en todos

los asuntos publicos, cualquiera que sea su indoley su  ———
condicion pues para participar en los asuntos concretos
se requiere un especial llamamiento o una especial com- 83
petencia si se trata de érganos publicos o una especial ———
legitimacion si se trata de Entidades o sujetos de Derecho

privado que la Ley puede en tal caso. organizar» (STC

51/1984, de 25 de abril, fundamento juridico 2.1).

En consecuencia, la participacion sera derecho fundamental y contara
con las garantias propias del régimen de los derechos fundamentales ya vistos
en el apartado | cuando sea participacion politica, participacion que corres-
ponde a los ciudadanos (uti cives) como titulares subjetivos de tal derecho y
cuyo contenido objetivo esta cefiido a los asuntos publicos, es decir, a aquellos
que requieren de un especial lamamiento (el ejercicio de la soberania popular
mediante el sufragio universal) y de acuerdo a las modalidades determinadas
en el propio articulo (directa o por medio de representantes). Quedan fuera
del contenido de la participacion politica entendida como derecho fundamental
las demas modalidades de participacion del art. 9.2CE.

Una vez desentrafiado sucintamente el concepto de asuntos publicos,
delimitador del contenido de la participacién politica como derecho funda-
mental, corresponde realizar un sucinto analisis de las diversas modalidades
participativas contempladas en el articulo 23.1CE. La primera modalidad de
participacion ciudadana citada es la participacion directa, cuyo contenido
como derecho fundamental ha sido fijado jurisprudencialmente por el TC.
Los mecanismos de participacion directa que forman parte del 23.1CE seran

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivroPopulos.indb 83 @ 23/10/2015 09:53:08



ESCOLA JUDICIARIA ELEITORAL DA BAHIA

Unicamente el Concejo Abierto® (art. 140CE), los referendos en todas sus
modalidades incluyendo el de tipo consultivo®® (art. 92CE) las consultas po-
pulares locales (art. 149.1.32 CE) y, en ultima instancia, la iniciativa legislativa
popular.® La ratio decidenci del TC se basa en que tales mecanismos han
de ser expresiéon de formas de participacion politica en los cuales se realice
un llamamiento directo al titular de la soberania popular.®

Los elementos esenciales de la ILP y el referendo se encuentran regulados
en el texto constitucional en los art. 87.3 y 92 CE respectivamente. Sin animo con-
clusivo alguno se entiende adecuado realizar un analisis del contenido constitucional
de tales mecanismos participativos. Comenzando por la ILP, el art. 87.3 dice asi

Una ley organica regulara las formas de ejercicio y
requisitos de la iniciativa popular para la presentacion
de proposiciones de ley. En todo caso se exigiran no
menos de 500.000 firmas acreditadas. No procedera
dicha iniciativa en materias propias de ley organica,
tributarias o de caracter internacional, ni en lo relativo a
la prerrogativa de gracia.

84 El paragrafo comienza haciendo una remision al legislador organico para
que regule las diversas formas de ejercicio y los requisitos de la misma.® Aren-
glén seguido establece un limite cuantitativo a la activacion de dicho mecanismo
ya que este requerira, en todo caso, no menos de 500.000 firmas. Concluye
el mandato constitucional excluyendo la ILP de materias que el constituyente
entiende de especial sensibilidad y que requerira en todo caso de la actuacion
de los representantes publicos: leyes organicas, leyes en materia tributaria e
internacionales asi como la prerrogativa de gracia. De la configuracion constitu-
cional se extrae una conclusién obvia: la ILP como instrumento de democracia
directa tiene un caracter subsidiario como instrumento de iniciacién del proce-
dimiento legislativo por su regulacion extremamente restrictiva. Biglinio afirma
que “Causa del mismo fue la desconfianza que los constituyentes manifestaron
ante las instituciones de participacion directa, en general, y ante la iniciativa
legislativa popular en particular, por el temor de que, en una democracia aun
no consolidada, fuesen manipuladas por grupos minoritarios en perjuicio de
unos partidos politicos aun en proceso de fortalecimiento.”®”

Diferente reconocimiento tiene la institucién del referéndum como instru-
mento de democracia directa en nuestro sistema constitucional. En este sentido,

8 Vid. STC 76/1994, de 14 de abril, F1 2 y 3.
8 Vid. STC 63/1987, de 20 de mayo, FJ 5.
8 Vid. STC 119/1995, de 22 de agosto, FJ 3.
8 Vid. STC 119/95, de 22 de agosto, FJ 3.

% Vid. Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, de la iniciativa legislativa popular modificada por Ley organica 4/2006, de
26 de mayo. Un estudio detallado de esta ultima puede verse en ARANDA (2006), pp. 187-218.

7 BIGLINIO (1987), p. 97.
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Pérez opina que “Realmente cuando se plantea el problema de la relacién entre la
democracia directa y la representativa es en el referéndum en lo que se piensa de
manera inmediata y casi exclusiva.”® Su regulacion constitucional es la siguiente:

1. Las decisiones politicas de especial trascendencia
podran ser sometidas a referéndum consultivo de todos
los ciudadanos.

2. El referéndum sera convocado por el Rey, median-
te propuesta del Presidente del Gobierno, previamente
autorizada por el Congreso de los Diputados.

3. Una ley organica regulara las condiciones y el pro-
cedimiento de las distintas modalidades de referéndum
previstas en esta Constitucion.

De las diversas modalidades de referéndum contempladas en el tex-
to constitucional® el de naturaleza consultiva iba a representar un modelo
alternativo a la indubitada prevalencia de la democracia representativa en
el Estado constitucional espafiol.®® Pero, una vez mas, la preocupacion
por otorgar un papel central a los partidos politicos y la necesariedad de 85
consolidar el mecanismo parlamentario relegaran al referéndum a una L—
posicion de mecanismo subsidiario y excepcional de participacion ciuda-
dana.®' Y ello se refleja en la configuracion constitucional definitiva del
articulo. La férmula <<decisiones politicas de especial trascendencia>>
imprime marcada ambigledad a la funcionalidad del referéndum consul-
tivo. En efecto, su objeto alude a decisiones gubernamentales lo cual
excluye en principio consultas legislativas, decisiones que ademas han
de tener notoria trascendencia y caracter basico. Su obligatoriedad es en
principio politica por tener naturaleza juridica consultiva. En definitiva, la
trascendencia del referéndum como medio de participacion ciudadana
dependera de la voluntad de los 6rganos de direccién politica (Gobierno,
Congreso de los Diputados y Rey) en dos momentos diferentes: uno inicial,
ya que la iniciativa refrendaria es prerrogativa de estos; y otro final, en el
cual podran dotarse de virtualidad juridica los resultados alcanzados en
la consulta popular.®?

La segunda de las modalidades participativas del art. 23.1 CE es la
participacion por medio de representantes que, de acuerdo a los parametros

88 PEREZ (2010), p. 505.

% Vid. AGUIAR DE LUQUE (2011), p. 155.

% Cf, PEREZ (2010), p.504.

9 Vid. STC 76/1994, 14 de abril, FI 3 y STC 103/2008, 10 de octubre, FJ 2.
% Cf. con AGUIAR DE LUQUE (2001), p.151 y PEREZ (2010), p.504.
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axioldgicos de cualquier Estado democratico, debe contar aprioristicamente
con tres requisitos: libertad, periodicidad y universalidad en el sufragio.

El concepto de representante sera fijado jurisprudencialmente por el

TC en su Sentencia 10/1983 de 23 de Marzo, FJ2 en los siguientes términos:

Es obvio que el sentido democratico que en nuestra
Constitucion (art. 1.2) reviste el principio de origen po-
pular del poder obliga a entender que la titularidad de los
cargos y oficios publicos solo es legitima cuando puede
ser referida, de manera mediata o inmediata, a un acto
concreto de expresion de la voluntad popular. Es obvio,
sin embargo, que pese a esta identidad de legitimacion
de todos los titulares de cargos y funciones publicas solo
se denominan representantes aquellos cuya designacion
resulta directamente de la eleccion popular, esto es,
aquellos cuya legitimacion resulta inmediatamente de la
eleccion de los ciudadanos.

En el modelo constitucional espafol prevalece, sin lugar a dudas, la

86 nocién de democracia representativa sobre los cauces participativos de de-

mocracia directa. A este status quo contribuyé decisivamente la jurisprudencia

constitucional en diversos pronunciamientos. Buena muestra de ello fue la
STC 76/94, de 14 de abril, FJ3

[...] Nuestra Constitucion en su art. 1.3 proclama la Mo-
narquia parlamentaria como forma de gobierno o forma
politica del Estado espariol y, acorde con esa premisa,
disefia un sistema de participacion politica de los ciuda-
danos en el que priman los mecanismos de democracia
representativa sobre los de participacion directa.

Posteriormente, el TC fijara nuevos criterios aun mas restrictivos en

relacion a los mecanismos de democracia directa en su Sentencia 119/95,

de 17 de julio, FJ3

LivroPopulos.indb 86

[...]la participacion directa que en los asuntos publicos ha
de corresponder a los ciudadanos es la que se alcanza a
través de las consultas populares previstas en la propia
Constitucion (arts. 92. 149.1.32. 151.1.152.2.167.3 Y
168.3)>> (STC 63/1987. Fundamento juridico 5.° y ATC
399/1990 fundamento juridico 2.°). Todos los preceptos
enumerados se refieren a distintas modalidades de re-
feréndum y en ultima instancia a lo que tradicionalmente
se vienen considerando como formas de democracia
directa. es decir, a aquellos supuestos en los que la
toma de decisiones politicas se realiza mediante un
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llamamiento directo al titular de la soberania. Dentro de
ellas habria que encuadrar también el denominado régi-
men de concejo abierto al que se refiere el arto 140 C.E.
y asimismo este Tribunal ha vinculado con el art. 23.1
C.E. lainiciativa legislativa popular que establece el art.
87.3 C.E. (STC 76/1994 Y ATC 570/1989 y 140/1992). Y
aun si se admitiera que la Ley puede ampliar los casos
de participacion directa los supuestos habrian de ser en
todo caso excepcionales en un régimen de democracia
representativa como el instaurado por nuestra Constitu-
cién en el que priman los mecanismos de democracia
representativa sobre los de participacion directa»

En definitiva, de la redaccion del art. 23.1 CE podria deducirse que
el constituyente espafiol tenia en mente la configuracién un modelo demo-
cratico mixto donde las instituciones de democracia representativa y directa
mantuvieran un cierto equilibrio practico. Pero del andlisis de la jurisprudencia
constitucional aqui realizado no cabe sino extraer la conclusion contraria ya
anticipada: la democracia representativa prima indudablemente sobre losme-
canismos configuradores de la democracia directa tanto por la configuracion
juridica restrictiva que el constituyente les dio a referéndum® e ILP® cuanto 87
por el analisis hermenéutico del art. 23.1 CE llevado a cabo por el TC. No ——
puede concluirse este analisis sin hacer mencion a la existencia de posicio-
nes doctrinales contrarias a la restriccion de los elementos de participacion
directa basadas en el siguiente razonamiento: si el derecho de participacién
directa en los asuntos publicos es un derecho fundamental, la interpretacién
de este debe ser favorable a su ejercicio y no restrictiva del mismo.% En
sentido similar se expresa Ibafiez para quien “Esta conclusién del Tribunal
Constitucional no nos parece correcta: de la primacia de la democracia repre-
sentativa no deriva necesariamente la necesidad de restringir los supuestos
de democracia directa. Dicho de otro modo, el reconocimiento de un amplio
numero de institutos de democracia directa no pone en peligro la democracia
representativa, siempre que tales institutos se utilicen de modo esporadico.”*

En el modelo constitucional brasilefio los mecanismos de participacion
popular se encuentran regulados en el art. 14 CF en los siguientes términos:

A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos,
e, nos termos da lei, mediante:

| - plebiscito;

% Vid. art. 92 CE. Para un anélisis de los requisitos y limites del referéndum, vid. PEREZ (2010), p. 503-505.
% Vid art. §7CE. Un analisis detallado de la ILP puede verse en CUESTA, (2008), p. 209 y ss.

% AGUIAR DE LUQUE (2000), p. 87.

% IBANEZ (2007), p.110.
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Il - referendo;
Il - iniciativa popular.

Sobre la trascendencia material del art. 14 CF en el sostenimiento del
sistema democratico, Bonavides afirma lo siguiente: “El art. 14 de la Constitu-
cion de 1988 constituye parte de la espina dorsal de nuestro sistema de orga-
nizacion politica, que se asienta sobre dos dimensiones: una representativa,
la Unica de funcionamiento normal desde la promulgacion de la ley Mayor,
hace cerca de una década; otra, democratica directa; ambas positivamente
previstas y expresas en el art. 1° del Estatuto Fundamental de la Republica
Federativa de Brasil.”’

El constituyente brasilefio doté a la ciudadania, con las particularidades
que seran puestas de manifiesto posteriormente, de diversos mecanismos
participativos a través de los cuales materializar la soberania popular con-
sagrada como principio fundamental en el art. 1 paragrafo Unico CF.%® En
consecuencia, el art. 14 CF regula mecanismos participativos propios tanto
de la democracia representativa (el sufragio) asi como de la democracia

—___participativa (el plebiscito, el referendo y la iniciativa popular) de acuerdo a

38 la naturaleza de democracia participativa del Estado brasilefio consagrado
como principio estructurante del mismo.®® Sobre la relacion simbidtica entre

—— democracia representativa y participativa, Espindola afirma lo siguiente “Asu

vez, la democracia participativa no niega ni debilita la democracia representa-
tiva. Ella la complementa y legitima. Se realiza por diversos instrumentos de
manifestacion semidirecta de la voluntad popular, en la produccion de deci-
siones politicas generales en pro de la comunidad, a través de mecanismos
decisorios como son, e.g, la iniciativa popular de leyes, de enmiendas cons-
titucionales populares, el referendo, el plebiscito, la revocacién de mandatos,
el veto legislativo popular, entre los mas conocidos y utilizados instrumentos
de su practica, registrados en la historia del constitucionalismo.”'%

En palabras de Romanelli “[...] constituyen la condicion de la existen-
ciay del funcionamiento de la democracia en Brasil”. La reserva de ley que
opera en materia de derechos fundamentales es igualmente contrastable por
la remision que el constituyente hace al legislador mediante la expresion “nos
termos da lei”."®! El derecho de sufragio es entendido como expresion material

7 BONAVIDES (2008), p. 117.

% Vid. art. 1, paragrafo 1 CF de 1988. BONAVIDES sobre el contenido del art. 1° CF afirma: “La norma [...] de ese art.1°,
incorporo, por consiguiente, a nuestra democracia los medios de una participacion popular concebida en su mas vasto
tenor de legitimidad.” BONAVIDES (2008), p. 126.

% Cf. DE MELO (2001), pp. 93-95. Sobre la trascendencia de la democracia participativa para la materializacion efectiva
de la soberania popular, BONAVIDES afirma: “La llave constitucional de nuestro futuro reside, pues, en la democracia
participativa, que hace soberano el ciudadano-pueblo, el ciudadano gobernante, el ciudadano nacion, el ciudadano titular
efectivo de un poder invariablemente superior y, no raramente, supremo y decisivo.” BONAVIDES (2008), p.34.

10 ESPINDOLA (2011), p. 341.
10 ROMANELLI (2005), p. 239. “Cuando el legislador constituyente se refiere a “aos termos da lei” para el ejercicio.
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del principio democratico mediante el cual la ciudadania ostenta la titularidad
del derecho a elegir a los representantes publicos que actuaran mediante el
mandato representativo por periodos determinados en la ley (vertiente activa)
asi como el derecho a acceder a los cargos publicos (vertiente pasiva).'2El
reconocimiento y la garantia de este derecho posibilita a la ciudadania adecuar
la voluntad general a la voluntad estatal condicionando el funcionamiento del
Estado. De acuerdo a la logica inherente al Estado democrético el sufragio
se ejercera en condiciones de igualdad, garantizando el caracter secreto del
mismo que impida coacciones indeseadas y con caracter directo.

La vertiente representativa de la democracia brasilefa se cristaliza a
través del voto, considerado como derecho politico en si y no como medio de
materializacién de un derecho.'® Através de él los ciudadanos podran manifestar
periddicamente sus preferencias en relacion a la conformacion de los cuerpos
legislativos incidiendo, de esta forma, en la conformacion de los 6rganos represen-
tativos de la voluntad general. La transcendencia del voto para el sostenimiento del
sistema politico democratico brasilefio se materializa en la configuracion de este
como clausula pétrea en el art. 60, § 4°, prohibiendo toda propuesta de enmienda
constitucional tendente a abolir el voto con las caracteristicas configuradoras que
le son esenciales: directo, secreto, universal y periddico.

Pero el contenido juridico del sufragio universal no se agota en la
eleccion de los representantes. El sufragio universal es configurado por
el constituyente brasilefio en un sentido mas ambicioso que el de otorgar
meramente el derecho de voto para la eleccion de los representantes al
posibilitar nuevas dimensiones participativas como el plebiscito, el referendo
y la iniciativa legislativa popular a la ciudadania. A diferencia del modelo es-
panol, el constituyente brasilefio otorga a priori una mayor importancia a los
instrumentos de participacion directa en la materializacién de la soberania
popular al reconocer como expresion de la misma al plebiscito, no reconocido
como tal en aquel.

Un apunte introductorio debe hacerse. Consecuencia de la reserva legal
del art. 14 caput, el régimen juridico del referendo y el plebiscito se encuen-
tran regulados en la Lei 9.709, de 18 de Noviembre de 1998. Respetando la
ordenacion sistematica dada por el constituyente se comenzara el analisis
de los mecanismos de participacion directa por el plebiscito.

89

de la soberania popular mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular, no estd impidiendo que, desde luego, tales
derechos sean ejercidos, sino tan solo previendo que una ley ordinaria podra ser editada para restringirles la eficacia,
estableciendo requisitos, condiciones y circunstancias especificas para su aplicacion. Aun cuando no hubiera ley, la apli-
cabilidad es directa e inmediata, dentro de los limites establecidos por la propia Constitucion” DE MELO (2001), p. 98.

192 Cf, con MENDES (2011), p. 743.

103 Para ROMANELLI la atribucion de la categoria de derecho al voto por la CF de 1988 es equivoca por cuanto el voto
es simplemente mera condicion de ejercicio de un derecho. ROMANELLI (2005), p. 335. En sentido similar, SILVA
afirma: “Sufragio no equivale a voto y tampoco se identifica con escrutinio. Claramente, sufragio es el derecho, voto es
el ejercicio [...].” SILVA (2009), p.783.
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El plebiscito es definido por el art. 2° de la citada ley como “consultas
formuladas al pueblo para que delibere sobre materia de acentuada relevancia
de naturaleza constitucional, legal y administrativa.”

El art. 49, XV de la CF de 1988'% atribuye la competencia exclusiva
para convocar el plebiscito al Congreso Nacional. De la redaccion dada por
el constituyente puede extraerse la conclusién de que, en principio, no hay
restriccion constitucional alguna a que el Congreso Nacional convoque a la
ciudadania a expresar su voluntad a través de la consulta popular'®. Esta
amplia libertad de convocatoria es obligatoria en tres circunstancias: cuando
su objeto afecte a la configuracion territorial de un Estado (art. 18, § 3°), al
ser materia que afecte a la configuracion de los municipios'® (art. 18, § 4); y
un ultimo contemplado en el articulo 2° de las disposiciones constitucionales
transitorias que tuvo por objeto someter a plebiscito la forma y sistema de
gobierno de Brasil. No obstante, esa amplitud material no se traduce en una
utilizacion recurrente y efectiva del plebiscito como mecanismo de participa-
cion ciudadana directa.'””

Sobre la naturaleza del plebiscito'®, Romanelli considera que “Es uno

T ] de los modos de ejercicio de la soberania popular, en los términos del art.

90 14 de la CF. Se trata de una de las formas por las cuales el pueblo ejerce el
poder de modo directo, haciendo prevalecer su voluntad dentro de los limites
de la Constitucion y de modo independiente y disociado de la voluntad de
los representantes.” 1%

La regulacion constitucional del referendo es ciertamente deficitaria al
hallarse simplemente mencionada en el art.49 CF. "'° A diferencia del plebiscito,

194 Art. 49. E da competencia exclusiva do Congreso Nacional: XV. autorizar referendo e convocar plebiscito.
195 Cf. con ROMANELLI (2005), p. 349; Cf. LORA (2000), p.167.

1% E] STF (ADI 1.373-MC, Rel. Min. Francisco Rezek, julgamento em 30-11-1995, Plenario, D.J de 31-5-1996) se
pronunci6 sobre los efectos del plebiscito en los siguientes términos: “La realizacion de plebiscito, [...], no genera con-
secuencias irreversibles en el proceso de institucion del municipio [...].”

107 “E] plebiscito, como instituto que contribuye a la legitimacion, podria ser mejor aprovechado. Ofrece las ventajas
de dirigirse a temas concretos y puede ser de gran utilidad para definir cuestiones tan complejas como las decisiones
econdmicas y sociales que se reflejen en el nivel y calidad de vida de las personas. Los grandes proyectos sociales y
econdmicos, que actualmente son colocados en practica y decididos en muchas ocasiones a espaldas a los intereses reales
del pueblo brasilefio. Préstamos internacionales y hechos concretos, de esta categoria, bien podria ser objeto de previa
consulta.” LORA (2000), p. 167.

18 LEMBO y CAGGIANO relativizan la idoneidad del plebiscito de la siguiente forma: “Los regimenes autoritarios y
totalitarios, comiinmente, se sirven del plebiscito para enmascarar y mistificar sus verdaderas intenciones. El “si” y el
“no” indican situaciones subjetivamente antagonicas e inducen al elector a ofrecer la opcién mas acorde con los desig-
nios del régimen.” LEMBO y CAGGIANO (2010) p. 878.

1 ROMANELLI (2005), p.350.

110 Sobre la presencia del referendo en la CF, LEMBO y CAGGIANO afirman lo siguiente: “Nuestra Constitucion
ciudadana, de 1988, no inauguro este peculiar instrumento de intervencion directa de la ciudadania en el polo de produc-
cion de las decisiones politicas. Lo establecié y 16 hizo de forma pionera, ofreciéndole contenido de manifestacion del
cuerpo electoral sobre textos normativos. Esa linea es identificada, otrosi, em el tratamiento otorgado por la Lei Federal

n.9.709/98 que lo preconiza como consulta a la poblacion acerca de norma- sea producida por el Legislativo, sea por el
Ejecutivo (art.2°) LEMBO y CAGGIANO (2010), p. 880.
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la CF de 1988 otorga la competencia exclusiva al Congreso Nacional omitiendo
la regulacion de las materias y las ocasiones en que cabra la participacion
ciudadana directa mediante este medio participativo. Igualmente el texto
constitucional no regula la obligatoriedad de este mecanismo en determinados
supuestos de especial relevancia. Ante semejante laguna constitucional es
obligatorio visitar el texto de la Lei 9.709 para entender el régimen juridico
del referéndum. Comenzando por el objeto, el art. 2° lo define como “consulta
popular al pueblo para que delibere sobre materias de acentuada importancia
de caracter legislativo o administrativo”. EI momento procesal es definido en
el § 2° del mismo articulo: con posterioridad a la promulgacion de la ley o la
edicion del acto administrativo.

Sobre el referéndum, Romanelli llega a la siguiente conclusion:
“El referendo es derecho politico originario por que permite que los
ciudadanos imponer su voluntad al Estado y limitar su funcionamiento.
Los ciudadanos manifiestan su voluntad al Estado cuando participan de
referéndums porque, o endosan una ley y autorizan a que ella produzca
efectos o la rechazan, evitando que los genere. Asi, en lo que se refiere
al acto normativo objeto de referéndum, la voluntad de los ciudadanos
se sobrepone a la de los poderes Legislativo y Ejecutivo y por tanto, los
condiciona.”™"

Cierra el art. 14 CF la iniciativa popular (inciso lIl). El art 61 CF"?
atribuye la ILP a los ciudadanos en la forma y casos previstos en la misma.
En relacion a las materias objeto de iniciativa legislativa popular del silencio
legislativo se entiende no hay restriccion alguna salvo aquellas que, como el
propio art. 61, § 1°, incisos | y II, la CF establezca como competencia exclusiva
de algun 6rgano. Podran ser objeto de ILP todas aquellas materias que sean
competencias privativas de la Unién y el Congreso Nacional reguladas en los
art. 22 a 48 asi como las establecidas en el art. 68, § 1° CF no susceptibles
de delegacion por el Congreso al Presidente de la Republica.

Las condiciones de ejercicio por esta se encuentran reguladas en el §
2° en los siguientes términos:

91

Aliniciativa popular pode ser exercida pela apresentagcao
a Camarados Deputados de projeto de lei subscrito por,
no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distri-
buido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de
trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

1 ROMANELLI (2005), p. 360.

112 A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou comissdo da Camara dos Deputados,
do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais

Superiores, ao Procurador- Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigéo.
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La ILP es regulada constitucionalmente con caracter ciertamente
restrictivo ya que tan solo es susceptible de ser planteada ante la Camara
de Diputados. Una primera consecuencia a extraer es la imposibilidad de
ser la iniciativa legislativa popular un modo alternativo de legislar, restriccion
coherente con la propia regulacién constitucional del art. 44 que otorga la
titularidad del Poder Legislativo al Congreso Nacional."® Como requisitos com-
plementarios, el proyecto de ley a someter a la Camara de Diputados debera
superar la barrera electoral del 1% del electorado nacional, ser materia con
repercusion nacional mediante la distribucién por un minimo de 5 Estados
y superar un requisito numérico fijado en un minimo de 3 décimos de los
electores de cada uno de esos Estados. Nuevas restricciones cuantitativas
que, como se vera posteriormente, suponen gravosas restricciones a este
mecanismo de participacion.

La Lei 9.709/98 completa la regulacion constitucional configurando en
los articulos 13 y 14 el régimen de ejercicio, limites y garantias. Tras definir
en términos similares a la CF la figura de la iniciativa en el art. 13", el § 1°
establece un primer limite: la unidad de materia al caber tratar tan solo un
asunto por proyecto. Subsecuentemente, el § 2° establece una garantia: la
92 imposibilidad de rechazar el proyecto de ley por vicios de forma, que, caso de

— | existir, tendran que ser subsanados por la Camara de Diputados. Concluye

la regulacion el art. 14 encomendando las cuestiones relativas a tramitacion
a la propia Camara en funcion de las normas de su Reglamento Interno.

Analizada la regulacién constitucional y el desarrollo legislativo
de los diversos mecanismos de participacion directa corresponde en las
siguientes lineas realizar unas observaciones sobre su eficacia real. Es
oportuno recordar que tales mecanismos tien en por finalidad materializar
el principio de soberania popular contenido en el art. 1 CF. Comenzando
por el referéndum y el plebiscito, la atribucidon de la competencia exclusiva
al Congreso Nacional para su convocatoria limita gravemente su virtualidad
practica como mecanismo de participacion. En este sentido, de Melo opina
que “Lamentablemente, la redaccién del articulo 3 de la Ley 9.709/98 no
deja mucha duda de que es el Congreso Nacional, con caracter exclusivo,
quien ejercera esa competencia, contrariando la finalidad del propio instituto
que es el aumento de la participacion directa en el poder. Es decir, son los
electores los que deberian ejercer ese juicio, que seria expresado por un
determinado numero de firmas que demostraria la relevancia o no de la
materia para la poblacion.”"®

13 ROMANELLI (2005), p. 365.

14 A iniciativa popular consiste na apresentagdo de projeto de lei a Camara dos Deputados, 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.

5 DE MELO (2001), p. 133.
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Paraddjicamente, el referéndum y el plebiscito, instrumentos llama-
dos a fortalecer la democracia participativa, consagran una contradiccion
manifiesta con el principio representativo al corresponder la convocatoria
exclusiva de aquellos a los miembros del Congreso Nacional. La contradic-
cion radica en exigir a aquellos que ostentan la legitimidad representativa
el autocuestionamiento de la misma mediante la convocatoria de tales
medios.'"®

Otro perjuicio derivado de la atribucion de la competencia exclusiva al
Congreso Nacional es la imposibilidad por la ciudadania de decidir cuando
procede convocar tales mecanismos y consecuentemente, como apunta
Romanelli da Silva “influenciarse el resultado de la votacion.”'"”

La ILP es un mecanismo de participaciéon con una virtualidad
practica igualmente limitada. La ciudadania, a través de aquel, puede
obligar al Poder Legislativo a incorporar a la agenda legislativa sobre los
asuntos que le son planteados por aquella. Sin embargo, tal imposicion
adolece de una triple limitacion: a) los representantes pueden introducir
cambios sustanciales al proyecto original en el supuesto de aceptar la
tramitacién de la iniciativa propuesta por el electorado; b) no hay po-
sibilidad de introducir enmiendas al texto aprobado por aquellos; c¢) no 93
cabe la posibilidad de referéndum sobre proyecto de ley tramitadocomo L ——
ILP. Si bien puede obligarse al Parlamento a considerar el sentir de la
ciudadania, poco mas aporta el mecanismo de la ILP en este sentido al
carecer la ciudadania de mecanismos de control y respuesta a la voluntad
de los representantes.!®

Complementariamente, los requisitos cuantitativos de la ILP empobre-
cen aun mas su consideracion como mecanismo de participacién ciudadana
al establecer severos limites. Tomando como referencia el censo electoral
correspondiente a las elecciones presidenciales de 2010, un 1% del electo-
rado nacional equivale a 1.358.044 electores'"®, una cifra ciertamente mayor

116 ESPINDOLA (2011), p. 342.
117 ROMANELLI (2005), p.356

18 Sobre la funcionalidad practica de la ILP, LEMBO y CAGGIANO afirman diversos factores restrictivos de esta en los
siguientes términos: “Imaginaron los idealizadores del nuevo instituto que, con su insercion en el mundo constitucional
patrio, pudiese ocurrir un distanciamiento de la eventual concepcion elitista de la legislacion, abriendo la posibilidad a
todos los sectores sociales para contribuir en el campo legislativo, defendiendo intereses especificos. Ocurre que, con-
temporaneamente, hay una tendencia a la delegificazione. Esto es, se presenta un fendomeno de progresiva reduccion del
area de presencia propiamente legislativa y, por voluntad del legislador, un incremento de las areas disciplinadas por la
Administracion. Hay, todavia, contrariamente al desarrollo de la iniciativa popular, situaciones inherentes a la sociedad
contemporanea, donde el inmediatismo se coloca en confrontacion con el moroso proceso legislativo y, mas incluso, el
exceso de informaciones que conducen a las personas a la despolitizacion. Mas aun, el fendmeno de judicializacion de
la politica o de politizacion de la justicia conlleva la toma por el Poder Judicial de un nuevo status, ofreciéndose este en
la categoria de nuevo polo productor de la norma juridica, siempre con la meta de preservar y concretizar la democracia
plasmada en la Constitucién.” LEMBO y CAGGIANO (2010), p. 881

119 E] namero de electores que conforman el cuerpo electoral brasilefio estd disponible en: http://eleicoes.uol.com.
br/2010/ultimas-noticias/2010/07/20/eleitorado-brasileiro-cresceu-85-em-relacao-a-ultima-eleicao.jhtm. (fecha de con-
sulta: 26/06/2012)
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en comparacion a la precisa para la eleccién de un diputado federal que
dispone de la capacidad para presentar proyectos de ley.'®

Cabe pues afirmar que el constituyente brasilefio, de manera analoga
al espaniol, optd por privilegiar desmedidamente la democracia representa-
tiva y sus principales protagonistas, los partidos politicos, convirtiéndolos
en protagonistas casi exclusivos del juego democratico y relegando a
un segundo plano los mecanismos de participacion directa ciudadana al
reducir su aplicabilidad practica notablemente.'?'

Si la ciudadania es por expreso reconocimiento de la CF de 1988 fun-
damento del Estado democratico de Derecho brasilefio'?? no puede callificarse
sino de contradictoria con tal principio constitucional la regulacion constitucio-
nal y desarrollo legislativo actualmente vigente en materia de participacion
ciudadana directa. En linea con tal principio constitucional cuya finalidad no
es otra que otorgar al pueblo mecanismos de auto regulacion normativa a
través de la participacion directa no cabe otra actitud que introducir reformas
constitucionales vy legislativas a través de las cuales privilegiar realmente
—— los instrumentos de participacion directa.'” Una mayor participacion en la
94 toma de decisiones que afecten al funcionamiento del Estado democratico
ha de comportar paralelamente un mayor desarrollo de la ciudadania y un
fortalecimiento de las instituciones que conforman el modelo de democracia
participativa consagrado en el art. 1 de la CF de 1988."%

120 «1...] De dificil operacionalizacion y aniquilado por otras férmulas aptas para producir nuevo derecho, de accion
mas rapida y de mayor potencial politico de integracion en el ordenamiento, el instituto de la iniciativa popular atin no
alcanzo su finalidad de elevar al ciudadano a legislador, por intermediacion de la oportunidad con que le otorga de poder
tener intervencion directa en la fase de iniciativa legislativa.” LEMBO y CAGGIANO, (2010), p. 881.

121 Frente al dominio injustificable e inoperante de la democracia representativa, FREITAS propone la Neodemocracia,
propuesta cuya originalidad y validez resume en los siguientes términos: “Neodemocracia, en qué sentido es nueva? La
novedad esta en considerar la democracia directa de forma preferente, esto es, todo lo que pudiera ser puesto en debate
y decidido por la propia sociedad es preferible como ideal regulador. En la imposibilidad que resulta de la democracia
representativa funcionar plenamente, en una inversion historica altamente transformadora. Es nueva, porque no ignora
pautas macroeconomicas complejas, pero confia que, por ejemplo, los gastos prioritarios en inversiones tengan mayores
opciones si hubiese participacion decisiva amplia, con mayor provecho del obtenido si las materias fuesen reservadas
exclusivamente a voluntaristas de ocasion. Nueva, en el sentido de apostar en la racionalidad social (a pesar de los inne-
gables riesgos de manipulacion), acompaifada de reeducacion para decidir sobre las prioridades de envergadura, desde
el primer momento. Nueva, finalmente por que da importancia la toma de decisiones colectiva, por cuanto las grandes
cuestiones ( tales como la carga tributaria, por ejemplo) no son retiradas del escrutinio del pueblo, de forma que seran
corregidas las irracionalidades cronicas, los desfases temporales tornando las politicas realmente piblicas.” FREITAS
(2011), p. 12

122 Vid. art. 1 CF de 1988.

123 Una propuesta acertada es la planteada por ESPINDOLA que aboga por la reforma derogatoria del inciso XV del
art. 49 CF asi como la inclusion en esta de nueva formula electoral menos gravosa en relacion al porcentaje electoral re-
querido para la ILP de ley ordinaria. Tal formula electoral debe tomar en consideracion el total de la poblacion brasilena
para plebiscitos y referendos nacionales y deberia hacer referencia a un requisito cuantitativo fijo equilibrado, que impide
la practica abusiva asi como la imposibilidad de accionar el mecanismo. En relacion al referéndum, el autor aboga por la
vinculatoriedad del mismo frente a su actual caracter consultivo. ESPINDOLA (2011), p. 350

124 “En efecto, se muestra critico el adoptar una nueva agenda democratica, apta a consolidar — con sentido de inno-
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4 CONCLUSION

Los derechos politicos son normas de fin en la legitimacion del
Estado democratico de Derecho. Su centralidad sistematica les otorga la
condicién de derechos fundamentales en ambos textos constitucionales.
En el ordenamiento juridico espariol, los derechos politicos se encuentran
regulados en el Titulo I, Capitulo Il, Seccion | siendo su nucleo central el
articulo 23. Paralelamente, el constituyente brasilefio los situé de manera
analoga en el Titulo Il “Dos direitos e garantias fundamentais” atribuyéndo-
les, a diferencia del constituyente espafiol un capitulo especifico, el IV, bajo
el titulo “Dos direitos politicos”. Sin embargo, su centralidad sistematica no
viene siendo acomparnada de numerosos estudios innovadores en relacién
a sus parametros conformadores. No es excesivamente arriesgado afirmar
que hoy dia en un tema secundario para la doctrina cientifica en Espafa y
Brasil. Se echa en falta la existencia de una mayor atencién doctrinal que
tenga por objetivo, mas alla de su caracter descriptivo, repensar el papel de los
derechos politicos en el contexto de la post-modernidad y las consecuencias
que ello tiene en los Estados ¢ democraticos? de derecho.

En efecto, la nacionalidad y la ciudadania como parametros refe- | g5
renciales de la titularidad de derechos politicos responden a un modelo de
Estado nacional de corte decimondnico claramente superado hoy dia. Las
transformaciones sociales operadas en las ultimas décadas consecuencia
de la globalizacion y los movimientos migratorios subsecuentes precisan de
una respuesta juridica innovadora coherente con un concepto de democracia
inclusiva que se replantee el estatuto juridico de los extranjeros como posi-
bles titulares de derechos politicos. Tanto la regulacion constitucional vigente
como los mecanismos legislativos complementarios responden a un modelo
de democracia excluyente y negadora tanto de los derechos politicos de los
extranjeros cuanto de las demandas de mayor y mas eficaz participacién por
parte de la ciudadania.

El actual modelo de democracia representativa imperante en ambos
Estados democraticos viene mostrandose claramente insuficiente para satis-
facer las demandas ciudadanas de mayor y mas eficaz participacion en las
decisiones comunitarias. La consolidacion de los partidos politicos como ele-
mentos centrales del juego democratico conllevé paralelamente, como se ha
comprobado, el empobrecimiento de los mecanismos de participacién directa

vacion estructural e sin pusilanimidad — en proceso juridicamente organizado, la libertad digna, solidaria y cooperante,
opuesta as demagogias de costumbre, con la opcion preferente reguladora por la democracia directa. Por tres motivos
centrales. Primero, porque la democracia representativa no queda perjudicada en esa propuesta, ni siquiera debilitada,
sino, al contrario, tiende a ser renovada y fortalecida por la participacion activa de la ciudadania. Segundo, porque la
democracia representativa, como todo indica, sola, no llevara a término una reforma politica seria, tarea que demanda la
presion vigorosa del poder participativo. Tercero, porque el poder precisa ser reecuacionado de manera responsable y la
responsabilidad se muestra inversamente proporcional a la delegacion exacerbada.” FREITAS (2011), p. 12.
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ciudadana. Queda asi en entredicho el modelo de democracia participativa
reconocido en ambos textos constitucionales (articulos 9.2 CE de 1978 y 1
CF de 1988). Es, pues, momento de que la doctrina cientifica se replantee
la tematica de los derechos politicos con un triple objetivo: a) dar respuesta
juridica adecuada a las transformaciones sociales con innegable repercu-
sion en el actual modelo de Estado democratico de derecho; b) fortalecer el
modelo de democracia participativa constitucionalmente analizado en este
trabajo; c) para, de esta forma, resituar los derechos politicos como normas
de fin del Estado democratico de derecho en ambos paises. La razén es tan
sencilla como trascendental: fortalecer la legitimidad del Estado democratico
de derecho. Un Estado de, por y para la ciudadania del siglo XXI.
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BREVE ENSAIO SOBRE A DEMOCRACIA

Nosso regime politico € a democracia e assim se
chama porque busca a utilidade do maior numero e
nao a vantagem de alguns. Somos todos iguais pe-
rante a lei, e quando a republica outorga honrarias o
faz para recompensar virtudes e ndo para consagrar
privilégios. Nossa cidade se acha aberta a todos os
homens. Nenhuma lei proibe nela a entrada aos es-
trangeiros, nem os priva de nossas instituicoes, nem
de nossos espetaculos; nada ha em Atenas oculto e
permite-se a todos que vejam e aprendam nela o que
bem quiserem, sem esconder-lhes sequer aquelas
coisas, cujo conhecimento possa ser de proveito
para os nossos inimigos, porquanto confiamos para
vencer, ndo em preparativos misteriosos, nem em
ardis e estratagemas, sendao em nosso valor e em
nossa inteligéncia. (Péricles)

Marta Cristina Jesus Santiago’ 105

RESUMO

Apresenta-se neste estudo uma breve visita a nogdo de democracia
representativa, seu surgimento e sua técnica eletiva, a crise em sua repre-
sentatividade e o consequente crescimento da democracia participativa,
tendo como ponto de partida a democracia direta da Grécia Antiga, que
ainda atrai a admiracao, em especial, pelo alto espirito civico que movia os
cidadaos atenienses. A abordagem visita também as correntes sociolégicas
e politicas que expressam o declinio da democracia na atualidade e as
que, rejeitando-as, acreditam em sua perene metamorfose, por compor a
evolugao histérica da humanidade. Estas ultimas mais se compaginam com
as transformacgdes sociais e politicas que consagraram, no ultimo século, a
hegemonia do sistema democratico no Globo.

Palavras-chave: Democracia. Atenas. Representacgao. Crise. Participacéo.

' Mestre ¢ Doutoranda em Direito Pliblico pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Analista Judiciaria
area-fim do Tribunal Regional Eleitoral da Bahia. Assistente de Gabinete do Juiz Federal Carlos D’ Avila Teixeira.
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ABSTRACT

In this study it is presented a brief view of the representative democracy
notion, its appearance and its elective technique, the crisis in its representation
and the consequent growth of participatory democracy, taking as its starting
point the direct democracy of ancient Greece, which still attracts admiration,
especially the high civic spirit that mobilized Athenian citizens. The following
study also deals with the sociological and political theories which express the
decline of democracy today and the ones that by rejecting them also believe
in their perennial metamorphosis, because they compose the historical evolu-
tion of humanity. These last ones are in harmony with the social and political
transformations that consecrated the hegemony of the world democratic
system in the last century.

Keywords: Democracy. Atenas. Representation. Crisis. Participation.

1 INTRODUGAO

Declara o francés Damien Theiller, Presidente do Instituto Coppet, ser a
democracia uma das grandes ilusdes politicas de nosso tempo.? Seria, entao,
a democracia uma construgao idilica, irrealizavel e inalcangavel?

Com o desaparecimento do comunismo na Europa Oriental, dos re-
gimes autoritarios na Europa Meridional e na América Latina e dos regimes
de partido Unico na Africa, nos finais do século XX, a democracia passou a
reinar com grande visibilidade, o que tem instigado a intelectualidade a Ihe
observar mais amiude, langando duvidas e propondo reflexdes ao seu exer-
cicio. E que democracia ndo pode mais ser definida apenas como o oposto
do comunismo ou do autoritarismo, surgindo, assim, a necessidade de fincar
sua legitimidade por si mesma.

O sistema econdémico globalizado também pds em causa o papel dos
Estados, em especial na Unido Europeia, cujas decisdes, mormente as econo-
micas, concorrem com a capacidade de decisao e de poder dos Parlamentos
e dos Governos nacionais. Questionamentos, entédo, tém surgido, no seio
académico, sobre o sentido da democracia representativa no contexto dos
Estados Europeus.® E, quanto mais crescem as regulagdes transnacionais
ou o chamado direito administrativo global, mais essa discussdo também
alcanga o resto do mundo. As soberanias ndo sdo mais plenas.

Avulta, por outro lado, uma grave crise de legitimidade politica global
que leva ao desprestigio da democracia representativa, com maior expressao
nos paises nos quais o voto é facultativo. Mesmo nos Estados em que o voto

2 KARSTEN, Frank; BECKMAN, Karel. Préfacio. Dépasser La Démocratie. Paris: Institut COPPET, 2013. p. 11.
*HAGUENAU-MOIZARD. Les sistémes politiques européens. Paris: LGDJ, 2009. p. 154.
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€ obrigatdrio, altos indices de votos em branco e nulos também instigam a
reflexao.

Assim como esta a ocorrer em todos os cenarios da sociedade ho-
dierna, o fendbmeno democratico sofre hoje os influxos de um sistema de
comunicagao instantanea, nos quais os escandalos politicos descortinam-se,
com detalhes, em proporgdoes gigantescas. Isto faz a sociedade responder, de
forma imediata, protestando por transparéncia, honestidade e ética dos que
desfrutam do poder. Ganha forga cada vez mais, nesse contexto, a concepg¢ao
participativa da gestdo democratica. No mundo, cada vez mais os cidadaos
estdo nas ruas, clamando por liberdade, igualdade e justica.

Manuel Castells, em palestra recentemente ministrada nesta Capital,
ao abordar o surgimento dos movimentos sociais em rede, afirmou que a
humanidade acredita na democracia como a melhor forma de governo, mas
nao acredita na democracia de seu pais, isto €, os cidadaos nao se sentem
representados pelos politicos que elegem. Em sua perspectiva, quando a
sociedade se movimenta nessa proporgado, uma profunda mudanga social
esta a caminho.*

Ha tempos as “ruas” vém se aburguesando, comenta Sérgio Hali-
mi.® A mobilizagdo de 11 de janeiro de 2015, em Paris, em resposta ao
atentado ao jornal Charlie Hebdo, revelou grande mobiliza¢ao da classe
média em comparagao com a modesta manifestagcido dos operarios e
dos jovens dos bairros pobres parisienses. Igualmente se observa na
Europa o aburguesamento das urnas. Praticamente a cada eleigdo, a
taxa de participagao cai proporcionalmente a renda. E a “representacao
nacional” ndo é mais bem distribuida, pois seu rosto se confunde com
o das classes superiores.®

Pois bem.

Num momento de turbuléncias politicas a repercutirem em todas as
searas, sobretudo na economia, pretende-se neste breve estudo sobre a teoria
democratica pousar o olhar sobre a doutrina socioldgica e politica. Procura-se
visitar aqui, com maior énfase, a doutrina transnacional. Quando estudamos
nessa perspectiva, percebemos que os problemas que nos afetam, afetam
quase sempre a todos. Na arena global em que estamos inseridos, cada vez
mais as distancias se encurtam, de maneira que os problemas vividos numa
sociedade reverberam em outras. Nao resta duvida de que a crise politica
hoje € mundial, ainda que, em alguns paises, seja em maior propor¢édo do
que em outros.

107

4+ CASTELLS, Manuel. Palestra. Fronteiras Braskem do Pensamento. Salvador, 12 maio 2015. Série especial.

S HALIMLI, Sérgio. Direitizagdo, modo de usar. Disponivel em: < http://www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=1883>.
Acesso em: 23 jun.2015.

¢ Ibidem. Acesso em: 23 jun. 2015.
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2 ADEMOCRACIA NA GRECIA ANTIGA

Com vinte e cinco séculos de histéria, o termo demokracia surgiu
pela primeira vez com Sélon, em Atenas, no comego do século XVII a.C.
Com Péricles, a democracia encontrou seu apogeu, razao pela qual Ihe foi
atribuida sua paternidade.

Até o século XVIII a.C., a sociedade grega era governada por uma
oligarquia: a aristocracia dominava um povo miseravel e insatisfeito. Dracon,
com suas medidas draconianas, nao conseguiu agradar. Foi Sélon, no come-
¢o do século XVII a.C., quem deflagrou a primeira legislagdo que concedia
poderes ao povo. Todavia, apds sua gestao, houve um retrocesso com Pi-
sistrate e seus filhos, que instauraram um periodo de tirania, interrompendo
o processo de formagdo da democracia.”

No fim do século XVI a.C., coube a Clistenes dotar a cidade de Atenas
de leis democraticas, estabelecendo o governo para o povo e assegurando a
liberdade e a igualdade perante a lei. Com Péricles, no século XV a.C., este
sistema encontrou seu climax: demokratia era o governo de um grupo de
cidadaos e ndo mais de uma so6 pessoa (o tirano), nem de uma classe social
que se supunha iluminada (a aristocracia).®

A democracia grega era mais exclusiva que inclusiva, embora fosse
a mais inclusiva de seu tempo. Nao apenas as mulheres eram excluidas,
como foram até o século XX, como também os estrangeiros residentes per-
manentes (metecos) e os escravos. A cidadania era hereditéria e so existia
dentro da Pdlis da qual os cidadaos eram membros, ndo havendo pretensao
de universalidade de direitos.®

Em Atenas, os mandatos eram breves, de maneira que os membros
do Conselho eram escolhidos por sorteio para mandato de um ano, vedada
a recondugao.’ Considerada a forma de designagdo mais justa entre os
candidatos, o sorteio conferia igualdade politica, dando a todos a mesma
oportunidade para o exercicio do poder. O acaso era, nessas condi¢des, o
melhor critério para distinguir os candidatos a um mandato.™

7 Cf. Disponivel em: <http://www.la-democratie.fr/idee_de_d.htm>.
8Cf. Disponivel em: <http://www.la-democratie.fr/idee_de d.htm>.

? (DAHL, Robert A. A4 democracia e seus criticos. Tradugdo de Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: WMF Martins
Fontes, 2012. p. 32-33) “Os gregos ndo reconheciam a existéncia de pretensdes universais a liberdade, a igualdade ou
aos direitos, fossem eles direitos politicos ou, de maneira mais ampla, direitos humanos. A liberdade era atributo da
participa¢@o — ndo na espécie humana, mas numa cidade particular (ou seja, da cidadania).” (Ibidem, p. 33).

1 PRZEWORSKI, Adam. Qué esperar de la democracia. Limites y possibilidades del autogobierno. Tradugdo de Stella
Mastrangelo. Buenos Aires: Siglo veintiuno editores, 2010. p. 71. “[...] al principio de cada afio se elegian seis mil
jurados, y de entre ellos eran escogidos por soteo aquellos que hicieran falta, un dia determinado. Alrededor de 540
magistrados, que se encargaban de preparar las decisiones para el consejo y de implementarlas, se designavan mediante
sorteo por un afio y no podian ocupar el cargo mas de una vez (o, como mucho, unas pocas veces). Los membros del
consejo de los 500 eran elegidos entre los que se presentaban por sorteo por un aflo y podian ocupar el cargo no maximo
dos veces en su vida, pero no en aflos consecutivos.” (Ibidem, p. 72).

""BOUKERCHE, Amine. De la fragilité de la democratie. Une lecture de Tocqueville. Paris: Editions Apogée, 2015. p. 17.
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Havia em Atenas, segundo Rousseau, mais cidaddos que eram
magistrados do que os que nao eram. Todo cidaddo que exprimisse sua
vontade poderia ascender a um cargo publico em igualdade de condigcbes
com os outros cidadaos. Aristoteles dizia que a liberdade em democracia
igualmente significava que cada um governaria e seria governado por vez.'?

O que tornou a democracia grega especialmente singular ndo foi
apenas a reunido dos cidaddos escolhidos na Agora — espécie de Parla-
mento — para decidir sobre os destinos do Estado, mas, sobretudo, o espirito
civico que os dominava, eis que totalmente devotados a administragao da
coisa publica, sem qualquer retribuicdo em troca. Embora a escravidao na
Grécia Antiga seja alvo de critica, por ndo conferir a plena igualdade, era
ela que permitia ao homem livre dedicar-se apenas aos assuntos publicos.™

Sem embargo, a democracia em Atenas ndo era uma unanimidade.
A maior parte dos fildsofos gregos era a favor da aristocracia. Aristoteles
nao gostava da extensao do poder que a democracia conferia aos pobres.
Platao opunha-se a democracia, sendo a aristocracia o regime de sua pre-
feréncia, por ser um sistema de poder dos mais qualificados. Igualmente
considerava perigosa a escolha por sorteio, que punha a margem o critério
de competéncia para governar. A condenacéao de Sécrates, que a aceitou 109
sem revolta em respeito a decisdo da maioria, incitou Platdo a se contrapor L ——
a esse sistema. Para ele, a morte injusta de Sdocrates era a prova de que
a cidade democratica era incapaz de reconhecer a qualidade dos seus
cidadaos, pois era 0 homem mais justo de Atenas. Para Platao, entéo, a
democracia trazia mais problemas do que solucbes.

Aevolucao da humanidade com a complexidade social e o crescimen-
to do Estado em territério e em populagao tornou tecnicamente impossivel
a permanéncia da democracia direta grega, mas a ideia de alternatividade
no exercicio do poder, que permitia a grande maioria governar, e o espirito
civico que movia os governantes compreendem hoje a quimera da socieda-
de de nosso tempo. Se um ateniense surgisse de repente hoje, em nosso
meio, acharia o que chamamos de democracia irreconhecivel, despido de
atrativos e ndo democratico.'

3 O CONCEITO DE DEMOCRACIA

Segundo o italiano Sartori, um dos maiores protagonistas do debate
politico contemporéneo, a definicao irreal da democracia obsta a que encon-

12 PRZEWORSKL, op. cit., p. 71.
'3 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 289.
“DAHL, op. cit., p. 7.
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tremos realidades democréticas. O ideal democratico ndo define a realidade
democratica. E um grave erro confundir uma prescrigdo com uma constatagao.'

Nessa perspectiva, cada nagéo possui uma realidade democratica di-
ferente, fruto da histéria de seu povo. Por isso, impossivel o esbogo de uma
concepgéo real de democracia que se aplique indistintamente a todos. E que,
como pontuou Alexis de Tocqueville, a democracia € muito mais um processo
histérico do que um regime politico.'®

No mesmo sentido, a portuguesa Maria Benedita Urbano afirma ser a
democracia um longo processo de aprendizagem e experimentagdo. Demo-
cratizar a democracia significa torna-la real e, portanto, combater a democracia
ficticia — porque idealizada ou porque ultrapassada nos seus pressupostos.'”

Com razao também Bonavides, ao concluir que a democracia passou a
ser a forga condutora dos destinos da sociedade contemporanea, nao importa
a significagdo que se lhe empreste.®

Contudo, existe um nucleo de caracteristicas essenciais que permite
identificar o quao democratico € um governo.

Quando se expressa o significado etimolégico governo do povo, pro-
clama-se um conceito, mas se diz muito pouco. E isto porque ndo é simples
definir o que é povo.

Sartori arrola seis vertentes possiveis de significado para povo, quais
sejam: a) o sentido literal todos; b) a pluralidade aproximada, que significa o
maior numero; c) o proletariado, numa versao marxista; d) a totalidade orgénica
e indivisivel; €) o que resulta da aplicagao do principio majoritario absoluto; e
f) o que resulta da aplicagéo do principio majoritario moderado. Dentre estas
possibilidades, opta Sartori pela ultima, porquanto nela a maioria vence, mas
respeita a minoria. O povo, entdo, é considerado no seu todo, sem exclusées. E
a moderacao se perfaz no respeito aos direitos e as liberdades das minorias.

O respeito as minorias e, sobretudo, as suas opinides divergentes, sem
hostilidades, parece ser o que, sob o ponto de vista politico, constitui a pedra
angular da democracia. Em certa oportunidade, Lord Acton afirmou: A prova
mais segura para se julgar se um pais é verdadeiramente livre esta no quantum
de seguranga gozam as minorias.?® E Ferrero, por sua vez, expressou: nas
democracias, a oposi¢do é um orgéo da soberania popular tdo vital como o
governo. Suprimir a oposigcao significa suprimir a soberania do povo.?'

'S SARTORI, Giovanni. ;Qué es la democracia? Tradugio de Miguel Angel Gonzilez Rodriguez, Maria Cristina
Pestellini Laparelli Salomon y Miguel Angel Ruiz de Azta. Madrid: Taurus, 2007. p. 18.

' FLEURY, Cyntia. Les Pathologies de la démocratie. Paris: Librairie Arthéme Fayard, 2005. p. 13.

17 URBANO, Maria Benedita. Representagdo Politica e Parlamento. Contributo para uma Teoria Politico-Constitucional
dos Principais Mecanismos de Protec¢do do Mandato Parlamentar. Coimbra: Almeida, 2009. p. 84.

'8 BONAVIDES, op. cit., p. 287.
19 SARTORL op. cit., p. 28-30.
20 SARTORYI, op. cit., p. 31.

2 SARTORY, op. cit., p. 32.
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4 OS VALORES DA DEMOCRACIA

E porque todos os seres humanos sédo livres e iguais que
devem ser titulares de direitos politicos e, assim, interferir
conjuntamente, uns com os outros, na definigdo dos
rumos do Estado e da sociedade em que tém de viver.
E porque todos sdo dotados de razéo e de consciéncia
(como proclama, por seu lado, a Declaragdo Universal)
que eles séo igualmente chamados a participagéo ci-
vica, capazes de resolver os seus problemas néo pela
forga, mas pelo confronto de ideias e pelo seu sufragio
pessoal e livre.??

4.1 AIGUALDADE

Democracia e igualdade no exercicio do poder sao indissociaveis.

A igualdade é a alma do Estado na Democracia, asseverou Montes-
quieu. O voto de todos tem o mesmo valor: cada cidaddo tem uma voz. 111

ALeioutorga aos cidadaos a igualdade politica. Todavia, diz Przeworski t——
que terigual oportunidade de participar transcende o mero direito de participar
e inclui condicdes materiais e intelectuais.?* E fato que a democracia ainda
se ressente de propiciar uma igualdade social e econédmica na maioria dos
paises, em especial os da América Latina, da Africa e da Europa Oriental.

Quando o sufragio se tornou universal e a democracia alcangou os
paises mais pobres, a discussdo em torno da auséncia de capacidade efetiva
de exercer direitos politicos formais ganhou forga, de maneira a se indagar:
Podem as pessoas ser politicamente iguais se sdo socialmente desiguais??®
Seriam a desigualdade social e a intelectual as causas do aburguesamento
das ruas ou, em paises onde o voto é facultativo, do aburguesamento das
urnas?

2 MIRANDA, Jorge. Formas e Sistemas de Governo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 1X.

3 MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Introdugéo, Tradug@o e Notas de Pedro Vieira Mota. Sao Paulo: Saraiva, 1987.
p. 119. “O principio da Democracia ¢ corrompido nio s6 quando se perde o espirito de igualdade, mas ainda que se
adquira o espirito de extrema igualdade, e cada um quer ser igual ao que escolheu para mandar. [...] O verdadeiro espirito
de igualdade esta longe da extrema igualdade, tanto quanto o ceu da Terra. [...] No estado natural, os homens nascem
bem na igualdade; mas ndo poderiam permanecer assim. A sociedade os faz perdé-la, e eles ndo se tornam de novo iguais
sendo através das leis.” (Ibidem, p. 141-143).

2 “Estoy cansado del lenguaje de los derechos: una oportunidad efectivamente igual implica no sélo derechos sino
también condiciones, algumas condiciones materiales e intelectuales minimas, “salario decente y lectura”. E incluso si
todos tienem esas condiciones minimas, es posible que las condiciones individuales sean desiguales. Por lo tanto, para
que la influencia politica sea idéntica en una sociedade desigual, es necessario que la desigualdade de condiciones no
pueda transformarse en desigualdade de influencia” (PRZEWORSKI, op. cit., p. 121, 129).

 Ibidem, p. 130.
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As qualidades individuais sao irrelevantes para se fruir a condigao de
cidaddo. Todavia, as distingdes existem. Pode-se ignora-las, mas néo anula-las.
Przeworski prefere dizer que n&o existe igualdade e sim ignorancia das desi-
gualdades sociais. Para ele, os cidadaos democraticos ndo sao, em verdade,
iguais: sdo anénimos perante a Lei.?®

4.2 ALIBERDADE

A estreita correlagdo entre o direito a liberdade e os direitos humanos
ja vem aclamada desde Rousseau, que, no inicio do século XVl ja asse-
verava: Renunciar a liberdade é renunciar a sua qualidade de ser humano,
aos direitos da humanidade, mesmo aos seus deveres.?

Enquanto os governos autoritarios mantém a ordem pela opressao, a
tarefa da democracia é muito mais delicada. Declarou Bolivar que se a tirania
€ um peso, a liberdade é uma balanga.?® O equilibrio advindo da separagao
de poderes preconizada por Montesquieu é condi¢ao essencial ao resguardo
da liberdade na democracia.?

Aliberdade na democracia se expressa de trés maneiras para o cientista
politico Roberto Dahl: a liberdade geral, a liberdade de autodeterminaggo e a
autonomia moral. Na primeira, estdo contempladas a liberdade de expresséo,
aorganizacgao politica, a oposicao, as eleigbes justas e livres etc. Na segunda,
a possibilidade de as pessoas viverem sob as leis de sua propria escolha
numa sociedade, na qual devem também obedecer a decisdes coletivas vin-
culativas. Para Dahl, somente a democracia maximiza a autodeterminagéo.*
E, por ultimo, a autonomia moral, que seria a capacidade de alguém decidir
de acordo com seus proprios principios morais, isto €, de autogovernar-se
na esfera das escolhas moralmente pertinentes.®'

Segundo Jorge Miranda, distingue-se a liberdade civil da liberdade
politica. A primeira respeita a relagdo entre os particulares, enquanto a
segunda, a relagéo dos particulares com o poder politico, colimando a rea-

2 PERZEWORSKI, op. cit., p. 132.
27 ROSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Tradugdo de Edson Bini. Bauru: Edipro, 2013. p. 17.
% BOLIVAR, Simoén. Escritos politicos. Madrid: Alianza Editorial, 1969.

29

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legislativo ¢ reunido ao Executivo, ndo
ha liberdade. Porque pode temer-se que o mesmo Monarca ou o mesmo Senado faga leis tiranicas para executa-las
tiranicamente. Também ndo havera liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver separado do Legislativo e do Executivo.
Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrario: pois o Juiz seria
Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o Juiz poderia ter a for¢a de um opressor. Estaria tudo perdido se um
mesmo homem, ou um mesmo corpo de principes ou de nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as
leis; o de executar as resolugdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos particulares.” (MONTESQUIEU,
op. cit., p. 165).

30 Diz Dahl que quem melhor expressa esse argumento é Rousseau, em o Contrato Social, ¢ complementa: “[...] a
afirmacdo de que democracia maximizara as oportunidades de liberdade por meio da autodeterminagio ainda ¢ valida,
uma vez que, sob quaisquer alternativas ndo democraticas, o namero de membros que desfrutam da liberdade de governar
a si mesmos seria necessariamente menos que numa democracia.” (DAHL, 2012, p. 139).

3 DAHL, op. cit., p. 136-141.
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lizacdo da pessoa. E afirma Miranda que a liberdade na democracia pode
ser entendida como o enlace entre a liberdade civil e a liberdade politica ou,
seguindo Benjamin Constant, como o enlace entre a liberdade-participagcéo
e a liberdade-autonomia.3?

O pluralismo politico e a coexisténcia respeitosa de diversas ideias e cor-
rentes de pensamento somente se tornaram possiveis com a liberdade politica.
Esta e a participagao politica estao imbricadas. Nas licdes de Jorge Miranda, ndo
ha forma de governo favoravel a liberdade que seja contraria a participagdo politica
dos cidadéos [...]; nem pode haver participacdo plena sem liberdade politica.*

Ahistdria da democracia é, sobretudo, a histéria do combate as censu-
ras. Aindependéncia dos meios de comunicagao, que representa a liberdade
de expressao, € um catalisador do amadurecimento do processo democratico,
de sorte que, quase sempre a censura politica por razbes de Estado, em nome
da seguranca nacional, dos ideais da revolugao ou da justica sdo abusivas.®*

Por outro angulo, ainda no tocante a liberdade de comunicagéo, o
italiano Sartori, ao escrever sobre o que chama fendmeno da videopolitica,
pde em evidéncia uma transformagao cultural com a substituicdo da palavra
escrita pela imagem, o que tem convertido os cidaddos em consumidores e
os candidatos em produtos, cujo valor de mercado € fixado pelas pesquisas
de opinido. Consumidores nao sao convencidos, mas seduzidos. Isto afeta
a democracia e a vida politica dos Estados.?®

113

5 O GOVERNO DA MAIORIA

N&o sendo possivel ao homem viver fora da sociedade, em estado de
anarquia, ndo pode usufruir de uma liberdade plena ou natural. E, entao, a
Unica maneira de ser livre é vivendo em conformidade com regras. Regras
que impedem de fazer o que quiser e que obrigam a fazer o que nao se
quer. Aescolha de um soberano para estabelecer e impor essas regras pode
levar ao abuso de poder. Portanto, a melhor forma de exercer a liberdade é
governar-se a si mesmo: se somente o povo pode ditar as leis, sera sempre
governado pelas leis feitas por ele mesmo.%®

32 MIRANDA, op. cit., p. 14.
3 MIRANDA, op. cit., p. 13.
3*ROCANGIOLO, Rafael. De los medios impresos a la cultura visual. In: DEMOCRACIA en el Siglo XXI. Experiencias

y Desafios de Iberoamérica. Santo Domingo, Republica Dominicana: Fundacion Global Democracia y Desarrollo, 2002.
p. 124.

3 “Ponia como ejemplo el caso del régimen peruano de Fujimori y Montesinos, para ver como se puede constuir um
nuevo tipo de régimen autoritario y dictadorial, cuya caracteristica principal es el control de los medios de comunicacion
y de la television. Pero, ademas, realizado no por la via de la censura politica, sino en nome de la libertad de expresion.
Yo recuerdo las numerosas apariciones de Fujimori durante la campafia electoal de afo 2000 diciendo: Yo reconozco
que la television esta sesgada, pero yo no puedo hacer nada, porque yo no puedo atentar contra la libertad de expresion”.
(Ibidem, p. 125, 129-130).

3 PERZEWORSKI, op. cit., p. 57-58.
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Kelsen conecta essa ideia com a liberdade, para dizer, em seu en-
saio de 1929, que existe somente uma perspectiva razoavel que conduz ao
principio majoritario: a de que, se néo sao todos os individuos, ao menos o
maior numero possivel deles deveria ser livre para escolher as leis que Ihe
governam, devendo a ordem social estar em contradigdo com a vontade da
menor quantidade de pessoas possivel. A isso Kelsen chama de autonomia.
Diante da possibilidade de mudancas nas preferéncias dos individuos, essa
autonomia se maximiza: o autogoverno deve permitir a alternancia dos par-
tidos nos cargos.®” Como acentua Jorge Miranda, a maioria, na democracia,
é sempre uma maioria de conjuntura e ndo uma maioria definitiva, pronta
para esmagar os direitos da minoria.*

6 A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Contrariamente ao que se possa imaginar, ndo € atribuida aos de-
mocratas a elaboragdo da teoria da representagao. A sua origem remonta
a uma instituicdo medieval do governo monarquico, presente na Inglaterra
e na Suécia, por meio da qual os monarcas ou 0os nobres convocavam
assembleias para tratar de assuntos publicos como impostos, guerras
etc. Os convocados se deslocavam dos Estados que representavam até
os centros de poder e eram realizadas reunides separadas para cada um
deles, o que levou a formacado de duas representagdes: os lordes e os
comuns.® O sistema representativo surgiu, em verdade, em contraposi¢ao
a democracia direta.

Arelacao entre o representante e o representado aquela época iden-
tificava-se com a delegagao, de modo que o representante falava em nome
do representado que lhe outorgava o mandato, limitando-se aos poderes
que Ihe fossem conferidos. Foi, no século XVIIl, que apareceu, na Inglaterra,
com Burke, o conceito moderno de representacao, desvinculado da ideia
de delegacao de poder, a sufragar a independéncia do representante.*

Montesquieu, tratando da Constituigdo Inglesa, escreveu que, por
ser, na pratica, inviavel, em grandes cidades, deliberacdes provindas dire-
tamente do povo, era possivel a escolha de representantes.*! Todavia, para
Montesquieu, as elei¢cdes revestiam-se de carater aristocratico, pois, diferen-
temente do sistema de sorteio da democracia direta, importava na escolha
do entdo considerado mais competente para governar, distinguindo-o dos

37 PERZEWORSKI, op. cit., p. 82-83.
3 MIRANDA, op. cit., p. X.

3 DAHL, op. cit., p. 43.

4 URBANO, op. cit., p. 121.

“ DAHL, op. cit., p. 43.
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demais. A republica construida a partir de elei¢cdes era, para o pensador,
uma republica aristocratica e ndo uma republica democratica (o sufragio por
sorteio é da natureza da Democracia; o sufragio por escolha é da natureza
da Aristocracia).*?

Em 1789, quando foi a representagao estabelecida na Franga pela
primeira vez, Sieyés dizia que, num pais democratico, o povo néo existe, ndo
deseja e ndo age a ndo ser por meio de seus representantes. E a democracia
representativa, na perspectiva de Sieyés, uma aristocracia eleita pelo voto
universal que reivindica para si a legitimidade para agir em nome da coletivi-
dade. Para ela, fora do periodo das eleigcbes, o povo ndo mais existe.** Esta
era a concepgao liberal de representagao, segundo a qual os governantes
representavam um ente ficticio — a nagdo. E neste momento histérico que surge a
teoria da soberania nacional, em contraposicao a teoria do mandato imperativo.**

A altura da revolugao francesa, as eleigbes ndo eram vistas, em ver-
dade, como uma técnica democratica. A eleigao era considerada um meio para a
escolha de governantes, tendo em vista suas especiais qualidades — intelectualidade
e retiddo moral — que os destacavam dos demais cidadaos, pondo de lado
outros critérios, como o de hereditariedade e o de outorga divina, proprios ——
dos regimes absolutistas aos quais a revolugédo se opunha. Dai que a massa
popular que votava era ignorada apds a eleigao, pois os notaveis iriam atuar,
com independéncia, em prol da vontade da nagdo, que Ihes cumpria conceber.
Havia representagéo, mas nao havia representatividade.

Foi nesse cenario que o sistema representativo foi considerado, no inicio
do século XIX, uma grande descoberta.*

Nessa conjuntura, a Inglaterra, os Estados Unidos, a Espanha e a Franga
passaram a ser modelo para os paises que alcangavam a independéncia na
América Latina apos 1810. Todavia, a historia das instituigdes representativas
teve revezes, ou porque os governos nao quiseram governar de acordo com
as regras instituidas, ou porque os que perderam as elei¢des nao se confor-
maram... Enfim, a ideia de representagéo nao teve uma evolugao uniforme
nos paises.

Enquanto na Europa as monarquias permaneceram, mas transforma-
das em monarquias constitucionalistas e parlamentarias, e, posteriormente,
deram origem ao parlamentarismo, nos Estados Unidos, que se tornaram
independentes de monarcas e cujo povo ndo mais os tolerava, acabaram por
fazer nascer algo novo, que hoje chamamos presidencialismo.
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2 MONTESQUIEU, op. cit., p. 88.
4 PRZEWORSKI, op. cit., p. 115.
“URBANO, op. cit., p. 123.

4 ‘Em 1820, James Mill proclamou “o sistema de representa¢do”, como “a grande descoberta dos tempos modernos”,
na qual “talvez se encontrara a solugdo de todas as dificuldades, especulativas e praticas”. “Em poucos anos, o que de
Tracy, James Mill e James Madison haviam visto corretamente como uma transformagao revolucionaria da democracia
tornara-se algo estabelecido: era 6bvio e indiscutivel que a democracia deve ser representativa.” (DAHL, op. cit., p. 44).
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Absorvido rapidamente na América Latina, o presidencialismo teve
inicio com Bolivar, o libertador, que se manteve no cargo indefinidamente,
desejoso de se tornar monarca vitalicio, embora com o nome de presidente.
Depois, José Gaspar Francia se proclamou, no Paraguai, em 1816, Dictador
Perpetuo, numa verséo radical do modelo de ditadura romano, cujo poder
era delegado, excepcional e de duragdo limitada. A época, o ato foi visto
como um grande paradoxo, mas essa invengéao criou precedente para outros
tantos na histéria.*

Doutro angulo, somente o Brasil adotou o regime monarquico tempe-
rado, que vigeu até a proclamacgao da republica.

Afirma Diniz, segundo Przeworski, que o presidencialismo prevaleceu
na América Latina, porque estaba mucho mas cerca de los interesses oligar-
quicos que de los ideales democraticos.*

Indiscutivelmente a realidade democratica, em evolugao nos duzentos
anos apos a revolugao francesa, tornou superada a teoria da soberania na-
cional, ndo sendo possivel mais se sustentar a total independéncia dos eleitos
em relagdo aos eleitores, seja no parlamentarismo, seja no presidencialismo.

Embora voltada a analise do Parlamento e, mais precisamente, do
mandato parlamentar, discorre Maria Benedita Urbano sobre as duas cor-
rentes que se desenvolveram a respeito do tipo de relagdo nascida entre os
governantes e os governados apos o sufragio.

A primeira concepg¢ao, ja aqui tratada, correspondia a representativa
pura — de total autonomia do sistema representativo — acolhida pelo Estado
liberal e pelos Federalistas americanos, respeitante a teoria da soberania
nacional.*8

A segunda concepgao defendia uma maior aproximagao entre eleitos e
eleitores (uma maior aproximagao entre a representagéo e a realidade social),
de maneira que aos primeiros competia perscrutar a vontade popular, tendo
em vista a articulagdo do povo real, composto ndo sé por pessoas individu-
almente consideradas, mas igualmente por grupos, associagdes, categorias
de pessoas etc.*® Nao se trata aqui de uma vinculagao limitante, como o é na
concepgao de mandato imperativo, mas de uma proximidade, a fim de colher
as impressoes e os desejos dos eleitores em prol do bem comum, propiciando
uma mediagdo entre os interesses que expressam, eis que nem sempre eles
coincidem.

Nessa conjuntura, as eleigdes passaram a ter outro significado, per-
mitindo ao povo dizer de seus interesses, de suas opinides e de suas expec-
tativas, as quais devem ser levadas em consideragao pelos representantes

4 PRZEWORSKI, op. cit., p. 116-117.
7 PRZEWORSKI, op. cit., p. 115.

4 URBANO, op. cit., p. 94.

4 URBANO, op. cit., p. 95-96 .
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(responsividade). Por outro lado, os governantes tém o dever de prestar contas
relativamente a consecucdo daqueles anseios populares (accountability).>°
Ha um nitido liame entre representagao e responsabilidade politica, que se
expressa com maior forga no parlamentarismo.

6.1 O DIREITO AO SUFRAGIO E O PLURALISMO POLITICO

Em seu nascedouro, o sufragio era conferido a uma elite. Montesquieu
dizia que a fortuna assegurava que seu detentor teria um interesse na coisa
publica, dai dizer-se que o sufragio era censitario. Somente quem pagava
certa importancia de impostos poderia votar e ser votado.

Foi no transcurso do século XIX, por pressdo da burguesia, que o
sufragio foi crescendo em extensdo. Somente na segunda metade do sé-
culo XX, o sufragio se tornou universal. A guisa de exemplo, assim ocorreu
na Franga, em 1848, na Suécia, em 1909, na Dinamarca, em 1915, e, na
Alemanha, na Holanda e na Itélia, em 1919. No que tange ao sufragio das
mulheres, exceto na Finlandia, em 1906, e na Suécia, em 1909, um grupo  ———
conquistou o direito de voto logo apds a Primeira Guerra Mundial, como
recompensa por ter mantido a economia estavel enquanto os homens se
encontravam em confronto. E o caso do Reino Unido, em 1918 (para as
mulheres a partir de 30 anos), da Alemanha, em 1919, da Austria, em 1920,
e da Polénia, em 1921. Outro grupo sé conquistou o direito ao sufragio apos
a Segunda Guerra Mundial. E o caso da Franca, em 1944, da Italia, em
1945, e da Bélgica, em 1948.%" No Brasil, a conquista se concretizou com
o Cadigo Eleitoral de 1932.

Noutro angulo, o direito ao sufragio sempre foi outorgado aos nacio-
nais, por pressupor a nacionalidade um liame mais forte e profundo entre
o individuo e o Estado. Esta ideia advém da Grécia Antiga. Aristételes dizia
que somente o0s nascidos em Atenas poderiam ser considerados cidadaos.
Para ele, a cidadania era um privilégio ligado a nacionalidade.

Hoje muito se discute sobre o tema na Europa, haja vista a consagragéo
da cidadania europeia no Tratado de Maastricht (TUE). Além disso, o niumero
significativo de abstencao as urnas tem provocado o debate com a finalidade
de aumentar o numero de eleitores e, assim, conferir maior legitimidade ao
resultado das eleigbes. Contudo, ainda existe muita resisténcia em romper
com aquele dogma, sobretudo, na capacidade eleitoral passiva. Em principio,
0 europeu estrangeiro (quase-nacional) pode votar nas eleigbes europeias e
nas eleigdes municipais do Estado onde reside. Diz Haguenau-Moizard que
a residéncia permite atestar um liame forte com o Estado de acolhimento e
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S URBANO, op. cit., p. 167.
S'HAGUENAU-MOIZARD. Les sistemes politiques européens. Paris: LGDIJ, 2009. p. 46.
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entdo o interesse pela eleigdo.>? Entretanto, isto ainda nido foi agasalhado
plenamente e, em alguns paises, como na Espanha e na Bélgica, sufraga-se
o direito de votar, mas nao o de ser votado.

Sob outra perspectiva, o pluralismo de ideias, de religides, de ragas,
de sexo e de opinides, entre outros, esta previsto em todas as sociedades
democraticas, com previsao expressa em suas Constituicbes. Em sua di-
mensao politica, o pluralismo volta-se aos partidos politicos, atores chaves da
democracia representativa, que desempenham papel nao apenas associativo,
mas também institucional.

As primeiras divis6es partidarias surgiram na Inglaterra entre 1679 e
1680 e na Suécia, em 1740. Na Franca, houve uma fase de grande hostilidade
aos partidos politicos, iniciada com a revolugao francesa, que era contraria a
qualquer forma de associagao, tendo constado esta proibigao expressamente
do ultimo Decreto da Assembleia Constituinte Francesa de 1791. Os partidos
politicos foram também proibidos em alguns principados alemaes em 1842,
de maneira que, em alguns paises, até 1914, era ilegal fazer referéncia a
partidos no Parlamento.*

Em sua roupagem moderna, os partidos politicos surgiram nos Estados
Unidos, na primeira metade do século XIX. Enquanto nos Estados Unidos
foram legalizados sem embaragos, na Europa houve certa resisténcia ao
seu reconhecimento.’* Ja em 1929, Kelsen, favoravel a institucionalizagéo
dos partidos, afirmava que a democracia moderna se baseia totalmente nos
partidos politicos. Em sua concepcao, os individuos s6 existem politicamente
por meio dos partidos politicos.%®

Entretanto, é apds a Segunda Guerra Mundial que se opera, no conti-
nente europeu, o pleno reconhecimento dos partidos com a sua constitucio-
nalizagdo. Assim, na Alemanha, em 1949, na Franca, em 1958, e na Austria,
em 1975. Em outros paises, apos o fim dos regimes totalitarios, como na
Grécia, em 1975, em Portugal, em 1976, e na Espanha, em 1978. Mesmo
nos paises nos quais a Constituicdo nao consagra expressamente o direito de criar
partidos politicos, este direito € compreendido dentro da liberdade de associag&o.%

Os partidos politicos sdo hoje tao relevantes que Przeworski afirma
sO haver eleigdes onde existe mais de um partido, isto €, quando se pode
escolher dentre varias opgdes. Se o partido € Unico, ndo se elege ninguém.
Vota-se, mas nao se elege. E se o poder se perpetua, mesmo que com
eleicdes, instaura-se o que a doutrina chama de autoritarismo eleitoral. O
simples fato de ter eleigdes néo é suficiente para que haja competitividade e

2 HAGUENAU-MOIZARD, op. cit., p. 47.

33 PRZEWORSKI, op. cit., p. 63, 66.

3 URBANO, op. cit., p. 55.

55 PRZEWORSKI, op. cit., p. 65-66.

5 HAGUENAU-MOIZARD, op. cit., p. 48-49.
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isonomia entre os concorrentes. Enfim, o sé fato de o povo votar ndo significa
que tenha o poder de eleger.”

Maria Benedita Urbano realga que os partidos sempre foram mal-amados.
No surgimento do Estado Constitucional eram vistos como um mal absoluto,
chamados entdo de facgbes. Posteriormente, de forma breve, foram consi-
derados um bem desejavel, em razao do alargamento do sufragio. E hoje
sao tidos como um mal necessario. Esta ultima perspectiva, cunhada por
Madison, na sua obra Federalist. Sobre esse malquerer, a jurista portugue-
sa colaciona Avril, para quem, no que concerne aos partidos, a existéncia
precedeu a esséncia: eles foram descobertos antes de ser pensados e se
acabou por admiti-los, foi com repugnéncia, como um mal necessario — isto
apesar de os partidos estarem associados a democracia.%®

6.2 A CRISE NA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Para Rousseau, nao havia governo tao sujeito a guerras e a insurrei-
¢Oes e tao propenso a deturpar-se como o democratico, a exigir vigilancia e
coragem dos cidadaos para conservar sua natureza original, pois se houvesse 119
um povo de deuses, estes se governariam democraticamente. Um governo ———
tédo perfeito ndo convém aos homens.®

Embora denote contradicao, o gérmen autoritario esta subjacente ao
principio democratico e quando aflora torna palida a soberania popular.

A fase jacobina da revolugéo francesa fez revelar que o dogma da
soberania do povo podia encobrir um regime totalitario. De igual modo, o
comunismo mostrou que a igualdade aplicada sem mitigagbes também podia
levar a destruicdo das liberdades. A ascensao de Hitler em 1933 na Alemanha
pds a mostra que a eleicao mediante sufragio ndo obstava nem prevenia o
autoritarismo e a tirania.®® Ainda hoje, em alguns paises, regimes autoritarios
sdo supostamente legitimados pelas urnas.

E, como afirma o francés Haguenau-Moizard, se a eleicdo se faz
acompanhar da tirania de um partido ou da opressao de minorias, ela nao
pode ser qualificada de democrética.®’!

STPRZEWORSKI, op. cit., p. 196. “Hay algunas voces que afirman que en la actualidad estamos asistiendo al surgimento
de un fenémeno cualitativamente nuevo, el “autoritarismo electoral”, pero a largo de la historia los regimenes de esses
tipo han sido la forma prevaleciente de organizacion politica. No hay nada nuevo en el “putinismo”. Los resultados
de las elecciones muestran com elocuencia que historicamente es muy raro que aquellos que estan en el poder sean
derrotados en elecciones y, mas todavia, que haja alternancias pacificas.” (PRZEWORSKI, op. cit., p. 193).

¥ URBANO, op. cit., p. 55-56.

% ROUSSEAU, op. cit., p. 71-72.

% BAUDOUIN, op. cit, p. 153.

' HAGUENAU-MOIZARD, op. cit., p. 45.
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Aquelas experiéncias traumaticas despertaram a atengao para o fato de
que a democracia, fulcrada na soberania do povo, nos valores da igualdade
e daliberdade e na técnica eletiva exigia que o poder tivesse mecanismos de
autocontrole mutuo, sendo distribuido equitativamente. E, entdo, saiu de cena
Rousseau, defensor da democracia direta e avesso a ideia de representagao,
e ganhou espago Montesquieu, que, para além de ser adepto da teoria da
representacao, idealizou a teoria da separacao dos poderes, segundo a qual
s6 o poder detém o poder.5?

A Corte Europeia dos Direitos do Homem, com o fim de impedir o retor-
no dos regimes ditadoriais na Europa, conferiu a democracia contornos que
extravasam a realizacao periddica de eleigdes, afirmando, em seu Acordao
Handyside, em 07/12/1976, que a sociedade democratica € aquela a que se
refere a Convengao Europeia dos Direitos do Homem, caracterizada pelo
pluralismo, pela tolerancia e pelo espirito de abertura.5®

Entretanto, ndo sao poucos os pensadores que expressam um desen-
canto com a democracia, mostrando suas chagas e defendendo seu declinio.

Na obra Dépasser la démocratie, Karsten e Beckman questionam a
visdo geral de ser a democracia a melhor forma de governo. Argumentam
que o processo democratico reduz cada vez mais a liberdade, sendo o voto
uma ilusdo de influéncia dada em troca da perda da liberdade. Dentre as
criticas que langam aos governos democraticos, arrolam a insatisfagdo dos
eleitores, a desconfianga nos governos, a defesa de interesses particulares
e de lobistas por parte dos partidos, a incapacidade de controlar suas des-
pesas, o excesso de zelo a burocracia e a regulamentacao e a dificuldade
de manter o respeito a lei e a ordem.®

Um expressivo numero de intelectuais ndo hesita em afirmar que
categorias filosoéficas, como cidadania e nagao, e técnicas politicas, como
as eleigdes, tiveram seu tempo. Para alguns, a concepgao de cidadania no
contexto europeu, como um elo entre o individuo e o Estado, sofreu signifi-
cativa alteragdo com o surgimento da Unido Europeia, €, os mais radicais, como o
cientista politico Gui Herment, analisando exemplos entre franceses, britanicos e
escandinavos, afirma que a palavra democracia é ainda usada, mas o fendbmeno
nao existe mais, tendo sido substituida pela governance e pelo populismo.®

Em um debate realizado no Ateneu de Madri, em dezembro de 2011,
promovido pela Fundacédo Anastasio de Gracia, fomentadora de pesquisas
e reflexdes em temas sociais, politicos € econdmicos, sob o titulo ¢ Esta
oxidada la democracia?, Mayor Zaragoza, Presidente da Fundagao Cultura
e Paz, expressou que a oxidagao provém de a democracia estar aos pés do

2 BAUDOUIN, Jean. Introdugdo a Sociologia Politica. Tradugdo de Ana Moura. Sueil, 2008. p. 153.
% HAGUENAU-MOIZARD, op. cit., p. 45.

% KARSTEN; BECKMAN, op. cit., p. 21-22, 31.

 HAGUENAU-MOIZARD, op. cit., p. 158-160.
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mercado. Apds o desmoronamento do bloco soviético, ao invés de se optar
por um modelo regido pela justica social, pela liberdade e pela igualdade,
optou-se por um modelo guiado por leis mercantis, de modo que hoje os
mercados interferem nos governos dos grandes paises europeus. Por outro
lado, realgou Zaragoza que a participagdo popular tem sido intensa e que
a voz das ruas tem sido ouvida.®® Durante o debate, também nao deixou de
ser observada a existéncia de uma grande distancia entre os cidadaos e os
partidos politicos, sendo grande a falta de confianga dos cidadaos europeus
na classe politica, nos partidos e no Parlamento.

Malgrado a existéncia de perspectivas desoladoras, prevalecem as
que, a despeito de reconhecerem uma crise nas instituicbes democraticas
e a necessidade de extirpar os males que as afligem — quer nos paises de-
senvolvidos, quer nos paises em desenvolvimento — ainda se acredita que
nao ha outro caminho que n&o o democratico e que, embora de saude fragil,
a democracia ainda respira e pulsa no seio da humanidade.

Em sua obra Les Pathologies de la démocratie, Cintya Fleury, ao di-
zer que as teorias do declinio democratico ndo a convencem mais, afirma,
contudo, terem sido importantes para sua tomada de consciéncia de que o
exaurimento do modelo democratico francés a estimula a realgar a urgéncia
de uma reflexao sobre a democracia, seus esquemas, seus valores e seus
principios. Proclama que as democracias ocidentais, como a francesa, estao
saindo da infancia e entrando na fase adulta, sendo o papel da contempora-
neidade contribuir nessa transi¢cao, que passa pela reforma dos individuos,
de suas consciéncias, de seus comportamentos e de suas praticas a partir,
necessariamente, de uma analise de pequenas perversées individuais. E
conclui que, na Franga, a democracia estda em desenvolvimento na senda
de um desenvolvimento duravel.®”

Norberto Bobbio, de seu turno, prefere falar em transformacao da de-
mocracia. Crise pressupde um colapso iminente e a democracia, embora nao
esteja em seu vigor pleno, ndo esta agonizando. Alude que para um regime
democratico, estar em transformacgao é sua condi¢cao natural; a democracia
é dinémica, o despotismo é estatico [ ...]%®

Considera John Keane um erro pensar que as democracias representa-
tivas estao se enfraquecendo ou desaparecendo, afirmando que sobrevivem
e em muitos paises florescem, pela primeira vez, como na Mongdlia, em
Taiwan e na Africa do Sul. O que se passa é um movimento de metamorfose
da democracia representativa em democracia monitéria.®®
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% ZARAGOZA, Federico Mayor. Entrevista. In: ESTA oxidada a democracia? (audio-libro). Participantes: Fernando
Berlin, Ifiaki Gabilondo Pujol, Federico Mayor Zaragoza, Lucia Méndez, Fernando Vallespin Ofa e José¢ Antonio
Zarzalejos Nieto. Madrid: EDICOM, 2012. (Coleccion Debates).

¢ FLEURY, op. cit., p. 11-14.
* BOBBIO, Norberto. El future de la democracia. México, Fondo del cultura econdémica, 2001. p. 15.
% KEANE, John. Vida e Morte da Democracia. Tradugdo Clara Colloto. Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2010. p. 26.
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Nas Ultimas seis décadas, tém surgido diversos instrumentos para mo-
nitorar e controlar publicamente o exercicio do poder politico que se estendem
para os lados e para baixo através de toda a ordem politica. Eles penetram
nos corredores do governo e ocupam os esconderijos e as fissuras da so-
ciedade civil e ao fazerem isso complicam enormemente e, algumas vezes,
embaragam as vidas de politicos, partidos, legislaturas e governos. Séo eles,
segundo Keane, num contexto global, comissées de integridade publica, ati-
vismo judiciario, tribunais locais, tribunais no lugar de trabalho, conferéncias
de consenso, parlamentos para minorias, litigios de interesse publico, juris de
cidadédos, assembleia de cidadaos, inquéritos publicos independentes [...]™

O monitoramento n&o recai apenas sobre a politica interna dos Estados,
mas também sobre as organizagdes internacionais, como o Fundo Moneta-
rio Internacional, as Nag¢des Unidas, a Organizagdo Mundial do Comércio,
a Uniao Europeia, o Comité Olimpico Internacional, a FIFA etc. E os meios
de comunicacéo, incluindo a televisao por satélite, os celulares e a internet,
conferem-lhes uma visibilidade tal, que os expéem a um escrutinio perma-
nente. Dai se ouvir falar em democracia global.™

Essa concepgéo de controle do governo compreende a pedra de toque do
conceito proposto por Karl Popper para a democracia. Sustenta Popper que, moder-
namente, a democracia deveria ser definida ndo sob a perspectiva de quem deve
governar (governo do povo), mas a partir da resposta a seguinte indagacao: qual a
melhor maneira de evitar situagbes em que um mau governante causa demasiados
danos? Sua teoria democratica agasalha a ideia de um Estado de Direito que postula
a demissdo nao-violenta dos governos através do voto da maioria.”

Ora, de ver-se que, a despeito do crescimento da discussao sociol6-
gica sobre a crise ou o declinio da democracia e ainda que ndo se consiga
retrata-la com alguma uniformidade entre os pensadores, 0 seu prestigio
ainda avulta significativo na contemporaneidade.

7 A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O desencanto para com a representatividade propiciou o descortinar da
democracia participativa, cuja nogao surgiu a partir dos movimentos radicais
em 1960 nos Estados Unidos, constando expressamente do famoso Manifesto
dos Estudantes por sua Sociedade Democratica (SDS), e, na Franga, entre
1960 e 1970, onde a participagao era uma forma de contestagdo do sistema
politico, num panorama chamado de lutas urbanas.™

 Ibidem, p. 27.
"' Ibidem, p. 28.
2 URBANO, op. cit., p. 50.

3 BLONDIAUX, Loic. Le nouvel esprit de la démocratie. Actualité de la démocratie participative. Seuil: Editions du
Seuil et La République des Idées, mar. 2008. p. 15.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivroPopulos.indb 122 @

23/10/2015 09:53:09



DOUTRINA

E a democracia participativa uma forma contemporanea de institucio-
nalizagao do espaco publico.

Organizagdes transnacionais e nacionais tiveram um papel relevante
no desenvolvimento da democracia participativa, como o Banco Mundial,
os programas da Organizagao das Nagdes Unidas e da Unido Europeia, os
féruns sociais, as ONGs, as associacgoes etc.

Com repercussao internacional, destacou-se igualmente nos fins dos
anos 80 a experiéncia do orgcamento participativo de Porto Alegre, no Brasil,
que culminou com o Férum Social Mundial de 2001. Foi a partir de Porto Alegre
que a expressao democracia participativa ressurgiu como uma ferramenta
concreta. Assim como a democracia participativa norte-americana dos anos
70 e a socialista democratica do ultimo Poulantzas, a democracia participativa
de Porto Alegre é considerada como fazendo parte de um movimento social
global de mobilizagdo de camadas populares em prol de uma transformagéo
profunda da sociedade.™

Em escala global, a participagao democratica é vista sob uma 6tica de
gestao, justificada pela retracdo cada vez maior do Estado a permitir uma
partilha de poder, concitando os cidadaos nao eleitos a engajarem-se, me-
diante formas de cogestéo, na escolha de politicas publicas. Forma-se, assim,
uma amostra representativa da populagao, em diversos dominios, como nas
ciéncias, na tecnologia, no urbanismo, no meio ambiente e na gestéo local,
além de outros contextos sociais e culturais.”™

Em todas as partes do mundo, é crescente a participagao dos cidadaos,
nao apenas na gestdo publica. Sob o dngulo social, promovem-se transfor-
magdes nas relagdes, na medida em que as diversidades de classe, género,
raga e geragao ganham, cada vez, maior visibilidade. No contexto ambiental,
em prol do desenvolvimento sustentavel, defende-se um consumo sustentavel
da energia, conscientiza-se sobre a necessidade da reciclagem ou, ainda,
sao promovidas conferéncias mundiais sobre mudancgas climaticas. E, no viés
econdmico, colima-se a redugdo da pobreza em diversos rincdes do planeta.’

No jogo politico, em resposta a crise vivenciada, busca-se a adesao
dos cidadaos. Passa-se a valorizar uma cultura civica ou a politizagcdo dos
habitantes, a criar novos espacgos publicos, a relegitimar o sistema politico,
a aproximar os cidaddos dos eleitos e, até mesmo, de repartir o poder com
os cidadados néo eleitos e de apoiar sua participacdo para transformar em
profundidade o sistema politico institucionalizado.”” Eduardo Frei Ruiz-Tagle,
a proposito da democracia na América Latina, aponta que sua consolidagao
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™ SINTOMER, Yves. Démocratie participative, démocratie délibérative: I’histoire contratée de deux catégories
emergentes. In: LA DEMOCRATIE participative. Paris: Editions La Découverte, 2001. p. 119.

s BACQUER, Marie-Héléne. SINTOMER, Yves. Le temps long de la participation. In: LA DEMOCRATIE participative.
Historie et génealogie. Paris: Editions La Découverte, 2011. p. 12.

®Ibidem, p. 14.
7 Ibidem, p. 14.
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passa pela transparéncia na politica a exigir um debate publico da relagao
entre o dinheiro privado e a atividade publica, sobretudo no que tange ao
financiamento das campanhas politicas.”

Encerra, pois, a democracia participativa um mosaico de vertentes e
de possibilidades.

De outro tanto, diversos instrumentos juridicos concitam os cidadaos
a participacao nas decisdes politicas do Estado, como, por exemplo, as au-
diéncias e consultas publicas, procurando, ao oportunizar as organizagdes e
aos cidadaos, de um modo geral, o direito de livremente se manifestar, conferir
maior legitimidade as decisdes politicas. A consulta aos cidaddos ganha forga
nas democracias como uma figura obrigatéria de agdo publica e como uma
nova arte de governar, como se doravante ndo fosse mais possivel tomar
decisées sem ter que consultar o publico previamente.”® Neste més de julho,
a Grécia foi protagonista disso, tendo o governo promovido uma consulta po-
pular sobre o acolhimento ou ndo das propostas formuladas pelos credores
internacionais em troca de crédito para tentar Ihe livrar da ruina. Os gregos,
séculos depois, em um momento crucial para a Republica, voltaram a dar um
exemplo de democracia ao mundo.

Se a discussao sobre democracia sempre transitou no espacgo publico
entre representacao e deliberagdo, o surgimento de novos espacos publicos
virtuais e cibernéticos, como blogs, féruns, redes sociais etc, propiciaram o
agigantamento do universo publico de debate, redesenhando o contexto de-
mocratico mundial. A democracia ndo cessa de se reinventar, justamente por
ser o fendmeno social ultradinamico.8 &

Seja para opor-se a um projeto que afete 0 meio ambiente ou a um
projeto de lei que malfira direitos dos trabalhadores, os cidaddos se reinem
em grupos, mais ou menos efémeros, quase sempre convocados por redes
sociais, e expressam suas opinides e seus desejos, constrangendo os eleitos
a fazer com que sejam levados em consideragéo por ocasido da emissao de
suas decisdes politicas.

Segundo Loic Blondiaux, na maior parte das democracias ocidentais,

7 RUIZ-TAGLE, Eduardo Frei. La governabilidad democratica. In: DEMOCRACIA en el Siglo XXI. Experiencias y
Desafios de Iberoamérica. Santo Domingo, Republica Dominicana: Fundacion Global Democracia y Desarrollo, 2002.
p. 24.

7 BLONDIAUX, op. cit., p. 6.

8 Em recente entrevista, lembrando que os governos olvidam-se de que a comunica¢do com a populagdo tem de ser
continua e ndo apenas na iminéncia das elei¢des, disse Castell: “Nao ¢ que pela internet se faga toda a politica e que
todo mundo va a internet fazer politica. Somente 18% dos cidaddos utilizam a internet para temas politicos, a maioria
faz o que fazem todos. Mas o importante é que formas néo-institucionais de politica tém uma forga que antes nao
tinham através da internet, porque permite fazer o essencial da politica: comunicar” (CASTELLS, Manuel. Entrevista
concedida ao Bahia Noticias em 11 de maio de 2015. Disponivel em: <http://www.bahianoticias.com>. Acesso em: 12
maio 2015.

81 Sobre o papel da internet no desenvolvimento da democracia participativa, foi langado, em 2007, pela Unido Europeia,
o “Livro Branco sobre a Democracia Participativa ¢ o Debate Publico utilizando a Internet”, sob a coordenagdo da
Sopinspace (Sociedade por Espacos Publicos de Informagao). Disponivel em: <http://www.sopinspace.com/wp-content/
uploads/2010/08/livre_blanc_sopinspace.pdf>. Acesso em: 12 maio 2015.
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cresce em poder a palavra do cidadao no espago publico. E prossegue, afir-
mando que antes a democracia representativa se contentava plenamente
com o povo em siléncio no intervalo entre as eleigdes, ao passo que hoje, nas
democracias contemporaneas, os cidadaos ndao mais se calam: reivindicam
direito ao reconhecimento e a critica. Diz Blondiaux que ha um progresso
irresistivel do sentimento de igualdade.®

E claro que, para os que estdo no poder, a participagdo ativa dos cidaddos
fora das eleicbes ndo é desejada, apenas tolerada.®®> Sem embargo, a democra-
cia participativa, embora ainda com contornos fluidos, pode ser uma alternativa
politica a revitalizagdo das democracias contemporaneas, em especial porque
nao se vincula a candidatos, nem a partidos politicos. Pulsa no seio da sociedade.

Conquanto exista um descrédito generalizado nos partidos politicos na
atualidade, n&o parece existir outro canal de comunicacao, entre a sociedade
civil e os governos, capaz de assegurar a consecugao dos valores clamados
nas ruas. A médio prazo, ndo se vislumbra seu desaparecimento — eles séo
instrumentos ineliminaveis da democracia contemporédnea.® Por isso, indis-
pensavel que os partidos assumam com urgéncia o desafio de impulsionar,
promover e acolher novas modalidades de participagdo social, que lhes per- ———
mitam cumprir cabalmente seu papel de mediador, intérprete e representante
da sociedade civil.®® Em suma, parece ser a democracia participativa a forca 125
motriz que resgatara a democracia representativa de seu ocaso, propiciando
uma revolugéo ética em suas entranhas.

Afinal, como real¢ca Maria Benedita Urbano, a democracia represen-
tativo-partidaria constitui a alternativa global mais credivel no confronto com
outros modelos globais [...] Ela foi e ainda é vista como a melhor forma de
assegurar a relagao dialética entre os eleitores e o poder.t®

8 CONCLUSAO

A democracia direta dos gregos foi a mais bela ligdo moral de civismo
que a civilizagdo classica legou aos povos ocidentais.?

O governo do povo ateniense nao era eleito pelo povo. Era escolhido
por sorteio, considerada a mais real pratica de igualdade. A devogao a causa
publica com ardor, sem esperar nada em troca, era a rotina do cidadao. O
homem ateniense vivia para fazer politica em prol do bem comum.

Malgrado seja impossivel transpor a organizacao politica ateniense

8 BLONDIAUX, op. cit., p. 6

8 MANIN, Bernard. Principes du gouvernament representatif. Paris: Calmann-Lévy, 1995.
# URBANO, op. cit., p. 82.

% RUIZ-TAGLE, op. cit., p.39.

8 URBANO, op. cit., p. 66.

8 BONAVIDES, op. cit., p. 292.
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classica para os dias atuais, 0 que ja vem sendo dito ha séculos, é fato que
ha um hiato colossal entre 0 homem publico de Atenas e o homem publico de
hoje e quanto mais esse hiato se revela, no Estado contemporaneo, mais se
pretende reduzi-lo, se ndo com o convencimento de uma mudanga de atitude,
ao menos com as obrigagdes de transparéncia dos atos e de prestagéo de
contas da gestao publica.

Discorrer sobre os valores da democracia —igualdade e liberdade - expde
0 paradoxo entre o0 que em tese ela diz representar e o que de fato ocorre.
Como pode a democracia ser hoje quase uma unanimidade no mundo e
convivermos no Planeta com enormes indices de exclusao social? E como
falar em liberdade, sobretudo de opinido, se ainda existem presos politicos
no mundo e manipulagao da opinido publica? Se ainda existem paises onde
se restringe os poderes do Legislativo e do Judiciario e onde as reformas
constitucionais garantem a perpetuacao do Poder?

As inumeras discussoes filosoficas e socioldgicas que se travam sobre a
democracia, mormente as que respeitam a sua crise e ao seu declinio, encer-
ram, no intimo, uma critica sobre a qualidade da democracia contemporanea.

Todavia, olhando o passado, a Alemanha de Hitler, o fascismo de
Mussolini, as ditaduras do Chile, da Argentina, do Uruguai, do Brasil, de Por-
tugal e da Espanha, o colossal pilar de pedra que se ergueu na Alemanha
e a barbarie que os acompanhou em maior ou menor grau, ndao podemos
deixar de constatar que o mundo melhorou muito com a onda democratica
que se espraiou a partir do fim do século XX, apesar dos pesares, isto é, das
desigualdades sociais e econdmicas, da pobreza, do fanatismo religioso, do
terrorismo, enfim, das graves conturbagdes que ainda assombram. E, dentre
as regides do mundo em desenvolvimento, a América Latina talvez seja a
que mais avangos tem consolidado, nas ultimas décadas, no fortalecimento
das instituicdes democraticas com o progressivo abandono do uso da forga
na solugao dos conflitos politicos € com a paulatina assimilagao de valores
insitos aos direitos humanos.

Ademocracia mantém a sociedade num estado de efervescéncia critica e
de vigilancia inquieta. E isto por ser a forma de governo que permite a coexisténcia
de opinides contraditérias, até as que gravitam sobre sua prépria existéncia. Sua
constante instabilidade advém desse universo essencialmente adverso, no qual,
contudo, as maiorias governam. Sua estabilidade plena nunca sera alcancada,
porque a sociedade € mutante. E esse jogo em busca do equilibrio € o que
torna a democracia fascinante. O fato de tolerar e de acolher as divergéncias
€ as minorias € que a mantém como a melhor forma de organiza¢do do poder.

Por mais criticas que se lancem a democracia, alternativa ndo nos resta
a nao ser nos curvarmos a ela, pois nao ha forma mais legitima de governar
para uma coletividade que cresce em maturidade politica, em diversidade,
em criticas e em reivindicagdes. A opgao autoritaria — a histéria ja nos mos-
trou — é sempre efémera, por ser, cedo ou tarde, destruidora de opinides, de
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liberdade, de igualdade e, em suma, de tudo que representa uma vida digna,
a qual todos, sem excegao, anseiam.

Na palestra referida no limiar deste artigo, declarou Manuel Castells
que, quando a humanidade vive momentos de grandes manifestacées po-
pulares, como s6i acontecer agora no mundo, desde a Primavera Arabe,
passando pela tomada da Praca Taksim em Istambul, até os movimentos
populares ocorridos no Brasil em junho de 2013, é porque uma grande revo-
lugéo social se avizinha ou ja se processa. S6 o tempo dird em que dimensao
e em que sentido.

E certo que essa revolugdo social que Castells anuncia despontar no
horizonte global ndo desprezara o sistema democratico, antes o reforcara —a
despeito do descrédito que paira em algumas de suas instituicbes — porque
é nele que se espera haver a tolerancia capaz de tornar esse processo de
transformacgao pacifico.

Disse também Castells que, durante as manifesta¢des de 2013, um jo-
vem em S&o Paulo, quando indagado por um repdrter sobre a razao pela qual
estava na rua, respondeu que nao estava ali somente em busca da redugao
da tarifa do transporte publico, mas também de ser tratado com dignidade.
Este parece ser o ponto de identidade entre os movimentos populares dos
ultimos tempos. Dignidade, que representa o respeito a uma infinidade de
direitos, do direito a vida, a seguranca, a igualdade e a liberdade até o direito
a um salario justo, do direito a educacao, a saude e ao transporte publico de
qualidade até o direito ao meio ambiente saudavel para geragdes presentes
e futuras... Enfim, o direito de ser feliz ou o direito a felicidade. E n&o ha vei-
culo mais seguro e legitimo para agitar essa mudanga do que a democracia.
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O CONTROLE COMO CATEGORIA DOGMATICO-CONSTITUCIONAL

Rodolfo Viana Pereira’

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo demonstrar a possibilidade de
promogéao de estudos relativos ao fenébmeno do controle no seio do cons-
titucionalismo democratico, de forma a propor a constru¢ao de uma teoria
relacionada ao tema.

Palavras-chave: Controle. Democracia. Direito Constitucional. Teoria
geral.

ABSTRACT

This article aims to demonstrate the ability to promote studies related
to the control of the phenomenon within the democratic constitutionalism in 131
order to propose the construction of a theory related to the topic. —

Keywords: Control. Democracy. Constitutional law. General theory.

1 INTRODUGAO

A redefinigdo dos pressupostos tedricos do acontecer do controle no
ambito da democracia constitucional?> deve fomentar, igualmente, a revisao
das caracteristicas a ele associadas no quadro da dogmatica constitucional.
Ja que a existéncia de padrdes, procedimentos e limites ao exercicio do po-
der consubstancia um dos fatores permanentes da organizagao juridica da
comunidade politica, a nogéo de controle desafia aquela a criar um discurso
analitico e explicativo pertinente. Certo € que as distintas ordens juridicas
adotam modelos, técnicas e padrdes diferenciados de sistemas de controle,
pelo que se torna inviavel e de pouca utilidade, ainda que o fosse possivel,
construir um modelo integral e derradeiro acerca dos requisitos referentes a
positividade juridica de tais sistemas. Todavia, pode resultar util investigar

! Professor da Faculdade de Direito da UFMG. Doutor em Ciéncias Juridico-Politicas pela Universidade de Coimbra.
Mestre em Direito Constitucional pela UFMG. Especialista em Direito Eleitoral pela Universidade de Paris II. Membro
da Comissdo Nacional de Direito Eleitoral da OAB. Coordenador Académico do IDDE — Instituto para o Desenvolvi-
mento Democratico. Coordenador-Geral da ABRADEP — Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico. Advogado.

2 Para a analise da reconfiguragio do instituto do controle na democracia constitucional, ver PEREIRA, Rodolfo Viana.
Direito constitucional democrdtico: controle e participagdo como elementos fundantes e garantidores da constituciona-
lidade. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
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possiveis tracos comuns, certos elementos fundamentais que sirvam de
ponto de referéncia para um juizo de compatibilidade entre os desenhos
normativos do controle, tal qual adotados pelas distintas ordens juridicas,
bem como os pressupostos tedricos legitimadores da nog¢ao de controle no
seio do constitucionalismo democratico.

O que se pretende ressaltar é a possibilidade de se promover o estudo
desse fendbmeno no campo especifico do Direito Constitucional, dotando-o
de uma linguagem proépria, tal como empreendido com varios outros temas
que, presentes na histéria e literatura juridico-politica, mereceram nova
roupagem a partir do enfoque constitucionalista.® De pressuposto da jus-
tificacdo moderna do acontecimento estatal, o tema deve ser examinado,
classificado e catalogado como todo e qualquer instituto constitucional,
buscando a criagdo de um espaco dogmatico peculiar.

Sao varias as exigéncias impostas a qualquer tentativa nesse sentido. Em
um plano mais vasto, a definicdo do controle deve ser ajustada a compreensao
do Estado constitucional da qual se parte, o que, muitas vezes, nao se realiza
de maneira explicita ou de modo adequado. Na origem da sistematiza¢ao do
discurso constitucional acerca do controle, por exemplo, poucas foram as obras
que lograram esse intento. Muitas, partindo de uma pré-compreens&o monista
do controle como ferramenta de contencao, ndo foram capazes, por exemplo, de
atualizar o tema em face das reivindicagdes postas pelo Estado de Bem-estar
Social. Na medida em que se modificaram as expectativas quanto aos proces-
sos politicos decisérios e ao uso do poder em contextos de promogao do ideal
de justica social, a identificacéo absoluta do controle com a ideia de restricao
do poder estatal parece pouco adequada. Por isso, se se pretende realmente
subscrever uma teoria comprometida com uma compreensao democratica de
Estado, constituicao e constitucionalismo, a definicdo concreta dos sistemas,
técnicas e institutos constitucionais de controle dogmaticos deve ser capaz de
comprovar sua compatibilidade a certos critérios pressupostos.

Em uma perspectiva mais restrita, ndo se deve descurar do elemento
de tecnicidade associado ao desenho constitucional desses meios de controle.
Os institutos concretos, neste contexto, séo ferramentas técnico-juridicas,
aparatos criados no seio das diversas ordens juridicas, a fim de inaugura-
rem, para os sujeitos constitucionais, vias pragmaticas de acgao (controle
orcamentario, controle de contas, controle de constitucionalidade, controle
das elei¢des, controle fiscal etc.). O desafio investigativo aponta, entao, para
uma engenharia constitucional que preveja o argumento democratico como
elemento a ser insculpido no “patrimdnio genético” desses instrumentos.

3 O caso mais tipico ¢ o da Hermenéutica Juridica que passou a ter um tratamento especializado no direito e na dou-
trina constitucional ap6s a consagragdo pratica do principio da supremacia da constitui¢do em fungdo da adog¢@o quase
universal dos sistemas de controle da constitucionalidade. Ver, nesse sentido, PEREIRA, Rodolfo Viana. Hermenéutica
filosdfica e constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 92 et seq.
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Quer-se, portanto, apresentar uma teoria ao mesmo tempo abran-
gente e situada do controle. Abrangente porque cré que sua nogao possui
possibilidades de sentido para além do espectro restrito da limitacdo e da
paralisacao e para além do enfoque exclusivo nos poderes estatais. Situada
porque pretende ser uma construgao tedrica adaptada a um determinado
modelo de constitucionalismo, o constitucionalismo democratico. Apesar da
pouca producao doutrinaria especifica em sede da Teoria Geral do Controle
comparada com outros tépicos de relevancia constitucional, tentar-se-a partir
do patriménio tedrico porventura existente, para posteriormente readapta-lo
e complementa-lo em face desse duplo desafio.

2 A CONSTRUGAO DA TEORIA DO CONTROLE SOB ENFOQUE
CONSTITUCIONAL

A apreciagao autbnoma da tematica sob um enfoque constitucionalista
iniciou-se apenas em meados do século XX, o que demonstra o interesse
recente da doutrina.* Até entdo, o tema era analisado de maneira incidental
no seio de outros topicos tedricos. O exemplo mais pujante desse tipo prévio
de abordagem pode ser encontrado no exame da fungao de controle como 133
componente essencial do relacionamento entre Parlamento e Governo. Inau- ——
gurados no século XVI como medida corretiva correlata a responsabilidade
penal e individual do Chefe de Governo, os mecanismos de controle parla-
mentar evoluiram em meados do século XVIIl em diregdo a responsabilidade
governamental de cariz politica e coletiva.® A inovagao implicou o estudo do
controle como instituto associado — e ndo como categoria autbnoma — ao pro-
cesso de racionalizagao do Poder Legislativo e da conquista de independéncia
e autonomia frente ao Poder Executivo. O controle, portanto, como objeto
dessa “teoria classica” (segundo adjetivada por Huerta Ochoa),® radicou-se
como mecanismo de contrapoder representativo de um dos tradicionais com-
ponentes da fungdo legislativa, qual seja, o papel de fiscalizagdo do governo.”

Os primeiros autores a tratarem o tema sob uma abordagem constitu-
cional autbnoma foram Karl Loewenstein, com a obra Political power and the
governmental process,® e Serio Galeotti, com Controlli constituzionali e Intro-

4 Ainda hoje sdo muito poucas as obras que, de modo exclusivo e sob esse enfoque, se dedicam ao tema.

5 A descrigdo apoia-se em BIDEGARAY, Christian. “Le Principe de Responsabilité, Fondement de la Démocratie: petite

29

promenade dans les allées du ‘jardin des délices démocratiques’. Pouvoirs — La Responsabilité des Gouvernants, n.
92, p. 6,2000.

¢ HUERTA OCHOA, Carla. Mecanismos constitucionales para el control del poder politico. México: Universidad Na-
cional Auténoma de México, 1998. p. 99 et seq.

70 direito administrativo representa o outro foro doutrinario original dentro do qual o fendmeno do controle foi ampla-
mente estudado, ainda que vinculado a abordagem e aos institutos peculiares a esse ramo e, por isso, ndo como categoria
constitucional auténoma.

8 LOEWENSTEIN, Karl. Political power and the governmental process. Chicago: The University of Chicago Press,
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duzione alla teoria dei controlli constituzionali.® O primeiro, influenciado pelas
tradigdes politico-constitucionais alema e norte-americana, apesar de tratar o
controle como categoria autbnoma, situa a questdo em um ambito mais vasto,
onde se nota a influéncia das investigagdes em Ciéncia Politica, sobretudo
por analisar a semantica dos sistemas de controles constitucionais em suas
interagcdes com os sistemas politicos democratico e autocratico. O segundo,
partindo da critica ao arcabougo tedrico e jurisprudencial construido na seara
do direito administrativo italiano quanto ao tema do controle, promoveu um
enfoque visivelmente mais pontual que o primeiro, restringindo-se a analise
das caracteristicas essenciais do conceito (natureza juridica, finalidades, es-
trutura, objeto etc.) e sob uma perspectiva estritamente juridico-constitucional.

Aabordagem de Loewenstein € internacionalmente reconhecida como
a primeira tentativa de justificar um esforcgo classificatério dos diversos meca-
nismos constitucionais de controle do poder. Cunhou a expresséao “cratologia”
como a ciéncia que se ocupa do estudo do poder, ndo apenas quanto aos
seus aspectos externos, mas quanto a sua esséncia e substancia. Ao tratar
das fungdes exercidas pelo poder e pelos intrumentos de controle no &mbito
do processo governamental, classificou os seguintes tipos: a) controles hori-
zontais, compostos por controles intra-orgénicos, que operam internamente a
uma determinada instituicdo detentora de poder e por controles interorganicos,
que se realizam através das distintas interagdes entre tais instituicdes; e b)
controles verticais, que atuam entre a totalidade dos detentores de poder e
as demais forgas sociopoliticas existentes na sociedade.

A Galeotti corresponde a primeira analise estritamente juridico-consti-
tucional do fendmeno. Ao reformular o conceito de controle juridico através
de uma critica pormenorizada as concepgdes encontradas, sobretudo, nas
doutrinas do direito administrativo, o autor almejou desenvolver um con-
ceito de controle que fosse constitucionalmente adequado. Coube a ele
sustentar pela primeira vez uma concepgédo dos mecanismos de controle
instrumentalmente orientada, na medida em que definiu a finalidade do
controle como a salvaguarda imediata dos principios, normas, interesses
e valores institucionalmente encarnados na atividade controlada.™ Disso
se segue uma definicdo composta da estrutura do controle, formada pela
conjungao de dois momentos distintos: a) o do juizo, pertinente a verifica-
¢ao da correspondéncia ou nao entre o objeto controlado e os principios,

1957. Karl-Ulrich Meyn ressalta Loewenstein como o primeiro autor a se dedicar monograficamente ao tema. MEYN,
Karl-Ulrich. Kontrolle als Verfassungsprinzip: Problemstudie zu einer legitimationsorientierten Theorie der politischen
Kontrolle in der Verfassungsordnung des Grundgesetzes. Baden-Baden: Nomos, 1982. p. 119.

? GALEOTT]L, Serio. “Controlli Costituzionali”. Enciclopedia del Diritto, v. X. Varese: Dott. A. Giuffre, 1962. Idem,
Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali. Milano: Dott. A. Giuffre, 1963. Ver, ainda, do mesmo autor, “Ga-
ranzia Costituzionali”. Enciclopedia del Diritto, v. XVIII. Varese: Dott. A. Giuffre, 1969.

" LOEWENSTEIN, Political power..., op. cit., especialmente partes II - I1I.
" GALEOTTL, Introduzione..., op. cit., p. 43.
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normas e valores protegidos; e b) o cominatério, correspondente a aplicagao
de medida de corregao com vistas a conformacgao da atividade controlada a
tais principios, normas e valores.'? Por fim, define a natureza constitucional
do controle a partir de um critério objetivo, ou seja, segundo a natureza cons-
titucional das relagdes sobre as quais, em via principal ou em via incidental,
o controle intervém.

Da influéncia dessa nova vertente de estudo no seio do direito cons-
titucional, outras contribuigbes foram acrescentadas, a ponto de existir hoje
um panorama um pouco mais abrangente sobre o tema. As contribuigbes
posteriores mais sensiveis podem ser encontradas tanto no espago linguistico
alemao, cujas obras Kontrolle in Deutschland de Georg Brunner' e Kontrolle
als Verfassungsprinzip de Karl-Ulrich Meyn'® representam os exemplos mais
arrojados, como no castelhano, cuja obra Constitucién y control del poder de
Miguel Aragon'® pode ser citada como marco de influéncia de novas inves-
tigacdes, de que sao exemplos o livro de Carla Huerta Ochoa, denominado
Mecanismos constitucionales para el control de poder politico’ e o de Diogo
Valadés, intitulado EI control del poder.'® 1°

12 Ibidem, p. 45 et seq. 135

3 GALEOTTI, Introduzione..., op. cit., p. 121. O conceito de “rapporti constituzionali” é posteriormente explicitado
por Galeotti como sendo “[...] tutti quei rapporti che includono, anche soltanto uno latere, 1o svolgimento di situazioni
giuridiche create dalle norme del diritto constituzionale, intendendo per tali tutte quelle norme che, per la loro natura o
per la fonte formalmente sovraordinata che le prevede o per entrambi questi indici insieme, formano complessivamente
I’ordinamento constituzionale”. Ibidem, p. 123.

¥ BRUNNER, Georg. Kontrolle in Deutschland: eine Untersuchung zur Verfassungsordnung in beiden Teilen Deutsch-
lands. Koln: Marcus Verlag, 1972.

S MEYN, Kontrolle..., op. cit.

16 ARAGON, Manuel. Constitucion y control del poder: introduccion a una teoria constitucional del control. Buenos
Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1995. Ver, ainda, artigo que antecipou a obra, Idem. El Control como Elemento
Inseparable del Concepto de Constitucion. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, ano 7, n. 19, ene./abr., 1987.

"HUERTA OCHOA, Mecanismos constitucionales..., op. cit.

18 VALADES, Diogo. El control del poder. 2. ed. México: Editorial Porria; Universidad Nacional Autonoma de México,
2000.

19 Outras contribui¢des ao tema podem ser encontradas em AKKERMANS, Control in..., op. cit.; BAX, C. e TANG,
G. van der. “Theses on Control in Constitutional Law”. In: ZOETHOUT, Carla M.; TANG, G. van der ¢ AKKER-
MANS, Piet (orgs.). Control in constitutional law. Dordrecht; Boston; London: Martinus Nijhoff Publishers, 1993; EI-
CHENBERGER, Kurt. “Die Kontrolle in der rechtsstaatlichen Demokratie der Gegenwart”. In: EICHENBERGER,
Kurt. Der Staat der Gegenwart. Basel: Helbing und Lichtenhahn, 1980; FUCHS, Arthur. Wesen und Wirken der Kontrol-
le: Betrachtungen zum staatlichen Kontrollwesen in der Bundesrepublik. Tiibingen: J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1966;
FUENTES VEGA, Santiago. Realidad y racionalidad en el control del sector piiblico. Madrid: Instituto Nacional de Ad-
ministracion Pablica, 1986; HARO, Ricardo. Constitucion, poder y control. México: Universidad Nacional Auténoma,
2002; KONIG, Biirokratie..., op. cit.; NOLTE, Martin. “Kontrolle als zentrales Element unseres Verfassungsstaats”. In
NOLTE, Martin (org.). Kontrolle im verfassten Rechtsstaat. Kiel: Lorenz-von-Stein-Institut fiir Verwaltungswissenscha-
ften, 2002; RITTER, Gerhard A. “Die Kontrolle staatlicher Macht in der modernen Demokratie”. In: RITTER, Gerhard
A. (org.). Vom Wohlfahrtsausschufl zum Wohlfahrtsstaat: der Staat in der modernen Industriegesellschaft. Kol: Markus
Verlag, 1973; SARACENO, Divo. Funzioni dialettica del controlle tra i poteri dello stato: saggi di diritto amministra-
tivo. Roma: Editrice Ciranna, 1965; SCHAFFER, Heinz. “Kontrolle gegeniiber Planung”. In: KHOL, Andreas (org.).
Macht und Kontrolle. Wien: Vereinigung fiir politische Bildung — Politische Akademie, 1979; SCHEUNER, Ulrich.
“Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen Verfassungsordnung”. In: RITTERSPACH, Theo e GEIGER, Willi
(orgs.). Festschrift fiir Gebhard Miiller: zum 70. Geburtstag des Prasidenten des Bundesverfassungsgerichts. Tiibingen:
J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1970; TAUS, Josef. “Legitimitit der politischen Macht in der Gegenwart”. In: KHOL,
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O grande mérito de tais obras, sobretudo as de Loewenstein e de
Galeotti pelo seu pioneirismo, foi a de desenvolver a autonomia teérica da
tematica do controle. Seja visto como o resultado da fragmentacao organica
e funcional do poder,2° como conjunto de manifestagdes de controle juridico
que se realizam no dmbito das relagdes constitucionais,?' como instrumento
de realizacao da responsabilidade politica no quadro da democracia repre-
sentativa,?? como principio constitucional® ou mesmo como elemento indis-
pensavel do conceito de constituicdo,?* o controle, enquanto objeto de analise
cientifica, emigrou dos estudos incidentais préprios de tematicas particulares
(controle parlamentar de governo, controle jurisdicional da administragcao
publica, controle de constitucionalidade dos atos normativos etc.) para se
tornar foco de investigacdes autbnomas e independentes.

O que se pretende aqui € dialogar com essa recente e pouco divulgada
“tradicao” de estudos constitucionais, na inten¢ao de construir alguns tracos
basilares que, adequados a delineada pré-compreensao democratico-cons-
titucional da legitimidade do controle, possam servir de padréo a eventuais
juizos de compatibilidade entre teoria e dogmatica, servindo-se, enfim, de
premissas para abordagens criticas acerca dos desenhos dos mecanismos
de controle tal qual positivados pelas variadas ordens juridicas.

Além desse requisito mais amplo de coeréncia tedrica, a abordagem
deve também enfrentar as perguntas acerca das funcionalidades do controle,
da sua estrutura, dos seus limites e das possiveis tipologias. O transpasse
de um plano de indagagdes mais abstrato a um patamar mais concreto e
pragmatico nao é isento de risco e de dificuldade, mas impde-se como con-
dicéo obrigatdria. O motivo € 6bvio: os sistemas de controle-garantia foram
desenhados para garantir o cumprimento da ordem constitucional. Logo,
sua importancia como instituto e técnica nao deve ser desprezada, como

Andreas (org.). Macht und Kontrolle. Wien: Vereinigung fiir politische Bildung — Politische Akademie, 1979; WELAN,
Manfried. “Demokratisierung und Kontrolle”. In: KHOL, Andreas (org.). Macht und Kontrolle. Wien: Vereinigung fiir
politische Bildung — Politische Akademie, 1979. Em portugués, a Unica obra a tratar exclusivamente do tema, de um
modo mais inte—gral e sob a perspectiva em tela, refere-se a um trabalho de Pedro Carlos Bacelar de Vasconcelos (VAS-
CONCELOS, Pedro Carlos Bacelar de. Teoria geral do controlo juridico do poder publico. Lisboa: Edi¢des Cosmos,
1996), muito embora haja alguma aproximag@o ao assunto em livro de Cristina Queiroz (QUEIROZ, Os actos politi-
cos..., op. cit.). Para uma tipologia acerca dos meios de supervisao estatal no contexto das alteragdes funcionais da mo-
derna Administragao Ptblica, ver SCHUPPERT, Gunnar Folke. “Staatsaufsicht im Wandel”. Die Offentliche Verwaltung
(DOV), an. 51, v. 19, Oktober 1998. Para exemplos de trabalhos em que sio retrata—dos de maneira sistemética diversos
mecanismos de controle em ordens constitucionais especificas, ver BREWER-CARIAS, Allan-Randolph. Estado de
derecho y control judicial: justicia constitucional, contencioso administrativo y derecho de amparo. Madrid: Instituto
Nacional de Administracion Puablica, 1987 ¢ GORDILLO, Augustin. “El Nuevo Sistema Constitucional de Control”.
Lecciones y Ensayos, n. 62, Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1995.

2 LOEWENSTEIN, Political power..., op. cit.

2 GALEOTT], Controlli..., op. cit. Idem, Introduzione..., op. cit.
22 SCHEUNER, Verantwortung und..., op. cit.

2 MEYN, Kontrolle..., op. cit.

2 ARAGON, Constitucion..., op. cit.
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ja se teve oportunidade de mencionar. Isso significa que a preocupagao
pragmatica em delimitar o dever ser do controle em sua tecnicidade néo
deve ser preterida pela doutrina constitucional em favor de uma abordagem
exclusivamente teorética, na qual a analise do controle se restrinja as tenta-
tivas de justificacao de sua pertinéncia em relagédo a conceitos pressupostos
de constituicdo e de ordem constitucional.?®

Cumpre igualmente investigar mais a fundo as no¢des adstritas ao
conceito de controle, a partir do instrumentario fornecido pela prépria dou-
trina pertinente ao tema. Esse propdsito pode parecer, a primeira vista, de
pouca utilidade, dada a assungao automatica, pelas obras tradicionalmente
dedicadas ao tema, de que sua semantica se totaliza em um principio ne-
gativo, mais propriamente nas nog¢des de contengao, limitagao, paralisagéo
e restricdo. Controlar o exercicio do poder seria equivalente a impedir que
0 mesmo extrapolasse as margens da legalidade, limitando as capacidades
de agao dos seus agentes e a sua reducao ao espectro de atividades auto-
rizadas pela ordem juridica. Como visto, essa pré-compreenséao, digamos,
natural do objeto em foco se afirma como corrente majoritaria mesmo entre
0s autores que mais de perto analisaram as relagdes entre constituicao e
controle. Nao nos esquegamos que o fato de o controle servir como elemento 137
catalisador de consenso tedrico nos estudos de direito constitucional se faz,
sobretudo, através da presuncéo de que sua funcionalidade se apresenta
melhor sob tal enfoque negativo. O que se pretende, em seguida, é apre-
sentar um modelo geral que dé conta dessas especificidades, comegando
por ressaltar a fundamentalidade do controle como principio constitucional.

3 O CONTROLE COMO PRINCiPIO CONSTITUCIONAL

Aassociagao necessaria entre os termos controle e constituicao decorre
da essencialidade do primeiro como mecanismo de garantia da viabilidade
do segundo. Os sistemas de controle representam uma via de adequacéao da
realizagédo da constituicdo, um segundo olhar sobre a prépria concretizagao
da sua forgca normativa. Trata-se aqui de destacar, com o auxilio da termi-
nologia de Kurt Eichenberger, a existéncia de duas grandezas contrapostas
que interagem através de papéis complementares e de procedimentos dia-
l6gicos: uma que realiza atividades de poder — instancia ou parte controlada
(der Kontrollierte) — e outra que observa e direciona — instancia ou parte
controladora (der Kontrollierende).?® O controle apresenta-se, pois, como a
imagem refletida do poder, a possibilidade constitucionalmente instaurada de

» Para uma abordagem exemplar sobre um dos principais sistemas de controle-garantia (a jurisdicdo constitucional),
onde se conjugam aspectos tanto teoréticos como dogmatico, ver SAMPAIO, José Adércio Leite. 4 constitui¢do reiven-
tada pela jurisdi¢do constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.

2 EICHENBERGER, Die Kontrolle..., op. cit., p. 130.
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submeter o exercicio desse a apreciagao critica de um agente que, também
exercendo a sua parcela de poder normativo (poder de controle), transpde a
atividade originaria a um patamar de legitimidade duplicada.?

Disso decorre o status do controle como elemento central do Estado
constitucional,® como elemento inseparavel do préprio conceito de cons-
tituicdo,%° ja que “quando ndo ha controle, ndo ocorre apenas o fato de a
Constituicao ver debilitadas ou anuladas suas garantias constitucionais,
ou que se faga dificil ou impossivel sua ‘realizagdo’; ocorre, simplesmente,
gue nao ha Constituigdo”.3* Como ja ressaltado, essa associagdo ndo se da
apenas em termos tedricos, mas igualmente no plano da dogmatica, uma
vez que a criagao de arranjos institucionais, de instancias de fiscalizagao, de
procedimentos de inspecao e de mecanismos de prevenc¢ao e de reparagéo
ocupam um lugar de destaque junto ao patriménio constitucional.

Antes mesmo de se construir um consenso tedérico acerca da natu-
reza principioldgica do controle, alguns trabalhos trilhavam esse caminho,
na maior parte detectando o controle como fung&o estatal priméria. E o
caso, por exemplo, de Arthur Fuchs que, em fins da década de sessen-
ta, resumiu do seguinte modo a polémica acerca da sua esséncia: “O
controle é hoje uma fungao estatal autbnoma e independente no interior
da estrutura constitucional [...]".%' Criticando os estudos que definiam
o controle seja como um quarto Poder, seja como uma fungéo interna a
todos os trés poderes,*? Fuchs contribuiu para situa-lo como uma funcgéo
constitucionalmente independente.

Faz sentido, portanto, o esforgo de Karl-Ulrich Meyn em tentar justificar
o controle como principio constitucional, derivando-o de outros principios
fundamentais, tais como o da soberania popular, o democratico, o da sepa-

27§ nesse sentido que certos autores dio conta da ambigiiidade da relagio entre controle e poder, destacando que ambos
0s conceitos se interagem como grandezas ao mesmo tempo opostas e equivalentes. Diego Valadés, por exemplo, afirma
que “Por definicion, controlar al poder es un acto de poder. No se controla al poder desde fuera del poder, ni sin poder,
ni contra el poder. Controlar al poder es una manifestacion de poder.” (VALADES, EI control..., op. cit., p. 17). Veja-se
ainda dois trechos do trabalho de Bacelar de Vasconcelos: “Adquirida a sua intrinseca e fundamental relacionalidade,
‘controle’ e ‘poder” opdem-se como termos simétricos ou equivalem-se como momentos distintos ou pulsdes antitéticas
de um mesmo fenomeno ou substincia: imagem e objecto, direita e esquerda, superior e inferior, verso e reverso, role e
contre-role, real e virtual” (VASCONCELOS, Teoria geral..., op. cit., p. 45) e, mais sinteticamente, “Portanto, o controlo
¢ também poder, outro poder — ou o poder ‘outro’”. (Ibidem, p. 86).

28 “Kontrolle ist aber nicht nur besser, sondern verkorpert ein unverzichtbares Element moderner Staatsmodelle, die aus
Misstrauen gegen den Machthaber geboren wurden und ethische Minderwertigkeiten einkalkulierten. Dies gilt nicht zu-
letzt fiir unseren Verfassungsstaat, der Kontrollen als zentrale Instrumentarien zur Realisierung seiner hochsten Prinzip-
ien einsetzt. [...]

Staatliche Kontrolle ist zentrales Instrument zur Realisierung des modernen Verfassungsstaats”. NOLTE, Kontrolle...,
op. cit., p. 12, 30.

2 Segundo a expressdo de Manuel Aragon (ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 12, 15 et seq.,41, entre outras).

30 Ibidem, p. 65. Tradugdo livre de: “cuando no hay control, no ocurre sélo que la Constitucion vea debilitadas o anuladas
sus garantias, o que se haga dificil o imposible su ‘realizacion’; ocurre, simplemente, que no hay Constitucion”.
3SUFUCHS, Wesen und..., op. cit., p. 42. Tradugéo livre de: “Die Kontrolle ist heute eine selbstéindige, unabhingige Sta-
atsfunktion innerhalb des Verfassungsgefiiges [...]".

32 Ibidem, p. 27, 41.
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ragao de poderes e o do Estado de Direito.?®* Segundo sua propria definigao,
“A presente proposig¢ao se fundamenta, ao contrario, na tese de que a ideia
do controle é, ao lado de outros principios constitucionais fundamentais,
imanente a Constituicdo e que o controle como principio constitucional se
apresenta como um instituto dogmatico fundamental [...]".**O grande mérito
de sua abordagem foi, assim, o de retirar a nogéo de controle da abrangéncia
tedrica exclusiva do principio da separacado de poderes e dos estudos de
certos tipos especificos de controle e coloca-la em um patamar simultanea-
mente mais vasto e mais coerente.

Desenvolvendo um pouco mais o0 argumento de Meyn , ndo ha duvidas
de que a esfera da constitucionalidade representa o lugar mais adequado
para situar a teoria do controle. Ser considerado principio significa, antes de
tudo, ser dotado de forgca normativa, ser portador de uma dimensao de vali-
dade e obrigagéo de aplicabilidade® habil a dirigir a agao politica e integrar
os diversos discursos juridicos, sejam eles de justificagdo ou de aplicagédo.*
Essa reposicao do locus do controle transforma seu proprio status, pois, de
mera ideia reguladora do constitucionalismo passa a norma constitucional
especifica, destacando-se, assim, nao apenas a sua relagao visceral com o
Estado, mas igualmente o fato de ser um dos elementos formadores da ordem
constitucional e, portanto, incidente sobre a propria ordem social.

Se se parte desse pressuposto, nao faz sentido a afirmacao de Martin
Nolte de que o controle néo teria qualidade de principio constitucional, uma vez
que nao configuraria objetivo da acao estatal, mas apenas um meio voltado a
conquista de tais objetivos.*” A raiz da divergéncia de Nolte esta claramente
associada a dois pressupostos equivocados. O primeiro deles aflora-se de
maneira expressa na assertiva do autor: apesar de o Estado n&o ter como
objetivo principal a promog¢ao do controle, n&o € certo afastar totalmente essa
atividade de sua esfera de agao. O Estado, sendo Estado de Direito, deve
integrar o dominio da legalidade e o faz, também, através de mecanismos
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33 Ideia sustentada na sua ja mencionada tese de habilitagdo académica. Ver MEYN, Kontrolle..., op. cit., p. 363.

3 Ibidem, p. 19. Tradugdo livre de: “Der vorliegenden Darstellung liegt dagegen die These zugrunde, daf3 der Gedanke
der Kontrolle dem Grundgesetz als eines unter anderen grundlegenden Verfassungsprinzipien immanent ist, und daf
Kontrole als Verfassungsprinzip eine dogmatische Grundfigur darstellt [...]".

3 A conquista da normatividade dos principios constitucionais e a questdo de sua aplicabilidade ainda ¢ um dos temas de
predilegao no quadro da Teoria da Constitui¢ao.

3 Klaus Giinther desenvolve as terminologias discursos de justificagio e de aplicagao para demonstrar a existéncia de
dois niveis discursivos no Direito Tributario de dois tipos distintos de racionalidade. Os primeiros, proprios da fungdo
legislativa, fundam sua pretenséo de validade a partir da sua capacidade de universaliza¢do em face da abstrag@o artificial
das diferentes situagdes de aplicagdo (“under unchanging circumstances” — “others things being equal”). Os segundos,
pertinentes a fungdo jurisdicional e executiva, postulam uma pretensdo de adequabilidade em fungdo da possibilidade
de sua individualizag@o em face da consideragdo de todas as circunsténcias concretas envolvidas no momento de aplica-
¢do (“considering all the circumstances” — “all things considered”) (GUNTHER, Klaus. The sense of appropriateness:
application discourses in morality and law. Trad. John Farrell. Albany: State University of New York Press, 1993. p.
219 et seq.).

37 “Kontrolle ist damit nicht selbst Verfassungsprinzip, wie der Titel der Habilitationsschrift von Meyn, Kontrolle als
Verfassunsprinzip (1982), nahe legen konnte.” (NOLTE, Kontrolle..., op. cit., p. 30, nota 54).
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de autocontrole, de controles internos voltados a sujei¢cao funcional de seus
diversos 6rgaos e agentes. Por isso, ndo é correto retirar da esfera de agéo
estatal toda referéncia a fungdes controladoras. O segundo equivoco advém
da equiparacao tacita que o autor faz entre constituicdo e Estado. Segundo
sua definicao, a habilitagao de um principio como constitucional dependeria
de sua capacidade de perfazer um objetivo estatal. Logo, toda normatividade
constitucional que ndo se reduzisse a uma funcao estatal estaria excluida
do catalogo de principios. O argumento ndo prospera na medida em que
ambos os conceitos ndo sao passiveis de identificagdo absoluta: principios
constitucionais e finalidades estatais ndo sao conceitos fungiveis. H4, como
€ Obvio, principios constitucionais que n&o realizam objetivos estatais e, por
isso, ainda que o controle ndo compusesse uma finalidade do Estado poderia
ser definido como norma constitucional.

O controle dogmatico é principio constitucional, enfim, porque se apre-
senta essencialmente como um mecanismo de realizacao diferida da cons-
titucionalidade. Ou melhor, € um mecanismo de realizagao constitucional de
segunda ordem, pois, muito embora ndo atue na fundagéo dos pressupostos
normativos de uma determinada comunidade, age, posteriormente, para ga-
rantir a observagéo desse momento fundacional no tempo. Como tal, integra o
conjunto de pressupostos basilares de autoprotecao e de auto-reprodugéo da
ordem constitucional. Por esse motivo, termos como estatalidade, limitagao e
responsividade governamental, representam apenas parcialmente seu locus,
seu modus operandi e sua finalidade. E na fecundidade e na complexidade
da constitucionalidade que o controle-garantia encontra sua fonte original e
seu patamar de referéncia.

4 TAXONOMIA

4.1 OBJETO

No ambito deste trabalho, compdem o objeto privilegiado do controle,
enquanto categoria dogmatica, as agcbes ou omissées praticadas por agentes
publicos ou privados, afetas a interesses publicos e que se encontram em
dissonancia com o marco constitucional. A definicdo designa, assim, quatro
nucleos fundamentais: a) ressalta-se a incidéncia do controle sobre compor-
tamentos nao apenas comissivos, mas também omissivos, ja que 0s mesmos
podem igualmente dar origem a situagdes de normatividade constitucional
mitigada; b) recorda que a pratica dos comportamentos visados nao se insere
apenas no raio de agao do Estado, mas também pode advir dos proprios
sujeitos constitucionais privados (individuais ou coletivos) ou de agentes que
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se situam em zonas intermédias; c) restringe a analise apenas aos temas
qualificados de interesse publico, excluindo do campo de investigacdo aqui
trilhado temas que dizem respeito tdo-somente a esfera privada;® e d) destaca
a incompatibilidade constitucional como fator decisivo.

A doutrina classica detecta na categoria do poder o objeto central do
controle. Sendo ele um elemento indissociavel da existéncia humana, a cons-
tituicdo assumiu, originariamente, o propoésito de sua regulamentacao através
da definicdo de uma esfera compreensiva de sentidos e de modos legitimados
de seu exercicio, pelo que o sistema de controles dogmaticos tornou-se origi-
nariamente o instrumentario concreto através do qual a ordem constitucional
pbde tentar garantir o cumprimento diferido de sua prépria normatividade.
Ainda hoje o controle serve ao propdsito de corregéo e de relegitimagéo do
poder, ja que, tendo-o por objeto, incide sobre sua manifestacao ou inagao
irregulares, a fim de restaurar a regularidade constitucional comprometida.

Tradicionalmente, a imagem do poder controlado assume a face de
um poder estatal desviado, excessivo, abusivo. Muito embora o direito de
liberdade ndo esgote o espectro normativo dos direitos fundamentais, a
presenca simbdlica das experiéncias absolutistas dos séculos XVIl e XVIIl e
totalitaristas do século XX no imaginario constitucional marcou indubitavel-
mente o discurso do constitucionalismo, a ponto de ainda se conceder a tal
direito de liberdade uma posicao de privilégio no seio da tematica em tela. O
estudo do poder como objeto do controle esta impregnado dessa visao. Alias,
a centralidade do controle nos regimes constitucionais é aferida normalmente
pela doutrina em razao da sua capacidade de conter um poder concebido
sempre como um fendmeno potencialmente danoso.

Essa é a perspectiva que domina os estudos classicos no quadro da
Teoria Geral do Controle desde que Loewenstein, sublinhando a tendéncia
do poder a se degenerar, caracterizou a fun¢ao de controle como esséncia
do Estado Constitucional.®® Carla Huerta Ochoa pode ser citada como
um bom exemplo, dentre varios, de autora que define explicitamente o
poder estatal como objeto do controle, justificando sua posi¢ao através
da constatagao classica de sua “naturaleza demoniaca”. Ou seja, a ca-
racteristica atdvica da arbitrariedade torna-se a justificativa fundamental
para o fato de o poder ser o objeto privilegiado do controle. Segundo suas
palavras: “E em funcdo da tendéncia por parte de quem ostenta o poder
politico de aumenta-lo que surge a necessidade de restringi-lo, de limitar
os detentores do poder e de sujeita-los aos meios de controle, pois o

141

3% A expressdo “interesse publico” serve aqui como ideia-pardmetro para designar uma categoria de interesses que ndo
sdo reportaveis a esfera intima, pessoal; esfera essa que, apesar de fluida e varidvel consoante a ordem constitucional
concreta e também sujeita a protegéo por parte de instrumentos controladores, se apresenta como um territorio oponivel
ao controle democratico. O corte epistemologico se justifica como exigéncia imprescindivel para manter a coeréncia e a
viabilidade do argumento ja desenvolvido. Dispensavel insistir na tematica da importancia da atualizagdo conceitual das
fronteiras entre publico e privado, eis que ja se definiu 0 modelo compreensivo do qual se parte.

% LOEWENSTEIN, op. cit., p. 7.
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poder politico que n&o é controlado degenera, ndo s6 os homens, como
também as formas de governo”.#°

N&ao obstante ser o poder abusivo o0 objeto mais comum dos processos
de controle, as hipéteses de poder ineficiente, insuficiente ou ausente devem
também ocupar as preocupacgdes da dogmatica. Se a finalidade mediata do
controle traduz-se na garantia da normatividade constitucional, entdo, toda
auséncia, insuficiéncia ou ineficiéncia de atividade de poder constitucional-
mente exigida torna-se, consequentemente, objeto de ajustamento, tornando
claro que, para além do poder em agéo, também o poder em omisséo integra
0 objeto do controle.

Adogmatica tem, no entanto, concedido pouca atengéo aos mecanismos
especificamente voltados a regularizar a situagao de poder omisso, sendo
raros os exemplos concretos criados exclusivamente para essa finalidade.
O caso mais tipico se refere as agdes de controle de constitucionalidade por
omissao, tais como a Agao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao*' e
o Mandado de Injun¢édo*? brasileiros. Em ambos os exemplos, faz-se aluséo
a técnicas de controle que visam resgatar a normalidade constitucional com-
prometida pela auséncia irregular da manifestagédo de feixe de competéncia,
de ato de poder ou, simplesmente, de comportamento exigido.

Da-se também muito pouca atencgao a técnicas que, apesar de voca-
cionadas normalmente para a contencdo do poder abusivo, poderiam ser
utilizadas como ferramentas de ajustamento de caréncias de poder. E o caso,
por exemplo, tanto do recall como da acdo popular. Como se sabe, os dois
instrumentos servem, via de regra, para a reposi¢ao da normalidade juridi-
co-constitucional perturbada pela pratica de atos inadequados de poder. No
primeiro caso, pretende-se através de um controle politico o retorno a uma
situacao de compatibilidade representativa, ou seja, de aproximagéo entre
agente politico e eleitor, prejudicada em fungéo de uma atuacao parlamentar,
governamental ou administrativa irregular. No segundo caso, visa-se, median-
te o controle jurisdicional, ao retorno a situagao de legalidade prejudicada em
fungao de agao danosa ao patriménio publico. Apesar de em sua descrigao os
dois instrumentos de controle terem como objeto manifestagdes inadequadas
de poder, ambos podem servir como técnicas de controle de omissées de
poder que comprometam a normatividade constitucional. No caso do recall,
poderia 0 mesmo ser usado, por exemplo, para a destituicdo de mandato
governamental marcado por inagéo ou ineficiéncia. O mesmo raciocinio se
aplica a agéo popular, ja que ela poderia também ser usada para determinar

“HUERTA OCHOA, Mecanismos constitucionales..., ob. cit., p. 20 (Tradug@o livre de: “Es debido a la tendencia de qui-
en ostenta el poder politico a aumentarlo que surge la necesidad de restringirlo, de limitar a los detentadores de poder y
sujetarlos a medios de control, pues el poder politico que no es controlado degenera, no solo a los hombres, sino también
a las formas de gobierno.”). Ver, no mesmo sentido, VASCONCELOS, op. cit., p. 87.

4 Arts. 102, I, a e 103 da Constitui¢do da Republica e Lei n. 9869/99.
42 Art. 5°, LXXI da Constitui¢do da Republica.
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obrigacao de fazer, cuja auséncia tornou-se a causa geradora de danos ao
patriménio publico.

Na pratica, é certo que a maioria das intervengdes de controle incide
sobre agbes e nao sobre omissées. Nesses casos, a manifestagdo de poder se
traduz em uma enorme variedade de formas, procedimentos e atos que podem
ser designados como os objetos imediatos do controle. Atos administrativos
com abuso de poder, atos normativos inconstitucionais, atos jurisdicionais
em desrespeito a procedimentos sdo so6 alguns exemplos de uma vasta lista
de praticas que se localizam no foco dos meios de controle. Além disso, ndo
se pode esquecer que o agente danoso ndo se resume aos 6rgaos e atores
estatais. Atos privados ou coletivos, cuja fonte se localiza na sociedade civil,
também podem ocasionar prejuizos a interesses publicos, como, por exem-
plo, praticas de abuso de poder econdmico em campanhas eleitorais, danos
ao meio ambiente, entre outros, pelo que, também o poder que poderia se
qualificar de privado, integra o objeto das ferramentas de controle.

4.2 PLURALIDADE FUNCIONAL

Todo instituto, técnica e mecanismo dogmatico de controle a que este 143
estudo se refere tem por finalidade central garantir a adequacéo constitucional L —
dos comportamentos comissivos ou omissivos a que se fez alus&o. E assim
uma garantia da constitucionalidade em sentido lato que visa incrementar o
desempenho da gestdo dos interesses publicos (ou do poder em sentido lato),
promovendo momentos de compatibilizacdo constitucional de comportamen-
tos, através da prevencao ou da reparagéo de situagdes de irregularidade. Sao
dois, portanto, os objetivos mais comuns: a racionalizagéo e a relegitimagéo
do poder publico irregular.

Aracionalizagédo implica o resgate de uma determinada metodologia do
poder que havia sido previamente abandonada. A Constituicao se apresenta,
pois, como o lugar privilegiado da racionalidade da ordem de dominio, na
medida em que, sustentada pelos principios da legalidade, da democracia
e dos direitos fundamentais, impde uma disciplina racional do poder. Por
conseqUéncia, todo poder desviante é também poder com déficit de raciona-
lidade, tornando-se, segundo expresséo de Diego Valadés, incompreensivel
e inaceitavel.®®

O controle também implica a pés-legitimagéo do poder, a relegitimacao
posterior ao momento fundante. A conquista da legitimidade de origem por
meio de um processo constituinte que se presume democratico — ja que nao
ha mais como dissociar ordem constitucional e democracia — ndo esgota
para o poder todas as exigéncias de legitimidade. Ultrapassado tal momento
originario, exsurge para o0 mesmo a necessidade de constante adequagéo

“ VALADES, op. cit., p. 28.
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constitucional, pelo que toda corregcao de sua exteriorizacdo e/ou inagao
significa a retomada de parcelas de legitimidade perdida. Os processos de
controle sao, assim, processos de legitimagao tardia que implicam o resgate
da normalidade constitucional.

Vale dizer que essa Richtigkeitsgewédhr (“garantia de corretude”)*
pressupde uma clara dissociagcao entre os momentos do exercicio e do con-
trole. Em um primeiro instante, a Constituicdo disciplina uma determinada
manifestagdo de poder que implicara, por exemplo, a coibicdo de abuso de
poder nas campanhas eleitorais, a sujei¢do da autoridade parental ao principio
da protecao especial da crianca e do adolescente, a obrigagéo de eficiéncia
da Administracdo Publica, a promog¢ao da funcao social da propriedade, a
sujeicéo do poder econbmico ao respeito ao meio ambiente etc. Por sua vez,
as normas constitucionais afetas a funcdo de controle habilitam sistemas
paralelos de agao que previnem ou repdem a compatibilidade normativa de
tais comportamentos findos ou a realizar, com vistas a garantia do estado de
regularidade constitucional.

A relagéo entre esses dois momentos constitucionais € assim uma
relagdo ao mesmo tempo de diferenciagéo e de convergéncia. S40 momen-
tos diferentes, na medida em que possuem ldgicas imediatas distintas e se
realizam em lapsos temporais diversos. Ao exercicio do poder cabe a reali-
zagao primeira de objetivos constitucionais especificos, representados, em
geral, por intermédio da seméantica dos direitos fundamentais. Ao controle
do poder, por sua vez, cabe a inspecao, a fiscalizagdo da adequabilidade
dessa manifestagdo de poder com o previsto no canone constitucional.
Contudo, convergem em virtude de um objetivo mediato partilhado, qual
seja, a realizagao da forga normativa da Constituigao.

Tal forga normativa, resgatada através da compatibilizagéo da situagéo
de poder, apresenta-se como finalidade ultima dos sistemas de controle.
Séo esses, portanto, instrumentos criados pelo Direito que, ao corrigirem
situagdes de irregularidade, relegitimam o uso do poder e devolvem a cons-
tituicdo sua normatividade perdida, independentemente da fonte causadora.
Tais consideragdes ultrapassam a associagédo do controle com a classica
abordagem liberal que identificava, como sua fung¢ado peculiar, a garantia
da intangibilidade das relagdes privadas, em uma esfera autdbnoma e livre
de manifestagbes abusivas de poder que jazem domesticadas.

Os sistemas de controle sao, assim, uma forma de realizacéo constitu-
cional diferida no tempo. Sua atuagao tem como objetivo recompensar falhas
nas atividades correlatas a gestao de interesses publicos, cuja ocorréncia
deve ceder lugar a reposig¢ao do status quo normativo mediante a intervengao
de um agente exterior que tenha a ordem constitucional por pardmetro. Em
Ultima instancia, tais sistemas reatualizam o poder constituinte, na medida

“ Expressio de Heinz Schiffer (SCHAFFER, Kontrolle gegeniiber..., op. cit., p. 83).
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em que, reavivando a constitucionalidade, revitalizam as decisdes politicas fun-
damentais em um momento temporal a posteriori: se a Constituicdo € um meio
para a realizacdo das decisdes constituintes, os sistemas de controle-garantia
sdo, por consequéncia, o resultado duplicado desse esforgo.

Em certo sentido, essa perspectiva implica uma aproximagao da
concepgao instrumental do controle originariamente sustentada por Serio
Galeotti, segundo a qual: “Afuncao de controle &, portanto, correlativamente
ao fim que lhe é préprio, aquela de garantir, em face da operatividade do
objeto sobre o qual incide, a integridade da esfera de valores que este fim
tutela, julgando o proprio objeto na sua conformidade ou desconformidade
em relacado aqueles valores e consentindo-lhe ou inibindo-lhe, correspon-
dentemente, a operatividade”.*®

Em comum, esta o fato de o controle ser compreendido como uma
instancia mediadora, uma ponte entre o exercicio de parcelas de poder e a
realizagdo de normas constitucionais,*® ainda que, por vezes, Galeotti pareca
confundir norma e valor. Reelaborando a assertiva, pode-se afirmar que o
controle é instrumento de acao, ou melhor dito, de re-agédo constitucional
que visa a afirmacéo ultima da constitucionalidade.

Ainda como ponto compartilhado figura a afirmativa de que o controle 145
se desenvolve autonomamente através de dois momentos: um momento de
inspegao e um momento de ajustamento. No primeiro caso, o agente realiza
um juizo acerca da fatispécie controlada que, em caso de confirmacgao da
desconformidade, resultara na aplicagcdo de uma medida. O momento comina-
tério &, pois, um momento constitutivo da atividade do controle, caracterizando-a
ndo como atividade secundaria ou dependente do objeto controlado, mas
como atividade auténoma, cujo objetivo, segundo a terminologia de Galeotti,
€ a salvaguarda de principios, normas, valores ou interesses.*” Analisemos
mais de perto quais as consequéncias decorrentes da deteccéo desses dois
momentos formadores da ldgica atuacional do controle.

Em primeiro lugar, o fato de se ressaltar a autonomia da fungao
constitucional de controle evita o erro de interpreta-la como dependente

4 GALEOTTYL, Introduzione..., op. cit., p. 45 (Tradugdo livre de: “La funzione del controllo ¢ quindi, correlativamente al
fine che gli ¢ proprio, quella di garantire, di fronte all’operativita dell’oggetto su cui cade, I’integrita della sfera di valori
ch’esso tutela, valutando 1’oggetto stesso nella sua conformita o difformita rispetto a quei valori e consentendone od
inibendone, in corrispondenza, 1’operativita.”). Essa fun¢ao instrumental condiciona a estrutura teleolégica do controle.
Segundo o autor: “Non par dubbio allora [...] che cio da cui bisogna muovere per definire il fenomeno del controllo
giuridico sia (cosi come per ogni caso di controllo) essenzialmente un dato teleologico.” Ibidem, p. 40.

4 Essa perspectiva instrumental é adotada posteriormente na obra de outros autores. E o caso de Santiago Fuentes Vega
que afirma caber ao controle “[...] comprobar que las actuaciones realizadas por el drgano controlado han sido llevadas
a cabo con sujecion estricta al ordenamiento juridico o que se han ajustado a lo que con anterioridad se hubiere progra-
mado, alcanzando los objetivos previamente fijados.” (FUENTES VEGA, Realidad y racionalidad..., op. cit., p. 15).
Martin Nolte também perfilha esse entendimento, sustentando que “Kontrolle ist fiir arbeitsteilige Systeme unverzichtbar
und dient unserem modernen Verfasungsstaat zur Realisierung der Ziele, die er sich zu Eigen gemacht hat und in deren
Dienst er sich planméBig stellt.” (NOLTE, Kontrolle..., op. cit., p. 14).

T GALEOTTI, Introduzione..., op. cit., p. 43.
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da funcao controlada. O controle ndo é uma grandeza que se defina em
virtude de dependéncia funcional ao objeto controlado, mas em razéo da
finalidade visada, qual seja, a salvaguarda da propria normatividade consti-
tucional ameacada pela pratica distoante de atividades de poder. O sistema
constitucional de controle é, assim, um instrumentario autbnomo e teleo-
logicamente orientado. Essa insisténcia na autonomia converge, de certo
modo, com algumas doutrinas ja mencionadas que acentuam a posi¢cao de
centralidade do controle no constitucionalismo atual, tais como a perspectiva
original de Karl-Ulrich Meyn que o descreve como principio constitucional*®
ou a de Manuel Aragon que o define como elemento formador do conceito
de constituicdo.*® Em todos os casos, a afirmacao da autonomia, da princi-
pialidade e da essencialidade faz com que a compreensao da atividade de
controle-garantia se emancipe de doutrinas reducionistas que, a exemplo
das doutrinas administrativistas analisadas por Galeotti*® e da tese de Georg
Brunner,® qualificam-na como fung¢ao acessoéria, secundaria.*

Em segundo lugar, em uma passagem representativa, Galeotti ressalta
que “Aquilo que o controlador pode e pretende primeiramente assegurar néo é
tanto a correspondéncia do objeto controlado aos principios, normas e valores
por ele tutelados [...]. O primus movens do sujeito controlador deve ser, pois,
outro: esse é precisamente a salvaguarda dos principios, normas, interesses
ou, mais compreensivamente, dos valores nestes institucionalmente encar-
nados ou por eles naturalmente empenhados, em face da realizagdo de uma
atividade ou da produgado de um fato que poderia infringi-los.”®* O acento no
critério de salvaguarda de principios, normas, interesses ou valores, segundo
a expressao do tedrico italiano, reforga a caracteristica da instrumentalidade
do controle, associando-o a uma finalidade garantista. Por outras palavras,

# MEYN, Kontrolle..., op. cit., p. 19.
¥ ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 12, 15 et seq., 41, entre outras.
30 GALEOTTL, Introduzione..., op. cit., capitulo primeiro.

3! Para Brunner, a fungdo de controle serve para assegurar a concordincia entre decisio e execugéo politicas, o que significa,
no quadro da democracia representativa, velar pelo ajuste da fun¢do executiva as decisdes parlamentares (BRUNNER,
Georg. Kontrolle..., op. cit., p. 66 et seq.). Essa concepgao € problematica por duas razdes inter-relacionadas: primeiro,
por vislumbrar no controle apenas uma Nebenfunktion, uma fun¢do que se insere na ordem constitucional ndo como
principio, mas como atividade secundaria. Segundo, por reduzir drasticamente o campo operacional do controle a logica
de enfrentamento entre os poderes executivo e legislativo.

52 Galeotti ndo deixa de incidir em certa contradigdo quanto a questdo. Por um lado, afirma que a finalidade do controle
¢ a salvaguarda de tais principios, normas, valores e interesses, retirando-o de uma relagao de dependéncia com o objeto
e a atividade controlada (GALEOTTI, Introduzione..., ob. cit., p. 43). Por outro lado, escreve, de maneira surpreendente,
que “Qui la fondamentale accessorieta caratteristica del controllo si riscontra infatti nel grado piu accentuato, poiché
I"atto di controllo si struttura in tal caso come attivita ancillare e satellite, rispetto a quella principale che ne ¢ oggetto
[...]”” (Ibidem, p. 122).

53 Ibidem, p. 43. Tradugio livre de: “Cio che il controllante puo ed intende primamente assicurare non € tanto la rispon-
deza dell’oggetto controllato ai principi, norme, valori, da lui tutelati. [...] Il primus movens del soggetto controllante
dev’essere dunque un altro: esso ¢ precisamente la salvaguardia dei principi, norme, interessi o, pitt comprensivamente,
dei valori in esso instituzionalmente incardinati o dallo stesso natturalmente portati, di fronti al dispiegarsi di un’attivita
o al prodursi di uno stato di fatto che potrebbero infrangerli.”
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o foco de atencéo primordial do 6érgao controlador n&o é tanto a corregao da
atividade controlada, mas a garantia da norma constitucional, muito embora
ambas estejam, ao final, inter-relacionadas.

Por isso, envolve sempre um momento de ajustamento ou, no minimo,
da possibilidade de ajustamento. Esse ponto toca diretamente a polémica
acerca da relagao entre controle e sancéao, a saber, se essa ultima representa
obrigatoriamente um momento constitutivo daquele. A questdo que em geral
se coloca é a de saber se pode haver controle sem sangao e, consequen-
temente, atividades e agentes controlados imunes a pretenséo de corregéao
por parte dos agentes controladores ou se todo controle demanda sancgao,
implicando, assim, a exclusao de tipos classicos, como sado os controles poli-
ticos. A doutrina se divide em relagao a certos aspectos, apesar de convergir
quanto ao ponto central.

Trata-se, em verdade, de uma falsa polémica. Os poucos autores que
trabalharam explicitamente o tema no quadro da teoria geral do controle
partem do mesmo principio, segundo o qual toda operagéo controladora
impbe uma pretensdo de ajustamento que se traduz em uma sangao, seja
ela juridica ou politica. A divergéncia surgiu a partir de uma critica de Ma-
nuel Aragon a teoria de Galeotti, em que aquele reprova a assertiva deste 147
de que so haveria controle se a ele fosse associada uma sangéo (leia-se
aqui, sangao juridica).>* Certo é que o préprio Galeotti ja havia sublinhado
a redugdo de sua teoria a andlise do que denomina controle juridico, ex-
cluindo portanto as figuras do controle pela opinido publica e pelos grupos
de pressdo.%® Nesse caso, sua tese estaria justificada, na medida em que
ndo se reportaria a uma teoria geral dos controles, mas apenas a um de
seus tipos particulares. O problema se originou, no entanto, a partir da
decisao posterior do autor italiano de fundar o controle constitucional e,
contraditoriamente, o proprio controle parlamentar segundo tal modelo
juridico do controle. Advém dai a divergéncia de Aragén que, ao pretender
salvar a categoria do controle politico (e mesmo constitucional), discorda da
existéncia obrigatdria de sangao juridica para a configuragao do instituto do
controle, contestando a imprescindibilidade desse momento cominatério,®
no que é seguido por Valadés®” e Huerta Ochoa.%

Todavia, superando-se certas contradigdes e alguma divergéncia, ha
suficientes tragos comuns nos argumentos dos autores para delinear uma
posicao partilhada quanto a estrutura do controle. De fato, ndo se pode atribuir
a todo controle o objetivo de imposigédo de sancéo juridica, compreendida esta

54 ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 79.

> GALEOTTL, Introduzione..., op. cit., p. 2.

56 ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 79.

57 VALADES, op. cit., p. 134.

3 HUERTA OCHOA, Mecanismos constitucionales..., op. cit., p. 38.
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como imposigao de obrigacao exigivel judicialmente. Ainda que se observe ha
varios anos uma tendéncia em prol da jurisdicionalizagao dos instrumentos
de controle, varias de suas técnicas, sobretudo as denominadas “politicas”,
resolvem-se em momento cominatdrios cuja exequibilidade jurisdicional nao
compde a esséncia do procedimento. A mogao de censura, a fiscalizagao
por parte das comissdes parlamentares, o veto presidencial, a atuagao da
oposi¢ao sao instrumentos que, muito embora destituidos de sangao juridica,
compdem o largo espectro da categoria dos controles constitucionais.

A auséncia de dita sangéo nao significa que tais controles sejam
privados de todo e qualquer momento cominatério. Em todos eles, o mo-
mento do juizo, ou seja, da inspegao, da analise, da aferigao da atividade
controlada antecipa, caso constatada a inadequagéo, o momento de ajus-
tamento em que devera ser proposto o retorno a compatibilidade constitu-
cional do comportamento. Todo controle pressupde, assim, no minimo, a
pretensdo de ajustamento, a ser aplicada nos casos em que se constata
uma incompatibilidade. A diferenga, que nao deixa de ser uma razoavel
diferenga, esta no fato de os controles juridicos suscitarem uma sangao
dotada da capacidade de ser jurisdicionalmente exequivel, ao passo que os
controles politicos contam apenas com sanc¢des politicas carentes, portanto,
dessas caracteristicas. De todo modo, ainda que politicas, serdo sempre
sancbes e sempre passiveis de aplicacdo, representando em todos os
casos um critério de ajustamento, de correg¢ao, sendo, enfim, um momento
cominatorio. Por outras palavras: em todas as hipéteses ha um juizo que,
verificada a incompatibilidade, desvela a possibilidade da imposi¢cao de
mudanca, de ajuste.

Interessante é que mesmo Aragon, apesar de expressamente discordar
da existéncia dessa fase cominatéria no interior de sua critica a Galeotti,*
reconhece a presenga do que chama de sangdes indiretas ou posteriores,
dando como exemplo os casos de perda da maioria politica, de critica da opi-
nido publica, de atuagao do corpo eleitoral.®° Posteriormente, chega mesmo a
afirmar que “Estou de acordo com os que sustentam (Santaolalla, por exemplo)
que o controle juridico ndo é mera constatagdo ou mero exame, senao que a
reparagao ou a sanc¢ao constitui parte (inseparavel) dele. [...]. Por consequéncia,
nao compartilho as posturas contrarias (por exemplo, na Espanha, de Garcia
Morillo) que limitam o controle juridico a mera constatagéo: creio que sem o

% As exatas palavras do autor sdo as que se seguem: “Quiza puede citarse también la tesis, parcialmente asumida por el
mismo Galeotti (aunque no coincidente, en realidad, con su concepcion global de los controles constitucionales) de que
s6lo hay control cuando, como resultado de ¢l (del juicio negativo) hay sancion. Esta tesis (acogida entre nosotros por
Sataolalla Lopez), resolveria, en si misma, poco, ya que equipararia figuras completamente heterogéneas de control (el
realizado por el cuerpo electoral, el llevado a cabo por los tribunales y el que se verifica a través de la responsabilidad
politica del Gobierno, por ejemplo) y desconoceria que el ‘momento conminatorio’ ni siempre es imprescindible en el
control, ni siempre que existe acompana, directa o inmediatamente, a éste.” (ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 79).

 Ibidem, p. 154, 167.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivroPopulos.indb 148 @

23/10/2015 09:53:10



DOUTRINA

‘momento cominatério’ ndo se pode conceber o controle (e menos ainda o
controle juridico) como também ja se disse mais atras”.®

Dentre tais autores, o tratamento mais adequado da questao pode
ser encontrado no trabalho de Valadés. Com vistas a solucionar o problema,
0 autor mexicano cria uma classificagao dual dos instrumentos de controle,
caracterizados sob as rubricas “control garantia” e “control verificacion”. Na
primeira categoria, encontram-se todos os tipos de controle que pressupdem
a aplicagdo de sancao juridica ou, em outras palavras, em que esta seja
parte indelével do seu procedimento. A segunda categoria engloba todos os
demais controles que, correspondendo a processos declaratérios ou indaga-
térios, muito embora ndo tenham como resultado aplicacao direta de sangao
juridica, pressupdem sempre sang¢do.®? De maneira sintética, sustenta que
“[...] o controle, para o ser, pode ir ou ndo acompanhado de sang¢ao juridica;
mas sempre ird acompanhado de sangao politica”.®®

No seio da teoria do controle parlamentar, a questao ja vem sendo
discutida ha bastante tempo e ajuda a esclarecer o ponto.%* A doutrina
majoritaria mais recente baseia-se sobre uma nitida distin¢gdo entre apli-
cacgao obrigatoria de sangao e possibilidade de sancionar. Por um lado, foi
derrubado o pressuposto, sustentado pela chamada “doutrina classica”, de |49
que a primeira categoria (aplicagao obrigatdria de sangéo) formaonucleo [
definidor da natureza do controle parlamentar. Por outro lado, isso ndo
significou o abandono tout court da nogao de sangdo como elemento ina-
fastavel do conceito de controle politico. O momento cominatério continua
fazendo parte de sua definicao: ele afirma-se como possibilidade, o que
nao implica nem a obrigatoriedade de sua imposi¢ao, em razao do principio
da discricionariedade insita ao juizo politico, nem a sua inexisténcia, ja
que 0s mecanismos sancionadores nao deixam de poder ser aplicados.

O instituto que melhor exemplifica a polémica é o da sancao de
destituicdo parlamentar do governo nos sistemas parlamentaristas. O simples
fato dela deixar de ser aplicada ao final de um processo de fiscalizagao politica
ndo a descaracteriza como seu elemento formador. Giuseppe de Vergotti,

' ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 162. Tradugdo livre de: “Estoy de acuerdo con los que sostienen (Santaolalla, por
ejemplo) que el control juridico no es la mera constatacion o el mero examen, sino que de ¢l forma parte (inseparable) la
reparacion o sancion. [...] En consecuencia, no comparto las posturas contrarias (por ejemplo, en Espafia, Garcia Moril-
lo) que limitan el control juridico a la mera constatacion: creo que sin el ‘momento conminatorio’ no puede concebirse
el control (y menos el control juridico) como ya también he dicho mas atras.”

2 VALADES, EI control..., op. cit., p. 127-129. H4 certa dubiedade no argumento do autor quando incorpora a essa
categoria meros procedimentos de recolha de informagdo que, ndo necessariamente, importardo qualquer tipo de ajus-
tamento. E o caso, por exemplo, das perguntas parlamentares que, isoladamente, ndo caraterizam procedimentos de
controle (Ibidem, p. 127).

% Ibidem, p. 125-126. Tradugdo livre de: “[...] el control, para serlo, puede ir 0 no acompafado de sancion juridica; pero
siempre ird acompafiado de sancion politica.”

64 Sobre a distingdo entre doutrina classica e atual, ver LOPEZ GUERRA, Luis. “El Titular del Control Parlamentario™.
In: ESPANHA. CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. Problemas actuales del control parlamentario. Madrid: Publica-
ciones del Congreso de los Diputados, 1995, p. 157 et seq.
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por exemplo, apesar de afirmar que o controle parlamentar se substancia
em uma valoragao critica da atuagéo do governo, nao elimina do conceito a
possibilidade de aplicagdo da sancdo de destituicdo.®® Correta, portanto, a
afirmacao de que “O controle ndo possui qualquer sentido quando o seu des-
tinatario nao pode ser forgado a responsabilizagdo e a prestacao de contas,
quando os comportamentos restam ndo sancionados”.5¢

Ainsisténcia em demonstrar a inafastabilidade do momento de ajusta-
mento (ou de sang¢ao conforme a terminologia tradicional) do ambito conceitual
do controle tem como justificativa reforgar seu cariz teleoldgico. Aimportancia
dos objetivos visados pelos sistemas de controle, seja imediatamente através
da racionalizacao e da relegitimagédo do poder, seja mediatamente através
da realizagéo constitucional, devem excluir sua interpretagdo, e mesmo
regulamentagédo, como meros procedimentos de inspegéo, simples técnicas
de avaliacao e recolha de informacodes. Para que sua pretensao instrumental
se viabilize, sera sempre necessario sublinhar sua capacidade de desprender
efeitos sancionadores.

De retorno a analise da abordagem instrumental de Serio Galeotti,
algumas distingdes tedricas devem, no entanto, ser feitas a fim de destacar
alguns pontos de divergéncia. Primeiramente, deve-se ter o cuidado de nao
confundir a fungao garantista do controle com atividade meramente limitadora.
O tema dos conteudos negativo e positivo voltam aqui a ter incidéncia sobre
a analise, na medida em que a salvaguarda da normatividade constitucional
implica atividades de controle que nao apenas contenham o poder, mas que
também o promovam, que |he franquiem eficiéncia, que o ajustem em face
de imperativos positivos.

Galeotti, no entanto, adota uma interpretagao restritiva ao afirmar que
“o fim do controle é essencialmente um fim negativo ou de garantia”.®” A raiz
desse entendimento se encontra em uma distingao por vezes confusa que o
autor faz entre atividade de direcao e atividade de controle. Por “direzione”
entende Galeotti toda relagao entre duas organizagdes que, ndo sendo uma
relacao de hierarquia, confere ao érgao dirigente uma posic¢ao de influéncia,
expressada através de uma ampla série de poderes incidentes sobre a
estrutura e o funcionamento do outro ente e que resulta na tendéncia de
conformacao da atividade do “sujeito dirigido” a diretiva, instrugéo e, mais

% VERGOTTINI, Giuseppe de. “La Funcion de Control en los Parlamentos”. In ESPANHA. CONGRESO DE LOS
DIPUTADOS. Problemas actuales del control parlamentario. Madrid: Publicaciones del Congreso de los Diputados,
1995. p. 36.

% BOETTICHER, Christian von. Parlamentverwaltung und parlamentarische Kontrolle. Berlin: Duncker & Humblot,
2002. p. 251. Tradug@o livre de: “Kontrolle hat keinen Sinn, wenn nicht der Kontrolladressat zur Verantwortung und
Rechenschaft gezogen werden kann, wenn Verhalten also unsanktioniert bliebe”.

" GALEOTT], Introduzione..., op. cit., p. 91 (Tradugdo livre de: “il fine del controllo ¢ essenzialmente un fine negativo o
di garanzia”). No que ¢ seguido, por exemplo, por Manuel Aragén ao afirmar que a tnica finalidade do controle ¢ “hacer
efectivo el principio de la limitacion del poder — fiscalizar la actividad del poder para evitar sus abusos” (ARAGON,
Constitucion..., op. cit., p. 71).
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genericamente, ao mandamento proveniente da autoridade dirigente.®® Sen-
do a diregao, em sua teoria, uma atividade distinta e autbnoma, a fungao de
controle afastar-se-ia de todo conteudo positivo.

Procedendo deste modo, o autor acaba por prejudicar a posigcéo de
neutralidade axiolégica (ou de adaptabilidade axiolégica) do conceito de
controle-garantia, definindo seu conteido de modo aprioristico e vinculado
a uma vertente liberal do constitucionalismo. O mais surpreendente & que tal
proceder entra inclusive em contradicdo com a prépria definicao de sistema
constitucional da qual parte o autor. Se por um lado o autor sustenta uma de-
finicao tautoldgica da natureza constitucional do controle por correspondéncia
a natureza constitucional das normas a que visa garantir (seu denominado
critério objetivo),®® a redugao absoluta do controle a uma fungéo negativa
implicaria igualmente na redugéo tout court da norma constitucional a uma
mera fun¢ao negativa. O sistema constitucional seria compreendido como
um mero aparato de limitagao juridica do poder, seguindo a tradi¢ao liberal
do constitucionalismo.

Sem embargo, o préprio reconhecimento da diregdo como fungéo
normativa ja obriga ao reconhecimento de normas com conteudo positivo. [
Galeotti & surpreendentemente explicito quanto a isso, eis que para o autor, 151
as relagdes de diregao possuem conteudo positivo exatamente por buscarem
reconduzir a atividade dos 6rgéos ou sujeitos controlados aos escopos nor-
mativos prefixados.”® Em verdade, as finalidades mediatas do que ele qualifica
como controle e direcao sao coincidentes. Ambos tém por objetivo salvaguar-
dar (em sentido lato) determinadas normas constitucionais e sua diferenga
esta apenas no modo pelo qual se realiza tal desiderato: no caso do controle,
através da limitagao; no caso da direcéo, através da promogao. Nesse ponto,
sua teoria torna-se cativa de um dilema insoluvel, ja que, se ambos possuem
a mesma finalidade, sera preciso decidir: ou se reconhece também a atividade
de diregcdo um momento cominatdrio, o que tornaria inutil qualquer intento de
diferenciacéo, ou se sustentaria sua auséncia, o que retiraria da atividade de
direcéo todo efeito normativo, deixando a descoberto as normas, principios,
valores e interesses que a incorporam.”’

Dada sua instrumentalidade e sua fungéo de garantia da constitucio-
nalidade, o controle ndo se reduz a determinismos materiais prévios, mas

% GALEOTT], Introduzione..., op. cit., p. 91.

% O conceito de “rapporti constituzionali” é posteriormente explicitado por Galeotti como sendo “[...] tutti quei rapporti
che includono, anche soltanto uno latere, lo svolgimento di situazioni giuridiche create dalle norme del diritto consti-
tuzionale, intendendo per tali tutte quelle norme che, per la loro natura o per la fonte formalmente sovraordinata che le
prevede o per entrambi questi indici insieme, formano complessivamente 1’ordinamento constituzionale.” (Ibidem, p.
121-123).

" GALEOTT], Introduzione..., op. cit., p. 91-92.

! A raiz dessa obscuridade conceitual entre os conceitos de controle e dire¢do se encontra ja no texto de Introduzione alla
Teoria dei Controlli Costituzionali. Sera o proprio Galeotti a reconhecer que “senza dubbio il controllo puo cocostituire
(sic) uno degli strumenti piu frequenti che valgono ad assicurare il normale svolgersi dei rapporti di direzione [...]”
(Ibidem, p. 91).

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivioPopulos.indb 151 @ 23/10/2015 09:53:10



152

ESCOLA JUDICIARIA ELEITORAL DA BAHIA

se abre a funcionalidades e a conteldos diversos que variam de acordo
com a atividade controlada e a norma a ser garantida. Seu leque atuacional
compreende desde agbes de obrigagdo de cumprimento que sujeitam o polo
controlado a pratica de ato — como, por exemplo, no caso das técnicas de
controle de constitucionalidade por omissdo — a agcdes obstativas que impdem
aquele uma obrigacao de nao fazer —como, por exemplo, nas agdes populares
impetradas com objetivo de fazer cessar danos ao patriménio publico. Em
suma, sendo um mecanismo a priori neutro de salvaguarda da normatividade
constitucional, o controle pode englobar varios conteudos e perfazer diversas
fungdes, pelo que a nogao de diregao também compde a sua semantica.

Essa multifuncionalidade foi vislumbrada porKurt Eichenberger ao
detectar quatro objetivos cardeais do controle no Estado democratico. O
primeiro deles consubstancia-se na ideia de contencéao, bloqueio do poder
(Hemmung der Macht) que caracteriza a atividade de controle também como
atividade de poder sujeita a mecanismos de freios e contrapesos. A realiza-
¢ao de responsabilidade (Realisation von Verantwortlichkeiten) caracteriza
0 segundo objetivo, na medida em que os processos de controle incorporam
procedimentos de responsabilizagdo politica dos governantes em face dos
governados, impedindo a arrogancia dos representantes e, em especial, da
maioria parlamentar. A terceira finalidade esta na promogao de integracao
(Kontrolle als Integrationsmittel), ja que os mecanismos de controle configu-
ram meios de produgao consenso entre autoridades e povo, bem como criam
fundamentos de participacdo dos cidaddos no Estado, através da qual se
afastam as irregularidades, evitam-se as praticas incorretas e asseguram-se
as sangoes, a fim de que se possa reconstituir o consentimento legitimado.
Por fim, o ultimo objetivo perfaz-se na promogéo da correta acdo estatal
(Kontrolle als Instrument fiir richtiges Staatshandeln), para evitar que a Ad-
ministragdo Publica ndo perca o cuidado, a precaucéao e a fidelidade juridica
em suas atuagdes.’?

O sistema constitucional de controle é dotado, assim, de uma mul-
tifuncionalidade particular que nao se reduz a determinismos prévios,
mas se constroi de acordo com a norma a ser garantida. Os préoximos
itens pretendem aprofundar tais observagoes, a partir da criagdo de duas
categorias que, apesar de redutoras, tém a vantagem de criar campos con-
ceituais adequados ao enquadramento das duas funcionalidades originais
do controle. Reduzindo o espectro de fungbes as categorias da contengéo
e da promocgao, tal classificagdo cria uma moldura teérica competente, na
medida em que detecta os dois géneros basilares da funcionalidade ana-
lisada, bem como habilita a inclusdo de subfuncionalidades dos controles
nesses campos, tais como a limitagao e a fiscalizagao, no primeiro caso, e
a direcao e a integragao, no segundo.

2 EICHENBERGER, Die Kontrolle..., op. cit., p. 132-133.
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4.3 DIVERSIDADE DOS MEIOS DE CONTROLE

O controle parlamentar do governo, o direito de dissolugao parlamentar,
a fiscalizagdo da administracao eleitoral, os institutos de direito econdmico
para o combate ao monopdlio de setores da economia, as agcdes constitucio-
nais de defesa de direitos fundamentais, os sistemas de controle da consti-
tucionalidade dos atos normativos e da legalidade dos atos administrativos,
os tragados constitucionais das formas de Estado — dos quais o federalismo
sempre foi elogiado como exemplo mais adequado de controle vertical”
—, as instancias de controladoria especiais — dos quais o ombudsman é o
modelo mais em voga™ —, os tribunais de contas’™ e o recall séo s6 alguns
exemplos da diversidade e da fecundidade das intera¢des entre controle e
técnica constitucional.

Nos dias atuais, a centralidade do controle foi conquistada pela preva-
Iéncia dos writs constitucionais, levando a crer que a balanga pende para o
reforgo direto das pretensoes juridicas fundadas em direitos fundamentais.
Da prevaléncia do principio de separagao de poderes passou-se a primazia
do principio do acesso a justica como versao preferida da arte constitucio-
nal do controle. Nem poderia ser diferente, dado o intenso fortalecimento 153
do Poder Judiciario no seio do Estado democratico de direito. A associagao
entre os binbmios constitucionalismo liberal e predominancia do Poder Le-
gislativo, constitucionalismo social e predominéncia do Poder Executivo e
constitucionalismo democratico e predominéncia do Poder Judiciario pode
basear-se em uma analise superficial, uma vez que é por demais abstrata
para corresponder as distintas experiéncias historicas existentes, mas, de
qualquer modo, sinaliza o pano de fundo tedérico atualmente pressuposto. A
razao mais provavel desse fendmeno aponta para o fato de o Poder Judiciario
ter representado a solugao histérica acerca do impasse quanto ao melhor
guardiao da Constituigdo.” Por ter assumido o protagonismo na protegao da
supremacia da constitucionalidade, é natural que o desenho constitucional dos ins-
trumentos de controle passe a incluir, cada vez mais, vias de apelo ao Judiciario.””

3 Ver, por todos, LOEWENSTEIN, Political power..., op. cit., p. 285 et seq.

™ Ver, por exemplo, GIL DELGADO, Alvaro Gil Robles y. El control parlamentario de la administracién: el ombuds-
man. 2. ed. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1981.

75 Para uma excelente coletinea de artigos sobre a fungdo garantistica da institui¢do, ver SOUSA JUNIOR, José Geraldo
(org.). Sociedade democratica, direito publico e controle externo. Produgdo do Curso de Especializagdo em Direito
Publico e Controle Externo para Analistas de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: Tribunal de
Contas da Unido e Universidade de Brasilia, 2006.

6 Sobre o tema, ver o classico debate entre Hans Kelsen e Carl Schmitt, ainda que o modelo kelseniano nido advogasse
a primazia do Poder Judiciario ordinario e sim a formula particular do Tribunal Constitucional (KELSEN, Hans. Wer
soll der Hiiter der Verfassung sein? Berlin: Rothschild, 1931 ¢ SCHMITT Carl. Der Hiiter der Verfassung. Tiibingen:
Mohr, 1931).

7 Cristina Queiroz ressalta a proeminéncia do Poder Judicidrio através de uma interessante associagdo entre modelos
de constitucionalismo e modelos hermenéuticos: o constitucionalismo liberal representa o modelo de Jupiter, o social
funda o modelo de Hércules e o democratico equivale ao modelo de Hermes. (QUEIROZ, Cristina M. Interpreta¢io
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Nao se quer com isso afirmar que os arranjos institucionais inspirados
pelo principio da separacao de poderes caregam de importancia. Tais institu-
tos seguem realizando suas pretensdes de corre¢ao e seu papel de garante
do Estado de Direito, na medida em que o arcabouco institucional é uma
condigao necessaria para a adequada regulagéo da convivéncia politica. O
que muda, no entanto, é a interpretacdo de sua posicdo como principal teo-
ria justificativa do controle constitucional. Também n&o se pretende negar a
perspectiva segundo a qual apenas a existéncia de diversos tipos de controle
consegue forjar um sistema controlador efetivo a altura das pretensdes nor-
mativas em tempos tdo complexos como os atuais. Assiste, portanto, razdo
a Manuel Aragén quando sublinha a heterogeneidade dos meios de controle,
ja que “a pluralidade de meios através dos quais esse controle se articula,
a diversidade de objetos sobre os quais pode recair e o carater muito parti-
cular dos instrumentos e institutos em que se manifesta impedem sustentar
um conceito Unico de controle”.”® Passemos, entdo, a titulo informativo, a
descricao de um breve repertério acerca das quatro dimensoes tipolégicas
mais importantes do controle.™

4.3.1 Quanto a natureza

A grande questao posta pelas discussdes em torno da natureza dos
controles depende, por assim dizer, de um problema de delimitag&o conceitual
prévia. Isso porque a definicdo de que todo processo de controle se de-
compde necessariamente em um momento de juizo e outro de ajustamento
importa o estabelecimento de um critério mais rigoroso e seletivo quanto ao
que se pode denominar realmente uma técnica de controle. Sendo assim,
a distingdo entre controles institucionalizados e néo institucionalizados,®°
apesar de util, pode se revelar enganosa. A explicacdo é simples: a fim de
assegurar a forga vinculante das decisbes tomadas em sede de processos
de controle, sera sempre imprescindivel a institucionalizagdo de um nucleo
procedimental (ainda que minimo) e das proprias caracteristicas definidoras
da sancao passivel de ser aplicada (seja ela juridica ou politica). Por isso, a
classificagéo tradicional que sustenta a subdivisdo dos controles, quanto a
sua natureza, em controles juridicos, politicos e sociais nao é de todo correta.

Como se sabe, os denominados “controles sociais” sdo aqueles que
se realizam de modo difuso e fora dos processos oficiais de fiscalizagéo,®'

constitucional e poder judicial: sobre a epistemologia da construgdo constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2000.
p. 335-336).

8 ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 72. Tradugdo livre de: “la pluralidad de medios a través de los cuales ese control
se articula, la diversidad de objetos sobre los que puede recaer y el muy distinto caracter de los instrumentos e institutos
en que se manifiesta impiden sostener un concepto unico de control”.

7 Para outras tipologias, ver LOEWENSTEIN, Political..., op. cit., p. 45 et seq.; EICHENBERGER, Die Kontrolle...,
op. cit., p. 134 et seq.; ARAGON, Constitucién..., op. cit., p. 81 et seq. e VALADES, EI control..., op. cit., p. 435 et seq.

8 Nesse sentido, por exemplo, ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 72.

81 No mesmo sentido, Ibidem, p. 82.
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cujos principais atores sdo 0s meios de comunicagao social e os chamados
movimentos sociais. Ou seja, sdo marcados pela imprevisibilidade de suas
manifestacdes e carecem de forga vinculante, na medida em que sua acao
nao se pauta necessariamente por férmulas e critérios procedimentais cuja
corregao e adequabilidade tenham sido legitimados por decisdes politicas
prévias. Sabe-se, portanto, que sua estratégia prioritaria de agéo se traduz
na conquista da opinido publica a fim de que esta possa mobilizar seus re-
cursos em prol da alteragao do status quo. Em seu processo de atuagao, da
conclusao afirmativa de incompatibilidade entre comportamento e norma nao
decorre necessariamente uma faculté d’empécher, o momento cominatorio de
que nos fala Galeotti.®2 Nesses casos, sua légica operacional gira em torno
da tentativa de influenciar as instancias competentes através de processos
informais nao vinculantes, a fim de que elas possam, se convencidas, realizar
o devido momento de ajustamento de condutas.

Isso ndo significa dizer, de modo algum, que sejam pouco relevantes.
Pelo contrario. Os controles sociais de tipo ndo institucionalizado servem nao
s6 ao proposito de agregar transparéncia e responsabilidade as condutas
estatais e privadas que, de um modo ou de outro, interferem em assuntos de
interesse publico, como também contribuem ao préprio direcionamento da
agenda politica. Ainda que os processos atraveés dos quais eles se desenvol-
vem nao resultem em decisdes vinculantes, a consequéncia de suas acoes
e taticas pode também se beneficiar de altos niveis de eficiéncia, desde que
consigam conquistar visibilidade e convencer a opinido publica e/ou as ins-
tancias decisorias. A sua inexisténcia implicaria, em grande parte, a faléncia
do principio do controle na sociedade democratica.

Por isso, em sentido técnico, dogmatico, tendo como parémetros os
vetores da institucionalizagéo e da capacidade de imposigao de ajustamento,
sO possuem natureza de controle as variantes que se subsumem sob o manto
dos chamados controles institucionalizados. Apenas através desses proces-
sos é que se pode fazer jus a integralidade do conceito. Isso ndo elimina,
porém, a dificuldade em produzir uma lista classificatéria clara e inequivoca
acerca de quais as espécies concretas que compdem tal categoria.t® A
classificagdo mais conhecida é a que vislumbra uma divisao entre controles
Juridicos e politicos.

O unico inconveniente dessa classificagcao esta no risco de que seja
compreendida segundo um critério orgénico e nao funcional, isto é, segundo
uma compreenséao estrita da separacao de poderes, aonde o controle dito
juridico seja reputado com exclusividade ao Poder Judiciario e o poalitico,
ao Poder Legislativo. Como é notdrio, a época atual presencia a relativa
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8 GALEOTT], Introduzione..., op. cit., p. 48.

8 Nesse sentido, CAVERO, Manuel. “Control Parlamentario y Poder Judicial”. In: ESPANHA. CONGRESO DE LOS
DIPUTADOS. Problemas actuales del control parlamentario. Madrid: Publicaciones del Congreso de los Diputados,
1995. p. 65.
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fluidez com que esses Poderes se intercambiam, a relativa facilidade com
que exercem funcdes alheias, a mudanga na estrutura de muitos processos
de controle e a presencga de controles também exercidos pela Administragao
Pudblica. Um bom exemplo desses rearranjos pode ser encontrado na ten-
déncia doutrinaria em rever a dindmica Poder Legislativo vs. Poder Executivo
como categoria nuclear do controle parlamentar, substituindo-a pela dindmica
Oposicéo vs. Situagdo.®*

Afigura-se oportuno, portanto, insistir, no ambito da Teoria Geral do
Controle, na relevancia da escolha do critério funcional como orientador de
toda distingdo analitica afeta a natureza do controle. Desse modo, a tipologia
mais adequada é aquela que se refere, de um lado, a controles de natureza
objetiva e de exercicio obrigatério e, de outro, a controles de carater sub-
jetivo e de exercicio voluntario.® A vantagem dessa classificagdo esta nao
apenas em sublinhar que tais controles ndo sdao monopdlio de um poder
especifico — apesar de com eles se identificarem com predominéncia —, mas
também de inserir no universo dos controles dogmaticos aqueles exercidos
pela Administragéo Publica. Além disso, evita o equivoco de basear o intento
classificatdrio na polémica sobre se a possibilidade do ajustamento da conduta
controlada configura ou ndo um dos elementos definidores da atividade de
controle, uma vez que essa se qualifica como momento inafastavel.

4.3.2 Quanto aos agentes

Os agentes in casu sao aqueles cuja legitimidade se assenta em
um titulo juridicamente imputado e cuja competéncia se traduz no manejo
das técnicas de controle. Sdo, portanto, os legitimados a movimentarem
a engrenagem politico-normativa com vistas a provocagédo das instancias
decisorias. Por esse motivo, os agentes de controle devem ser os mais diver-
sos possiveis. Todos aqueles que, de um modo ou de outro, encontrassem
motivagdo suficiente para trilhar estratégias que conduzissem a inspecao e
ajuste de atos e omissdes irregulares quanto a gestao de temas de interesse
publico — nomeadamente quanto a gestao do poder institucional — deveriam
ser habilitados a movimentar algum tipo de técnica institucionalizada. Como
se vera, os instrumentos de controle stricto sensu podem e devem se abrir a
forga do principio democratico com proveito tanto para os indices de eficiéncia
controladora, quanto para o préprio reforco da democracia.

Contudo, a tradi¢ao juridico-constitucional condiciona normalmente a
legitimidade a existéncia, seja de interesse institucional, seja de interesse

8 Sobre as alteragdes pelas quais passou a “Teoria do Dualismo™ no contexto do controle parlamentar, ver BOETTICHER,
Parlamentsverwaltung..., op. cit., p. 218 et seq.; GERLICH, Peter. Parlamentarische Kontrolle im politischen System.
Wien; New York: Springer, 1973, p. 6 et seq. e NODL, Andreas. Parlamentarische Kontrolle: das Interpellations-, Reso-
lutions- und Untersuchungsrecht. Eine rechtsdogmatische Darstellung mit historischem Abrifl und empirischer Analyse.
Wien; Koln, Graz: Bohlau, 1995, p. 26 et. seq.

5 ARAGON, Constitucion..., op. cit., p. 82.
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particular. A primeira hipotese representa a tratativa classica sujeita ao modus
operandi do principio da separagcédo de poderes. Os agentes vinculam-se,
direta ou indiretamente, aos 6rgaos de soberania e agem em virtude de um
imperativo funcional. A diferenca esta em que alguns agentes de controle
usufruem de certos graus de autonomia em relagao aos 6rgéos de soberania.
Cite-se, como exemplo, 0 Ombudsman, o Ministério Publico e os Partidos
Politicos. Para além desses, os mais significativos sdo os proéprios parla-
mentares, 0s representantes governamentais e certas entidades coletivas
dotadas de capacidade processual, tais como as comissdes parlamentares.

O reconhecimento de agentes de controle fora dessa esfera institucional
&, por demais, precario. Apesar de avangos significativos terem sido notados
nas ultimas décadas, a atribuicao da legitimidade ativa a particulares para o
exercicio da fun¢ao controladora em temas de dominio publico é extrema-
mente circunscrita e praticamente inexistente no caso das associagdes civis,
entidades de classe e sindicatos. Além do mais, na grande maioria dos casos,
a legitimidade ativa depende da comprovagdo da existéncia de interesse
particular que sustente a demanda. Um exemplo tipico € o caso previsto no
artigo 103, inciso IX, da Constituicado Brasileira. O artigo estabelece que con-
federacgao sindical ou entidade de classe de ambito nacional podem propor
as agles diretas de inconstitucionalidade. A norma tem importancia fulcral,
pois se trata de um caso nitido de evolugado quanto ao reconhecimento de
outros agentes de controle fora do circulo oficial. De todo modo, o raio de
acao do controle em concreto passou a ser circunstanciado em virtude da
obrigatoriedade de comprovagéo da existéncia de interesse particular que o
justifique, ja que, segundo a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal, tais
associagdes e sindicatos devem comprovar o que se chamou de pertinéncia
tematica, ou seja, a pertinéncia entre o objeto da norma impugnada com os
interesses e objetivos da entidade.®

Mesmo nos casos em que se reconhece a cidadania como requisito
processual para a impetragao de instrumentos de controle, a justificativa
normalmente gira em torno do fato de se tratar de um direito adstrito a um
interesse particular e individualizavel. E o caso, por exemplo, das agdes
populares. A nogao de soberania popular fracionavel exsurge como o pano-
de-fundo explicativo de tal concepgéo. Nesse contexto, a legitimidade ativa
do cidaddo para promover o controle de ag¢des irregulares do poder nao se
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% S3o bastantes elucidativas as seguintes decisdes: “A legitimidade ativa da confederagdo sindical, entidade de classe
de ambito nacional [...], para a a¢do direta de inconstitucionalidade, vincula-se ao objeto da agdo, pelo que deve haver
pertinéncia da norma impugnada com os objetivos do autor da a¢do. Precedentes do STF: ADI 305 (RTJ 153/428); ADI
1.151 (DJ de 19/05/95); ADI 1.096 (LEX-JSTF, 211/54); ADI 1.519, julg. em 06/11/96; ADI 1.464, DJ 13/12/96. Ino-
corréncia, no caso, de pertinéncia das normas impugnadas com os objetivos da entidade de classe autora da agdo direta.”
(ADI 1.507-MC-AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 06/06/97) e “Legitimagéo: entidade nacional de classe: conceito.
Naio constitui entidade de classe, para legitimar-se a agéo direta de inconstitucionalidade (cf, art. 103, IX), associagao
civil (Associagéo Brasileira de Defesa do Cidadédo), votada a finalidade altruista de promogdo e defesa de aspiragdes
civicas de toda a cidadania.” (ADI 61-QO, Rel. Min. Seputlveda Pertence, DJ 28/09/90).
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justifica necessariamente em funcgéo da finalidade buscada — promogao do
interesse publico através do ajustamento do poder desviante —, mas em vir-
tude do seu direito pessoal individualizavel, a ele atribuido pelo fato de deter

uma quota-parte da soberania.

4.3.3 Quanto ao momento

Quanto ao momento de incidéncia, os controles podem ser prévios,
concomitantes ou posteriores ao objeto controlado.®” Os primeiros ocorrem,
normalmente, em estagios preparatorios a atividade principal e viabilizam ao
orgao controlador oportunidades de influéncia em momentos nos quais as
decisdes ainda se mantém abertas, pelo que Ihe proporciona possibilidades
reais de participagdo na determinacao da conformidade do objeto visado.
Tais controles podem ser encontrados, por exemplo, no &mbito da aprovagao
de projetos orgamentarios, em procedimentos preparatérios a instauragéo
do processo legislativo, nas técnicas incidentes sobre planejamentos esta-
tais, nas atividades de administracao eleitoral voltadas a conformagao das
condigdes gerais do exercicio do sufragio, nos mecanismos de controle prévio
da constitucionalidade dos atos normativos etc. Em outras areas de interesse
publico nao estatal podem ser citados, entre outros, as constricdes derivadas
dos processos de analise de impacto ambiental e das agdes coletivas pre-
ventivas contra danos ao consumidor.

Os controles concomitantes sdo aqueles exercitados em tempo
real e em simultédneo as atividades controladas. No contexto do controle
parlamentar, por exemplo, agem normalmente por meio das técnicas de
“interagao reciproca”, a fim de fortalecer a posigao estratégica do Par-
lamento em face do Executivo com o redirecionamento das atividades
deste. As reclamacgbes eleiforais propostas in loco durante a votagéo
nas eleicoes politicas representam outro exemplo tipico. Nesses casos,
condutas ou omissdes que turbem o exercicio do direito de voto praticadas
por parte das autoridades ou de terceiro sdo sujeitas a procedimentos de
controle concomitante.

Por ultimo, os controles posteriores sao todos aqueles de natureza
profilatica cuja incidéncia se da apds a constatac¢ao da irregularidade de com-
portamento comissivo ou omissivo. Sdo igualmente os mais comuns e sao
normalmente exercidos através de vias jurisdicionais. Por isso, os controles
realizados a posteriori pelo Poder Judiciario sdo seus exemplos quotidianos
e se ramificam em uma enorme variedade de mecanismos concretos, conta-
bilizando-se, entre os mais conhecidos, as acdes de controle da constitucio-
nalidade das espécies normativas, as agdes de defesa de interesses difusos,
os instrumentos de controle da legalidade dos atos administrativos etc.

87 Classifica¢do e descri¢do inspiradas em EICHENBERGER, Die Kontrolle..., op. cit., p. 134.
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4.3.4 Quanto aos efeitos

O espectro dos efeitos dos instrumentos controladores se resume
a duas grandes categorias: controles constritivos e controles promotores.
Trata-se, portanto, de dimensdes negativa e positiva que variam consoante
o tipo de atividade controlada, independentemente do momento em que
ocorrem. Os primeiros sdo 0os mais conhecidos e os que tradicionalmente
se identificam com o discurso constitucional, como ja se teve oportunidade
de descrever. Em verdade, dada a classica associagao entre controle e li-
mitagao, é sabido que largas porgdes da doutrina afeta ao tema sofrem de
miopia analitica, uma vez que os considera as uUnicas categorias existentes
na dogmatica pertinente. Inserem-se nessa hipotese todas as técnicas in-
cidentes sobre comportamentos comissivos, cujos efeitos sdo os de limitar,
paralisar, constranger tais atividades, com vistas a resgatar a normalidade
juridico-constitucional atacada.

No segundo caso, os controles promotores sao aqueles que visam
corrigir situagdes de negligéncia e atuam, portanto, sobre comportamentos
omissivos. Apesar da sua importancia para a protegcao global da constitu-
cionalidade no Estado democratico, esse tipo de controle sofre ndo sé de
problemas de institucionalizagao, como também de eficiéncia. Basta focalizar 159
o dominio para o qual estao tradicionalmente vocacionados para se relembrar L——
as razdes de sua baixa aplicagado e de seus dilemas de desempenho. Tais
espécies de controle se originaram ao longo do chamado constitucionalismo
de segunda fase e se resumiam majoritariamente a garantir a aplicagéo da
clausula social, isto é, das normas constitucionais dotadas de imperativos
prestacionais a serem cumpridos pelo Estado. Como tal, viveram, desde
sempre, o paradoxo da “volatilidade normativa”, na medida em que, mesmo se
revestindo do cadigo juridico da vinculatividade, sua aplicagao sujeitava-se a
padrées fluidos de referéncia (as famosas categorias da reserva do possive/

e da eficacia limitada e aplicabilidade indireta, mediata e reduzida).®® Nao
se pode, no entanto, descartar a relevancia fulcral de tais tipos de controle,
sobretudo porque, atualmente, a viragem democratica do constitucionalismo
implica prestagdes positivas outras que ndo apenas, nem necessariamente,
no campo do suprimento de caréncias materiais. Em jogo esta o enforcement
das normas constitucionais voltadas ao aprofundamento democratico, como é
0 caso das que prevéem a criagao de procedimentos proprios de democracia

direta, em especial os referentes aos canais e arenas participativos.

8 Incorporado, de certo modo, pelo artigo 2.1 do Pacto Internacional de Direitos Humanos, Sociais e Culturais das
Nagdes Unidas de 1966: “Each State Party to the present Covenant undertakes to take steps, individually and through
international assistance and co-operation, especially economic and technical, to the maximum of its available resources,
with a view to achieving progressively the full realization of the rights recognized in the present Covenant by all appro-
priate means, including particularly the adoption of legislative measures”.

% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 117 et seq.
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5 CONSIDERAGOES CONCLUSIVAS

O objetivo central deste artigo é esquadrinhar o fenémeno do con-
trole-garantia na tentativa de criar quadros classificatorios que auxiliem a
sua adequada compreensao.

Se colocarmos a questdo no seio do constitucionalismo contempo-
raneo, o enfoque permite sustentar a inadequacao da classica vinculagao
entre controle e fungao limitadora, constritiva. Em regimes democraticos,
instrumentos de controle ndo devem servir apenas a légica do vigiar e punir,
mas devem se abrir a outras perspectivas, sobretudo de carater promocional
e emancipatario.

No contexto brasileiro, essa assertiva deve estimular os 6rgéos de
controle a terem consciéncia do universo de suas possibilidades funcionais.
Em alguns casos especificos (controle de politicas publicas, p. ex.), tais
o6rgaos devem ser capazes de promover a cultura do acompanhamento, da
orientacao e dos acordos de adequagao de comportamentos desviantes e,
nao necessariamente, a logica da condenacao e da punigao de per se.
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ESFERA PUBLICA E PROCEDIMENTALISMO: CONSIDERAGOES

SOBRE O MODELO DE DEMOCRACIA DE JURGEN HABERMAS

E SUA ADERENCIA AOS PRINCiPIOS NORTEADORES DA
CONSTITUIGAO DE 1988

Jaime Barreiros Neto?

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo demonstrar, em linhas gerais, a
aderéncia da concepcéo deliberativa de democracia de Jurgen Habermas aos
preceitos constitucionais estabelecidos pela Constituicido Federal de 1988,
destacando a importancia do seu modelo para a elevagéao da qualidade da
democracia brasileira.

Palavras-chave: Democracia deliberativa. Esfera publica. Habermas.
Procedimentalismo.
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ABSTRACT —

This article aims to show, in general, the adhesion of the deliberative
conception of democracy of Jirgen Habermas to constitutional principles
established by the Federal Constitution of 1988, highlighting the importance
of his model for raising the quality of Brazilian democracy.

Keywords: Deliberative democracy. Public sphere. Habermas. Pro-
ceduralism.

1 INTRODUGAO

O debate acerca de uma suposta crise de representatividade da
democracia nas sociedades contemporaneas apresenta-se como um dos
mais férteis na Ciéncia Politica, na atualidade. Uma redugao cada vez mais
crescente do espago publico, aliada a um dominio cada vez mais amplo da
politica pelos interesses socioecondmicos privados e pelo saber burocratico,
apresenta-se, na visao de diversos pensadores sociais, a exemplo de Hannah

! Trabalho apresentado como requisito parcial para aprovacdo na disciplina “Teoria Critica, Democracia ¢ Esfera
Publica”, ministrada pela Prof*. Dra. Denise Vitale, no curso de Doutorado em Ciéncias Sociais da Universidade Federal
da Bahia, durante o semestre letivo 2013.2.

2 Doutorando em Ciéncias Sociais (UFBA). Mestre em Direito Pliblico (UFBA). Professor Assistente da Faculdade de
Direito da Universidade Federal da Bahia, professor da Universidade Catélica do Salvador e da Faculdade Baiana de
Direito.
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Arendt, como diagndstico desta suposta crise de representatividade, que,
na concepc¢ao da ilustre fildsofa politica citada, “transforma o homem em um
animal que trabalha apenas para consumir, abdicando da acéo politica e da
sua propria liberdade”.?

Neste contexto, Jurgen Habermas, um dos mais notaveis pensadores
politicos contemporaneos, desenvolve seu modelo deliberativo de democra-
cia, fundado na busca de viabilizagao de um ideal emancipatério, inspirado
em um modelo de comunicagao travado sem coergéo entre pessoas livres,
no uso publico da razao.

Neste breve artigo cientifico, buscar-se-a tracar as linhas gerais do
pensamento politico habermasiano, a partir, inicialmente, de uma analise das
origens e evolugéo da sua teoria da esfera publica, tomando-se como base a
obra “Mudanca Estrutural da Esfera Publica”, de autoria do filésofo alemao,
publicada no ano de 1961.

Em um segundo momento, sera dada énfase a andlise do modelo
procedimentalista de democracia, fundado no poder comunicativo e mediado
pelo direito, proposto por Habermas a partir do amadurecimento da sua con-
cepcao de esfera publica, especialmente apds a publicagao das obras “Direito
e Democracia: entre facticidade e validade” e “Teoria do Agir Comunicativo”.

Posteriormente ao estudo das bases tedricas do modelo procedimen-
talista de democracia proposto por Habermas, uma breve incursao acerca
do papel exercido pela sociedade civil no modelo democratico habermasiano
sera objetivada, com destaque para o dialogo travado entre os atores desta
sociedade e as instituicdes do Estado. Também neste ponto, serdo feitas
consideragdes acerca das barreiras e estruturas de poder que surgem no
interior das esferas publicas e suas formas de superagao, propostas por
Jurgen Habermas.

Finalmente, no ultimo tépico do desenvolvimento do presente artigo,
sera realizada uma abordagem critica acerca da aderéncia, ou ndo, do modelo
deliberativo de democracia proposto por Habermas em face dos principios
norteadores da Constituicdo Federal de 1988.

2 ORIGENS DA TEORIA DA ESFERA PUBLICA DE JURGEN HABERMAS

Em 1961, inspirado na obra “Dialética do Esclarecimento”, de Adorno e
Horkheimer, na qual os autores denunciam o uso da razdo como instrumento
de dominacéo, Jurgen Habermas inicia o desenvolvimento da sua teoria da
esfera publica, ao langar a obra “Mudanca Estrutural da Esfera Publica”.

Segundo analise de Adorno e Horkheimer, o capitalismo liberal teria
cedido lugar ao capitalismo monopolista e o Estado burgués ao Estado autori-

* ARENDT, Hannah. 4 Condi¢do Humana. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2011. p. 55.
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tario, desintegrando, assim, a esfera publica, a qual estaria, entdo, dominada
pelo “mundo administrado”, fundado em uma razao instrumental.

Frente ao grande pessimismo ao qual se encontravam imbuidos os
dois grandes precursores da “teoria critica”, Habermas almeja uma solugéo
a ser encontrada na propria histéria, que viesse a viabilizar a consecucao de
um ideal emancipatério, capaz de superar o citado pessimismo. Para isso,
Habermas defende a constru¢do de um modelo de comunicagéo travado sem
coergao entre pessoas livres, no uso publico da razédo. A formagao da esfera
publica burguesa, neste sentido, estaria no cerne da constru¢ao desta nova
forma de raz&o publica, distinta da razéo instrumental, a qual o filésofo ale-
mao viria a denominar, em suas obras mais maduras, de razao comunicativa,
pautada em um “agir comunicativo”.# Segundo Habermas:

A esfera publica burguesa pode ser entendida inicial-
mente como a esfera das pessoas privadas reunidas
em um publico; elas reivindicam esta esfera publica
regulamentada pela autoridade, mas diretamente contra
a prépria autoridade, a fim de discutir com ela as leis
gerais da troca na esfera fundamentalmente privada, —
mas publicamente relevante, as leis do intercambio de

mercadorias e do trabalho social.’ 167

Para construir a sua teoria da esfera publica burguesa, Habermas
ressalta, inicialmente, a importancia histérica da formagao de uma esfera
publica literaria nos saldes e cafés da Europa no século XVIlI, especialmente
na Francga, a qual, gradativamente, ingressa na esfera da discussao sobre os
grandes temas politicos. De acordo com o filésofo alem&o:®

O processo ao longo do qual o publico constituido pelos
individuos conscientizados se apropria da esfera publica

4 Melhor esclarecendo a diferenga entre ag@o instrumental e agdo comunicativa, Marcos Nobre (Introdugéo, In: NOBRE,
Marcos; TERRA, Ricardo. Direito e Democracia: um guia de leitura de Habermas. p. 20-21. Sdo Paulo: Malheiros,
2008) leciona que “de um lado, Habermas sustenta que a sociedade moderna se reproduz materialmente porque
neutraliza os potenciais de conflito e de dissenso sob a forma de uma ago orientadora para o éxito, para o sucesso de
produzir mercadorias, de comprar e vender mercadorias segundo regras, de administrar a aplicagio das leis segundo
critérios impessoais, de assegurar a infra-estrutura necessaria para a circulagdo de bens e pessoas e muitas outras coisas
mais. Na logica da reproduc@o material da sociedade, o mundo e os atores sociais sdo tomados ndo como sujeitos dotados
de opinides, visdes de mundo e crengas, mas como mero objetos, como meios com vistas a consecu¢do de um fim
determinado. Essa logica neutraliza, portanto, os potenciais de conflito e de dissenso, ja que esta orientada unicamente
para a consecugdo de determinados fins de reproducdo material previamente estabelecidos. O tipo de ag@o social
caracteristico desta logica é, para Habermas, a a¢do instrumental. De outro lado, entretanto, a estabiliza¢ao fornecida
pela logica instrumental de algumas agdes sociais ndo elimina os potenciais de conflito e de dissenso proprios das
sociedades modernas. Seu papel € unicamente o de limitar o campo em que eles ocorrem, garantindo que nio coloque em
risco a reproduc@o material da sociedade. De modo que ha ainda uma outra maneira de lidar com o conflito e o dissenso
proprios das sociedades modernas que ndo por meio da neutralizagdo instrumental. Essa outra maneira de lidar com o
conflito e o dissenso ¢ a discussdo racional, livre de impedimentos, na qual as proprias regras de discussdo tém que ser
estabelecidas pelos participantes. E o tipo de agdo que Habermas chama de comunicativa”.

> HABERMAS, Jiirgen. Mudanga Estrutural da Esfera Publica. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 42.
¢ Ibidem, p. 68.
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controlada pela autoridade e a transforma numa esfera
em que a critica se exerce contra o poder do Estado
realiza-se como refuncionalizagédo (Umfunktionierung)
da esfera literaria, que ja era dotada de um publico
possuidor de suas proprias instituicdes e plataformas de
discusséo. Gragas a mediatizagdo dela, esse conjunto de
experiéncias da privacidade ligada ao publico também
ingressa na esfera publica politica.

Segundo o jovem Habermas, em sua obra “Mudanga Estrutural da Esfera
Publica”, a reafirmag¢ao de uma esfera publica critica, pautada no resgate de
uma razédo comunicativa, seria fundamental para o declinio da razéo instru-
mental dominante, a qual estaria reduzindo, em niveis alarmantes, o espago
da politica em detrimento da burocracia. Inspirado no principio kantiano de
publicidade, cujo fundamento reside na defesa de uma sociedade de pessoas
privadas que fagam um uso publico da raz&o, atuando com autonomia e sub-
metendo o poder legislativo a um consenso politico, Habermas almeja uma
orientagao pratica que promova uma esfera de emancipacgao, ante a crescente
dominagao da razao instrumental, diagnosticada por Adorno e Horkheimer,
para quem estaria ocorrendo um declinio da esfera publica, uma transformagao
da publicidade critica em publicidade manipuladora, uma mercantilizagdo da
cultura e uma perda crescente da autonomia individual. Para isso, Habermas
busca construir, inicialmente, um projeto de pragmatica universal, a partir do
qual o uso da linguagem levaria a uma compreensao mutua, sem qualquer tipo
de coergao, entre todos os individuos. De acordo com Olivier Voirol:

essa pragmatica pretende ser universal porque seus
sistemas de regra estruturam, inevitavelmente, toda a
situacao de comunicagao. Habermas defende, assim, o
projeto de uma pragmatica forma universal, € isso signi-
fica que ele é capaz de transcender de forma apropriada
as culturas e as épocas.’

A partir desta pragmatica universal, acreditava Habermas ser possivel a de-
fesa da autonomia individual, a partir da aquisicdo de competéncias comunicativas.

3 PROCEDIMENTALISMO E PODER COMUNICATIVO NA FILOSOFIA
POLITICA HABERMASIANA

Avalorizagdo de uma acao comunicativa, em detrimento do predominio
da razao instrumental, aparece, como visto no topico anterior, no cerne da
filosofia politica habermasiana, a partir da publicagéo da obra “Mudanca Es-

7 VOIROL, Olivier. A esfera publica e as lutas por reconhecimento: de Habermas a Honneth. Cadernos de Filosofia
Alema: Periédico da USP. Sdo Paulo, n. 11, p. 39, 2008.
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trutural da Esfera Publica”, em 1961. O amadurecimento intelectual, contudo,
leva o pensador aleméo a aprimorar sua teoria, a partir da valorizagcado da
linguagem como médium do entendimento e da formagéo da esfera publica
consubstanciada em um agir comunicativo. A defesa da autonomia indivi-
dual, a partir da aquisi¢ao, pelos individuos, de competéncias comunitivas,
na busca do consenso universal, sem exercicio da coergao, passa a ser o
enfoque da doutrina politica de Habermas, especialmente apds a publicagao
da obra “Direito e democracia: entre facticidade e validade”, na qual o autor
introduz o conceito de poder comunicativo, a partir das estruturas juridicas
do Estado. Neste sentido, leciona Olivier Voirol:

A mediagao entre sociedade e Estado, que no livro Mu-
danga Estrutural da Esfera Publica repousava sobre o
uso da razao de pessoas privadas reunidas em publico,
€ assim retraduzida nos termos de um processo de ins-
trumentalizagdo dos processos comunicativos do mundo
da vida nas estruturas juridicas do Estado Democratico
de Direito. Segundo esta concepg¢éo, o funcionamento do
sistema administrativo se beneficia de uma grande auto- [———
nomia em relagao aos processos civis de comunicagao,
mas ele deve poder ser submetido, a qualquer momento, 169
as redefinigbes propostas pela cooperagdo comunicativa ———
que se manifesta no cerne da sociedade civil .2

Buscando expurgar, dessa forma, o “derrotismo normativo”, concep-
¢ao que, na sua visao, estaria muito presente na sociologia politica, embora
fundada no uso de estratégias conceituais falsas,® Habermas filia-se a um
modelo deliberativo de democracia, cujo pressuposto reside na definicao
das prioridades e decisdes politicas a partir de uma ampla discussao publi-
ca, fundamentada sempre na possibilidade de convencimento mutuo entre
os participantes do processo politico, sem que tal processo, portanto, se
caracterize como uma mera disputa entre visdes antagbnicas em um jogo
de vitoriosos e derrotados. Na democracia deliberativa, muito mais do que a
competi¢do entre grupos de interesse e opinides ou preferéncias individuais,
0 que prevalece é a possibilidade de uma ampla discusséao, por meio da qual
0 consenso é construido coletivamente, sem que haja a mera imposigcéao
da vontade dominante. A grande preocupacgdo dos defensores do modelo
deliberativo de democracia reside na defesa da legitimidade do processo
democratico, construida a partir da viabilizagao de um amplo debate publico
acerca das mais diversas questoes de interesse da sociedade, debate este
para o qual todos devem estar preparados para buscar convencer e também

8 VOIROL, op. cit., p. 41.

> HABERMAS, Jiirgen, Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Universitario, 2011.
v.2,p. 58.
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para ser convencidos, dissociando-se, assim, de uma postura fechada a
mudancgas de opinides pré-concebidas. Como bem destacam Denise Vitale
e Rurion Soares Melo:

[...] na proposta deliberativa a participagao deve poder
ser entendida como um processo de formagao, ou ainda,
de transformagéo de preferéncias. Através de um proces-
so de discusséo publica com uma pluralidade de outros
diferentes cidadaos, as pessoas podem obter novas
informacgdes, aprender a partir de outras experiéncias
diferentes de problemas coletivos, ou mesmo concluir
que suas opgdes iniciais estavam baseadas em pré-
-concepgdes, ou mesmo ignorancia.’®

Segundo Jiurgen Habermas, o discurso e a deliberacdo devem ser
construidos a partir de uma dimensao procedimental mediada pelo direito,
base, desta forma para a constru¢ao da democracia. Como bem destaca
Delamar José Volpato Dutra," na obra “Direito e Democracia”, Habermas
constréi um programa de uma teoria discursiva do direito, demonstrando que
a teoria do agir comunicativo “ndo é cega para a realidade das institui¢cdes,
nem implica anarquia”, recuperando, dessa forma, uma “divida do marxismo
com o direito”, uma vez que “Marx teria criticado tdo duramente o direito que
chegara ao desmascaramento dos chamados direitos naturais como sendo
mera ideologia, impedindo-o de ver outras liberdades no nucleo da declara-
¢ao de direitos, como a formulagédo de uma esfera privada capaz de albergar
planos racionais de vida”.

Para construir a sua tese, Habermas, inicialmente, desenvolve a con-
cepgao de agao comunicativa, tipo de agao social destinada a promogéao do
entendimento entre os integrantes da sociedade dissociada de impedimentos e
pautada na liberdade e na discusséao racional. Como bem leciona Marcos Nobre:

Na acdo comunicativa, o objetivo ndo é o éxito, ndo é o
calculo dos melhores meios para alcangar fins previamen-
te determinados; a agdo comunicativa tem por objetivo
o entendimento entre os participantes da discuss&o. Da
perspectiva da acdo comunicativa, é essencial que se
faga possivel ouvir o maior numero possivel de vozes,
de opinides e de questionamentos, sem restrigdes. '

1" VITALE, Denise; MELO, Rurion Soares. Politica Deliberativa e 0 Modelo Procedimental de Democracia. In: NOBRE,
Marcos; TERRA, Ricardo (org.). Direito e Democracia: um guia de leitura de Habermas. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 227.

' DUTRA, Delamar José Volpato. Habermas. In: OS FILOSOFOS: Cléssicos da Filosofia, de Ortega y Gasset a Vattimo.
Rio de Janeiro: Vozes, 2009. v. 3, p. 311.

12NOBRE, Marcos; TERRA, Ricardo. Direito e Democracia: um guia de leitura de Habermas. Introdugdo de: Marcos
Nobre. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 21.
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Difere, como ja observado, a agdo comunicativa da agéo instrumental,
espécie de acao social presente nas sociedades modernas voltadas, princi-
palmente, a neutralizagdo de eventuais conflitos sociais, de forma a orientar
0 éxito da producéo, distribuicio e circulagao de bens e mercadorias e para
a qual ndo sao relevantes singularidades de opinides, crengas ou percepgoes
de mundo. Na visdo de Habermas acerca da democracia, € de fundamental
importancia o estabelecimento de procedimentos confiaveis a partir dos quais
a agao comunicativa possa ser exercida. Neste sentido, o Direito se apre-
senta como instrumento crucial para a garantia dessa procedimentalizagéo
do processo deliberativo. E o que destaca Denise Vitale, em artigo sobre o
tema, para quem, na visao de Habermas:

[...] discurso, e democracia sao duas faces da mesma
moeda, mediados pelo direito. Uma vez institucionalizado
juridicamente, o principio do discurso converte-se em
principio da democracia. Ambos, porém, fundamentam-se
a partir da mesma fonte, ja que todo poder politico deve
ser extraido do poder comunicativo dos cidadaos. Nesse
contexto, o conceito de institucionalizagéo refere-se a um
comportamento esperado do ponto de vista normativo e 171
a institucionalizagéo de procedimentos que garantama [
equidade dos possiveis compromissos.

Se, pelo principio do discurso, as normas que pretendem
validade precisam encontrar o assentimento de todos
os potencialmente atingidos, o principio da democracia
assegura a formagao politica racional da opinido e da
vontade, através da institucionalizagéo de um sistema de
direitos que garante a cada um igual participagdo num
processo de normatizagao juridica.

Aimportancia decisiva do direito reside no seu potencial
de institucionalizagéo juridica de procedimentos que
garantam os principios formadores da teoria discursiva.
Nesse sentido, fala-se em uma teoria procedimental
através da qual a legitimidade das normas juridicas
mede-se pela racionalidade do processo democratico
da legislagéo politica.®

Em “Direito e Democracia: entre facticidade e validade”, Habermas tece
criticas a algumas das teses propugnadas pela “teoria pluralista da democra-
cia”, pela “teoria dos sistemas” e pela “teoria econémica da democracia”, todas
elas aglutinadoras de grande prestigio e seguidores a partir do ultimo século.

De acordo com a teoria pluralista da democracia, existiria um equili-
brio relativamente equitativo entre os diversos atores constituintes do poder

13 VITALE, Denise; HABERMAS, Jiirgen. Modernidade e democracia deliberativa. Caderno CRH, Salvador, v. 19, n.
48, p. 551-561, set./dez. 2006.
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social, fato estimulado pelo préprio fluxo politico, o qual determinaria uma
distribuicdo “mais ou menos igual entre os interesses sociais relevantes”.
Segundo Habermas:

Ateoria social do pluralismo insere-se no modelo norma-
tivo do liberalismo através de uma simples substitui¢cdo:
o lugar dos cidadados e de seus interesses individuais
€ ocupado por organizagdes e interesses organizados.
Ela parte do principio segundo o qual todos os atores
coletivos tém aproximadamente as mesmas chances de
influenciar os processos de decisao relevantes para eles;
que os membros da organizagao determinam a politica
das associagdes e dos partidos; e que estes, por seu
turno, séo forgados a assumir compromissos e a entre-
lagar interesses, levados pelos varios tipos de pertencga
e associagdes. A democracia de concorréncia forma
entdao um equilibrio do poder, no nivel de distribuigdo do
poder politico, de tal modo que a politica estatal leve em
consideragéo um amplo leque de interesses simétricos.

Ocorre que, ainda de acordo com Habermas, a teoria pluralista da
democracia sofreu um processo de falsificagao, a partir do desenvolvimento
da constatacdo de que tal modelo favoreceria a formagéo de elites, com o
azedamento da politica e o consequente déficit de legitimagéo. Dessa forma,
os caminhos do desenvolvimento de tal teoria se bifurcam, com a construgao
da teoria dos sistemas e da teoria econdmica da democracia.

De acordo com os pressupostos da teoria dos sistemas, existiria, na
sociedade, um sistema politico declarado autbnomo, ante uma série de siste-
mas parciais autbnomos, fechados em suas préprias linguagens. Conforme,
contudo, critica de Habermas:

A teoria dos sistemas atribui a formacao politica da opi-
nido e da vontade, dominada pela concorréncia entre os
partidos, a um publico de cidadaos e de clientes incorpo-
rados ao sistema politico, porém desligados das raizes
que os prendem ao mundo da vida, isto é, a sociedade
civil, a cultura politica e a socializacdo.®

Aconsequéncia negativa da Teoria dos Sistemas, neste sentido, refere-se
ao fato de ter a politica, como sistema funcional, tornado-se independente,
transformando-se num vinculo de comunicacéo fechado em si mesmo e au-
tolegitimado no aparelho estatal. Assim, o dominio da politica pela burocracia

“HABERMAS, op. cit., p. 59-60.
15 Ibidem, p. 63.
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estatal levaria ao que Habermas denominou de “colonizagdo do mundo da
vida pelo sistema”, causador de um enorme déficit democratico.

Ateoria econdmica da democracia, por sua vez, guarda como enfoque
a concepgao do individualismo metodoldgico e da escolha racional dos atores
no processo democratico. De acordo com Habermas:

Ao demonstrar a racionalidade do comportamento dos
eleitores e dos politicos, a teoria econémica da demo-
cracia tinha tentado capturar empiricamente algumas
intuicbes normativas do liberalismo. Segundo esse
modelo, os eleitores traduzem, através de seus votos,
um autointeresse mais ou menos esclarecido, que se
apresenta na forma de pretensdes dirigidas ao sistema
politico; ao passo que os politicos, que gostariam de
adquirir ou manter cargos, trocam esses votos pela
oferta de determinadas politicas. Das transacdes entre
eleitores que decidem racionalmente, e elites politicas,
resultam decisdes racionais na medida em que levam
em consideragdo os interesses particulares agregados ———
e avaliados equitativamente.®
173

Na concepcao de Habermas, também a teoria econdmica dademocra- L
cia, assim como a teoria dos sistemas, gera problemas de déficit democratico,
uma vez que nega, de certa forma, o proprio processo politico de argumen-
tacdo, distanciando-se, assim, da realidade e da formagdo democratica do
consenso. Segundo o fildsofo alemé&o:

As preferéncias que se obtém através de entrevista
individual ndo refletem de modo confiavel as reais pre-
feréncias dos entrevistados, quando levamos em conta
as preferéncias que poderiam manifestar-se apos a ava-
liagéo de informagdes e argumentos. Amudanga politica
de valores e enfoques nao € um processo de adaptagéo
cega, porém o resultado de uma formacéo construtiva da
opinido e da vontade. [...] Nao é realista a ideia segundo
a qual todo comportamento social € concebido como agir
estratégico, podendo ser explicado como o resultado de
um célculo egocéntrico de possiveis vantagens.'”

A partir das criticas desenvolvidas aos déficits democraticos exibidos
pela Teoria dos Sistemas e pela Teoria Econdmica da Democracia, ja reviso-
ras, das suas partes, da Teoria Pluralista de Democracia, Habermas defende
0 seu modelo de politica deliberativa, ressaltando a importancia do direito

1o Ibidem, p. 62.
17 Ibidem, p. 66.
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como médium entre a sociedade civil, 0 mercado e o Estado, bem como o
papel fundamental da esfera publica, afirmando que:

Na perspectiva de uma teoria da democracia, a esfe-
ra publica tem que reforgar a pressédo exercida pelos
problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-
-los e identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los,
problematiza-los e dramatiza-los de modo convincente
e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo
complexo parlamentar.®

Desta forma, Habermas revela a grande importancia exercida pela
sociedade civil na constru¢ao do modelo deliberativo de democracia, como
sera destacado no topico seguinte, deste trabalho.

4 O PAPEL EXERCIDO PELA SOCIEDADE CIVIL NA CONSTRUGAO
DO MODELO DELIBERATIVO DE DEMOCRACIA DE HABERMAS E A
SUPERAGAO DAS BARREIRAS E ESTRUTURAS DE PODER QUE SURGEM
NO INTERIOR DAS ESFERAS PUBLICAS

Como observado alhures, Habermas compreende que a construgao de
um modelo deliberativo de democracia se pauta em uma legitimagéo dos pro-
cedimentos de formagao de consensos, de forma a promover o equilibrio entre
o Estado, o mercado e a esfera publica constituida pelos mais diversos atores
sociais que compdem o pluralismo politico inerente ao regime democratico.

Neste sentido, o papel exercido pela sociedade civil, constituida por
associagdes e organizagdes livres, na construgdo desta esfera publica,
apresenta-se como fundamental, como afirma o filésofo alem&o na sua obra
“Direito e Democracia: entre facticidade e validade”:

Hoje em dia, o termo “sociedade civil” ndo inclui mais a
economia constituida através do direito privado e dirigida
através do trabalho, do capital e do mercado de bens,
como ainda acontecia na época de Marx e do marxismo.
O seu nucleo institucional é formado por associagbes e
organizacgdes livres, ndo estatais e ndo econémicas, as
quais ancoram as estruturas de comunicagéo da esfera
publica nos componentes sociais do mundo da vida. A
sociedade civil compde-se de movimentos, organizagdes
e associagdes, 0s quais captam os ecos dos problemas
sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos
e os transmitem, a seguir, para a esfera publica politica.

18 Ibidem, p. 92.
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O nucleo da sociedade civil forma uma espécie de as-
sociagdo que institucionaliza os discursos capazes de
solucionar problemas, transformando-os em questdes de
interesse geral no quadro das esferas publicas.'®

A sociedade civil, conforme o entendimento de Habermas, exerce,
portanto, por meio de seus atores, as fungdes de captagéo, condensacgao e
transmissao dos anseios e angustias vivenciados na esfera privada da vida,
permitindo que tais questdes ressoem na esfera publica, trazendo, assim,
maior legitimidade para as decisdes politicas do Estado. Através da sociedade
civil constituida na esfera publica, é possivel o exercicio de influéncia nas ins-
tancias decisorias do Estado, em especial nos parlamentos, os quais podem
vir a funcionar como “caixa de ressonancia” dos anseios desta sociedade civil.

E de se destacar, contudo, que barreiras e estruturas de poder surgem
no interior da esfera publica, fato que pode gerar, em determinadas situa-
¢Oes, manipulagéo da sociedade civil, intensificando o déficit democratico e
deslegitimando a prépria deliberagao publica. Assim, por exemplo, o poder
da midia sobre a esfera publica pode constituir-se em uma ameaca, assim
como os movimentos sociais populistas mais bem organizados.?°

A fim de superar as barreiras e estruturas existentes no interior das 175
esferas publicas que possam vir a ameacgar a legitimidade dos processos L——
deliberativos, Habermas defende, como solugao, que os atores da sociedade
civil tomem o que ele chama de “consciéncia de crise”, passando a exercer
maior influéncia sobre as instancias deliberativas do Estado, assumindo,
assim, um papel ativo na esfera democratica. Para o autor de “Direito e De-
mocracia: entre facticidade e validade”:

Os atores da sociedade civil, até agora negligenciados,
podem assumir um papel surpreendentemente ativo e
pleno de consequéncias, quando tomam consciéncia da
situacao de crise. Com efeito, apesar da diminuta comple-

1 Ibidem, p. 100.

2 Comentando sobre esta questdo, Renato Toller Bray (O Direito Politico em Jiirgen Habermas: legitimidade e esfera
publica, 1. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 134-135) afirma que “na esfera piblica pugna-se por influéncia, pois ela é
constituida nessa esfera. Nessa luta ndo se aplica apenas a influéncia politica ja auferida — de partidos estabelecidos
ou de grupos conhecidos, tais como o Greenpeace, a Anistia Internacional etc. -, mas também se aplica o prestigio dos
especialistas e grupos que conquistaram sua influéncia por intermédio das “esferas publicas especiais”, a exemplo das
autoridades e membros das igrejas, a notoriedade de artistas e literatos, a reputagdo dos cientistas, o renome de astros
do esporte, do showbusiness etc. A partir do momento em que o espago publico se estende para além do contexto das
interagdes simples, entra em cena uma diferenciagdo que distingue entre organizadores, oradores e ouvintes, entre arena e
galeria, entre palco e espago reservado ao publico expectador. Os papéis de ator, que se multiplicam e se profissionalizam
cada vez mais através da complexidade organizacional, ¢ o alcance da midia, tém diferentes chances de influéncia.
Porém, a influéncia politica que os atores obtém sobre a comunicagdo piblica tem que apoiar-se, em ultima instancia, na
ressonancia ou, mais precisamente, no assentimento de um publico de leigos que possui os mesmos direitos. O ptblico
dos sujeitos privados tem que ser convencido através de contribuigdes compreensiveis e interessantes sobre temas que
eles sentem como relevantes. O piblico possui esta autoridade, uma vez que é constitutivo para a estrutura interna da
esfera publica, na qual atores podem aparecer”.
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xidade organizacional, da fraca capacidade de a¢éo e das
desvantagens estruturais, eles tém a chance de inverter a
diregéo do fluxo convencional da comunicagéo na esfera
publica e no sistema politico, transformando destarte o
modo de solucionar problemas de todo o sistema politico.
As estruturas comunicacionais da esfera publica estao
muito ligadas aos dominios da vida privada, fazendo com
que a periferia, ou seja, a sociedade civil, possua uma sen-
sibilidade maior para os novos problemas, conseguindo
capta-los e identifica-los antes que os centros da politica.?’

A superagao das barreiras e estruturas de poder ameagadoras da
construgdo do modelo deliberativo de democracia, dessa forma, encontra,
para Habermas, solugdo endégena, no ambito da propria esfera publica.
Ressalta o pensador alemao o papel exercido pelas chamadas “periferias”
formadas pela sociedade civil, pressionando e influenciando os parlamentos
e 0s governos, ou mesmo afirmando uma postura de desobediéncia civil, a
partir de uma reatualizacdo dos sistemas de direitos, consistente em uma
nova interpretacdo desses de forma a institucionaliza-los de modo mais
apropriado. Para isso, indica Habermas, é fundamental que exista uma
procedimentalizagédo eficaz e legitima do sistema juridico, de forma a que
seja preservada a liberdade de opinido e o equilibrio entre sociedade civil,
mercado e Estado. Afinal:

o sistema politico fracassa em sua fungéo de lugar-tenente
da integragao social quando suas decisdes, ndo importa o
quanto sejam efetivas, se distanciam do direito legitimo. O
fluxo do poder regulado pelo Estado de direito € anulado
quando o sistema administrativo se torna independente em
relagéo ao poder produzido comunicativamente, quando
o poder social de sistemas de fungbes de grandes orga-
nizagdes, inclusive dos meios de comunicacdo de massa,
se transforma em poder ilegitimo ou quando as fontes do
mundo da vida, que alimentam comunicagdes publicas
espontaneas, ndo sao mais suficientes para garantiruma
articulagéo livre de interesses sociais. A emancipagao
do poder ilegitimo e a fraqueza da sociedade civil e da
esfera publica politica podem configurar um “dilema
legitimatorio”, o qual pode combinar-se eventualmente
com o trilema da regulagéo, formando um grande circulo
vicioso. A partir dai, o sistema politico € absorvido por
déficits de legitimidade e de regulagao que se reforcam
mutuamente.??

2'HABERMAS, op. cit., p. 115-116.
2 Ibidem, p. 121-122.
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5 CONSIDERAGOES SOBRE A ADERENCIA DO MODELO DELIBERATIVO
DE DEMOCRACIA DE HABERMAS AOS PRINCiIPIOS NORTEADORES DA
CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece como principios funda-
mentais, em seu artigo 1°, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico. O paragrafo unico do mesmo artigo, por sua vez, dispde que “todo
o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢céo”.

Uma leitura apressada deste primeiro artigo da Carta Magna poderia levar
a concluséo de que o Brasil adota, tdo somente, o modelo de democracia partici-
pativa, ao estabelecer que o povo é o titular da soberania, exercida, por sua vez,
através da escolha de representantes eleitos periodicamente ou de forma direta,
através, por exemplo, de plebiscitos, referendos ou iniciativas populares de lei.

Da analise, no entanto, dos conceitos de democracia participativa e de
democracia deliberativa é possivel se depreender que muito mais do que um
modelo de democracia participativa, o legislador constituinte de 1988 firmou, [———
na Lei Maior, os principios de uma democracia deliberativa, fundamentada, 177
como ja destacado, na ampla possibilidade de discussao publica acerca das
mais diversas questdes de interesse coletivo. Uma breve digresséo sobre
os modelos de democracia surgidos a partir da modernidade, neste sentido,
faz-se relevante, para uma melhor compreensao desta afirmacgao.

Com o advento das democracias modernas, a partir da ascensao da
burguesia ao poder politico, especialmente apés a Revolugao Francesa de
1789, variantes tedricas relativas a modelos de regime politico popular foram
desenvolvidas em todo o mundo.

Primeiramente, o modelo do Elitismo Competitivo pode ser apontado
como o mais difundido nos primérdios da democracia moderna, tendo como
fundamento maior a idéia de que o processo democratico se estabelece a
partir da competicdo entre grupos de interesse, sendo o processo eleitoral o
instrumento a partir do qual o povo, periodicamente, elege os seus lideres.
Neste modelo, portanto, o papel do eleitor se restringe a escolha dos seus
representantes, fato que, por conseguinte, termina por gerar um distancia-
mento entre o exercicio da soberania popular e o tedrico titular do poder
politico, ou seja, 0 povo.

Curiosamente, o advento das revolugbes burguesas, apontado como
fator decisivo para o surgimento das democracias modernas, também serviu
de palco para grandes desconfiangas e oposi¢cdes ao regime democratico,
apontado por muitos como ameagador da estabilidade politica. A irraciona-
lidade das massas e o risco do deferimento de uma ampla participagao po-
litica prevaleceram, como discurso, nos primérdios da Era Contemporéanea,
fundamentando uma perspectiva ideoldgica de contengao do poder popular.
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O desenvolvimento da representagao politica, contudo, terminou por
fazer com que a democracia viesse a ser consagrada como modelo politico
mais adequado, eliminando, aos poucos, as contradigdes entre o liberalis-
mo e o regime democratico. O Elitismo Politico, entretanto, neste contexto,
desenvolveu-se como a principal teoria relacionada ao exercicio do poder
politico, fundamentado, como ja observado, em uma grande desconfianga
acerca da possibilidade de alargamento do poder de sufragio, bem como em
uma defesa da idéia de que a democracia se resumiria a disputa entre grupos
de interesse.? Para os tedéricos do modelo elitista de democracia, a exemplo
de Joseph Schumpeter, a sociedade vive de interesses antagbnicos e, muitas
vezes, inconciliaveis. A idéia de um bem comum a todos, assim, seria uma
falacia, uma vez que arealidade social seria competitiva, sendo a politica, tao
somente, um jogo a ser disputado por grupos e facgdes em busca do poder.

A crise do liberalismo, desencadeada a partir de meados do Século
XIX, alcangando o seu apogeu com a Crise de 1929 e a Il Guerra Mundial,
contudo, marcou o inicio da derrocada do modelo puramente representati-
vo de democracia, identificado com o Elitismo Competitivo. Neste sentido,
desenvolve-se um novo modelo de democracia participativa, enfatizando a
necessidade de uma participacao direta do povo na vida politica do Estado
como forma de ruptura com as estruturas entédo vigentes de poder, as quais
sacramentavam um distanciamento do povo em relagéo as instancias deci-
soérias da sociedade, com privilégios para pequenos grupos dominantes que
impunham, através de politicas de excluséo, os seus interesses em face dos
anseios da coletividade. Como destaca Frank Cunningham:

O “problema da democracia” que os participacionistas ex-
plicitamente delimitam para tratar € que os procedimentos
democraticos facilitam e propiciam encobrimento para
regras opressivas baseadas em classe, género, raga ou
outros dominios de exclusdo continua e subordinagéo.
As razdes que eles véem para isso ndo sdo que repre-

2 Neste sentido, destaca Cristina Buarque de Hollanda (7eoria das Elites, p. 09-10, Rio de Janeiro: Zahar, 2011): “As
diferengas acentuadas entre as versdes originais dos modelos liberal e democratico constituiram as bases de um encontro
tenso. Até meados do século XIX, democracia e liberalismo eram nogdes politicas conflitantes e até mesmo antagdnicas.
Pouco a pouco, mediados pelo principio representativo, acomodaram-se na formula da democracia liberal, que hoje
organiza boa parte da vida politica no mundo, sobretudo no Ocidente. Essa nova arquitetura politica foi objeto de critica
de Gaetano Mosca (1858-1941), Vilfredo Pareto (1848-1923) e Robert Michels (1876-1936), autores que constituem
o canone do que se convencionou denominar teoria das elites. Apesar das nuances e até importantes distancias nas
visdes politicas destes trés pensadores, todos convergem na descri¢do da democracia liberal como regime utopico cuja
rotina institucional ndo guarda vinculos com sua motivagdo ideal. Nessa perspectiva, as idéias de soberania popular,
igualdade politica e sufragio universal compdem um universo abstrato de discurso, sem sustentagdo real. Na percepgao
elitista, todo exercicio da politica, alheio as suas justificativas formais, estd fadado a formagdo de pequenos grupos que
subordinam a maior parte da populacdo. [...] Embora ndo constituam uma escola bem definida, com um corpo rigido
e coerente de doutrinas politicas, Mosca, Pareto ¢ Michels compartilhavam o diagnostico de que toda forma politica
produz disting@o entre minorias dirigentes ¢ maioria dirigida. Nessa perspectiva, a retorica democratica, destituida de
vinculos com a realidade social, serviria apenas a legitima¢do do poder das minorias que mobilizavam um discurso
universalista com vistas a garantir seu proprio beneficio.
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sentantes eleitos podem ser comprados e que a maioria
das pessoas tem pouco controle sobre o comportamento
dos partidos politicos e agendas legislativas. Nem é exa-
tamente que os arranjos liberais-democraticos deixam
estruturas opressivas intactas nos reinos privados. Ainda
mais delibitador € que as pessoas, cuja experiéncia de
autodeterminacao coletiva é confinada principalmente
ao voto, ndo adquirem nem o conhecimento, nem as
habilidades, nem a esperanga de tomar conta de suas
vidas, aquiescendo assim com sua propria opressao. A
participacéo direta, inicialmente em arenas pequenas e
localizadas, € requerida para romper o circulo resultante
da passividade politica e da continuidade da subordi-
nagéo.?

Em muitos paises, o modelo de democracia participativa é festejado,
nos ordenamentos juridicos, como o adequado a valorizagdo do exercicio
da soberania popular, por permitir uma maior aproximagao entre o povo e
0 poder, distanciando-se do modelo elitista prevalente nos primérdios da ———
chamada “sociedade contemporanea”, estabelecida, principalmente, apos
a Revolugao Francesa. As limitagdes deste modelo, no entanto, vém sendo 179
cada vez mais apontadas e denunciadas por importantes cientistas politi- —
Cos, para 0s quais o0 mero estabelecimento de novos meios de exercicio do
sufragio, a exemplo da promogéao de consultas populares como plebiscitos
e referendos, nao seria suficiente para a realizagdo de uma ruptura com o
modelo do Elitismo Competitivo outrora dominante, uma vez que, também
neste modelo, prevaleceria a disputa entre grupos e idéias pré-concebidas,
pautada no principio da maioria.

Como alternativa, assim, ao modelo representativo e ao proprio modelo
participativo, advém o chamado “modelo deliberativo de democracia”, cujo
pressuposto, como ja observado, é a definicdo das prioridades e decisbes
politicas e partir do consenso construido na esfera publica, a partir da amplia-
¢ao da discussao entre os mais diversos atores sociais, tal como preconiza,
dentre outros, Jurgen Habermas.

De acordo com o modelo deliberativo de democracia habermasiano,
como visto, almeja-se a construgdo de consensos racionais entre os mais
diversos grupos de interesse, com a valorizagao do papel da sociedade civil e
da esfera publica, tendo como médium o uso da linguagem e, especialmente,
do direito, a partir da institucionalizagdo dos procedimentos de decisdo.?

2* CUNNINGHAM Frank. Teorias da Democracia: uma introdugdo critica. Tradug@o: Delmar José Volpato Dutra. Porto
Alegre: Artmed, 2009. p. 160.

2 Como bem leciona Walter Reese-Schifer (Compreender Habermas, p. 93-94, Petropolis-RJ: Vozes, 2008), “a
democracia deliberativa de Habermas ganha seus contornos quando a diferenciamos do modelo de democracia nos termos
do Estado de direito liberal dos acordos de interesses privados de uma populagdo despolitizada governada por uma classe
politica, por um lado, e do modelo civil-republicano de auto-organizagéio politica dos cidadéos ativos e politizados, por
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E possivel, desta forma, afirmar-se a plena aderéncia e coeréncia do
modelo deliberativo de democracia proposto por Habermas com os principios
norteadores da Constituicdo Federal de 1988. Tal constatagéo pode ser ratifi-
cada a partir da analise dos principios fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, elencados no artigo 1° da Carta Constitucional, os quais, como sera
observado doravante, impdem a mais ampla e igualitaria participagao popular
na deliberacao das questdes publicas.

A cidadania e o pluralismo politico, previstos nos incisos Il e V do artigo
1° da Carta Constitucional, por exemplo, denotam que o sistema juridico bra-
sileiro € constituido sob a forma de uma democracia pluralista e participativa,
na qual “todo o poder emana do povo e em seu home sera exercido”, conforme
redagao do paragrafo unico do artigo 1° da Carta Constitucional. Ao dispor
sobre a cidadania como um dos fundamentos da Constituicao Brasileira, esta
indicada uma concepgao de Estado que prima pela participacéo politica do
povo em suas questdes fundamentais. Como afirma Dalmo de Abreu Dallari.

A participacao politica € uma necessidade da natureza
humana. Para todos os seres humanos ¢ indispensavel
avida em sociedade e para que esta seja possivel torna-
-Se necessaria uma organizagao, ou seja, € preciso que
exista uma ordem, na qual as pessoas possam viver e
conviver.

E necessario ter sempre em conta que a ordem social é
ordem humana, ordem de pessoas que tém inteligéncia
e vontade e que se acham em constante movimento.
Por esse motivo a ordem social ndo pode ser confundida
com uma simples arrumagcéao de coisas. Assim, portanto,
ndo se pode admitir que nas sociedades humanas se
estabelega distingdo entre os que arrumam e o que sédo
arrumados.

Em vista de tais caracteristicas, todo individuo que
viva numa sociedade democratica tem varias tarefas
importantes a executar. E preciso estabelecer as regras
de organizagao e funcionamento da sociedade; € indis-
pensavel que essas regras sejam flexiveis e que sofram

outro lado. A democracia deliberativa defende pretensdes normativas mais fortes do que a liberal, mas mais fracas do
que a estratégia civil-republicana, que toma essa por uma exigéncia excessivamente rousseauniana para os cidaddos. Do
modelo nos termos do Estado de direito liberal, ela adota a institucionalizagdo de base constitucional do processo de
deciséo, que ndo deve depender do fato de os cidaddos serem suficientemente ativos ou coletivamente capazes da agdo.
Do modelo civil-republicano, ¢ adotada uma orientagao mais intensa para os processos reais de formagao da opinido e
da vontade numa esfera publica que debate. Os parlamentos seriam interpretados falsamente, caso os concebéssemos
meramente como grémios que debatem. Eles sdo, sobretudo, instancias de decisdo, e seus processos de discussdo estao,
desde o principio, sob as premissas da orientagdo da decisdo. No entanto, discussdes parlamentares também tém um
lado comunicativo, que elas tém em comum com os processos de entendimento da esfera publica democratica, os meios
de comunicagdo e as multiplas corporagdes. [...] Ao lado da esfera do mercado e do Estado, Habermas coloca assim
a terceira esfera, a da sociedade civil. Essa triade de Estado, mercado e sociedade civil assume o papel do modelo de
Estado, sociedade burguesa e esfera piblica, conhecido de Strukturwandel der Offentlichkeit. Ao lado dos recursos
dinheiro e poder administrativo, entra em cena assim o terceiro: solidariedade, ou seja, poder comunicativo™.
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alteracdo sempre que houver mudancgas significativas
na realidade social, devendo-se decidir quando e em
que sentido mudar; é necessario, ainda, tomar decisdes
para resolver as situagdes de conflito, fixando os rumos
em que a sociedade deve caminhar e resolvendo os
conflitos de acordo com esses rumos. Para que os que
vivem numa sociedade ndo-democratica a tarefa mais
importante, como € evidente, é lutar para que ela se
torne democratica.?®

O fundamento da cidadania denota que o principio da soberania popular
é abragado em nosso pais, consistindo esse principio na realizagao do ideal
maior de igualdade politica.

Ao se referir ao pluralismo politico como base fundamental do nosso
ordenamento juridico, a Constituicdo, por sua vez, conforme licao de José
Afonso da Silva:

opta, pois, pela sociedade pluralista que respeita a pes-
soa humana e sua liberdade, em lugar de uma sociedade
monista que mutila os seres e engedra as ortodoxias 181
opressivas. O pluralismo é uma realidade, pois a socieda-
de se compde de uma pluralidade de categorias sociais,
de classes, de grupos sociais, econémicos, culturais e
ideoldgicos. Optar por uma sociedade pluralista significa
acolher uma sociedade conflitiva, de interesses contra-
ditorios e antindémicos.?’

O pluralismo politico, desta forma, fundamenta a democratizagéo do
poder e o respeito a diversidade, fato que so6 reforga a necessidade de cons-
trucdo de espacos deliberativos nos quais seja assegurada a liberdade de
opiniao e expressao e o debate livre, a coexisténcia pacifica e a possibilidade
de convencimento mutuo entre os mais diversos atores sociais.

Cidadania e pluralismo politico, assim, conformam o Estado brasileiro
sob o regime politico da democracia deliberativa, na qual o povo participa
de forma direta e indireta das questdes e decisdes politicas do Estado e da
sociedade a partir da viabilizagcdo de um amplo debate publico acerca das
mais diversas questdes de interesse da sociedade. A legitimidade do Estado
brasileiro sob a otica democratica esta intrinsecamente vinculada a essa
caracteristica deliberativa adotada pelo nosso regime politico, estabelecido
pela Constituigdo de 1988.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. O que é participagdo politica. 15. reimpr. Sdo Paulo: Brasiliense, 2001. p. 89-90.
(Colegéo primeiros passos).

27 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 147.
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Em outras passagens da Carta Constitucional também é possivel notar-se
a escolha do legislador constituinte pelo estabelecimento de um regime demo-
cratico deliberativo no pais. O art. 58, § 2°, Il, por exemplo, estabelece que cabe
as comissoes formadas nas casas do Congresso Nacional realizar audiéncias
publicas com entidades da sociedade civil. Ja o art. 89, VIl da Constitui¢cao,
por sua vez, prevé que do Conselho da Republica deverao participar “seis
cidadaos brasileiros natos, com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo
dois nomeados pelo Presidente da Republica, dois eleitos pelo Senado Federal
e dois eleitos pela Camara dos Deputados, todos com mandato de trés anos,
vedada a recondugao”.

O Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério
Publico, criados a partir da Emenda Constitucional n. 45/2004, também
contam, nas suas composicdes com cidadaos comuns de reputacgéao ilibada,
conforme previsdes, respectivamente, dos artigos 103-B, Xlll e 130-A, VI.
Ja no artigo 204, I, é previsto que as agbes governamentais na area de
assisténcia social serdo formuladas tendo como diretriz a “participacao da
populagdo, por meio de organizag¢des representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das agdes em todos os niveis”.

Como se observa, néo restam duvidas acerca da opgao do legislador cons-
titucional por um modelo de ampla participagéo popular nas instancias da demo-
cracia, conformada, portanto, sob a 6tica deliberativa. Neste sentido apresenta-se
como requisito de legitimidade de toda e qualquer reforma que possa advir no
nosso sistema politico a convergéncia dos mais diversos setores da sociedade.

6 CONCLUSOES

De tudo o exposto neste trabalho, é possivel concluir-se pela plena
aderéncia do projeto de democracia deliberativa proposto por Jirgen Haber-
mas aos principios norteadores da Constituicdo Federal de 1988.

A busca de uma maior inclusdo popular nas instancias decisoérias do
poder, o incentivo a participagao politica e a fundamentagcdo de uma socie-
dade pautada pelo pluralismo politico denotam a opgéo do povo brasileiro,
titular do poder constituinte, por um modelo de democracia que transcenda ao
mero formalismo, primando pela deliberagao publica, consistente, nas licoes
de Habermas, no exercicio de influéncia sobre as instancias de governo, es-
pecialmente as parlamentares, a partir de procedimentos institucionalizados,
legitimados pelo direito.

As licdes de Habermas, portanto, apresentam-se como de grande valia
para o aprimoramento democratico brasileiro, especialmente em um momento
histérico em que a sociedade civil brasileira se mobiliza na defesa de um Es-
tado mais socialmente justo, eficiente e propugnador das liberdades publicas.
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A INCONSTITUCIONALIDADE DA UNIFICAGAO DAS ELEICOES:
A NECESSARIA DEFESA SUBSTANCIAL DA DEMOCRACIA

Hermes Hilariao Teixeira Neto'

RESUMO

O presente trabalho tem por finalidade analisar a proposta de Emenda
Constitucional que visa unificar as eleigdes municipais, estaduais e nacional
a luz da defesa substancial da Constituigdo. O que se examina ao longo do
texto sdo os valores constitucionais colocados em risco caso essa proposta
seja aprovada pelo Congresso Nacional. O artigo tem como finalidade, ainda,
o questionamento dos fundamentos ensejadores da proposta de unificagéo
das eleigoes.

Palavras-chave: Reforma politica. Unificacao das eleigbes. Democracia.
Participagao popular.
185

ABSTRACT

This study intends to analyze the Proposal for Constitutional Amend-
ment that aims to unify the municipal, state and federal elections by the light
of substantial defense of the Constitution. What is examined in the text are
the constitutional values at risk if this proposal is approved by Congress. The
article also aims to question about the fundamentals that gives rise for the
proposed elections unification.

Keywords: Political Reform. Unification of the elections. Democracy.
Popular participation.

1 INTRODUGAO

Como consequéncia as recorrentes demonstragdes da ma gestao da
coisa publica e, notadamente, aos escandalos de corrupcéo recentemente
trazidos a publico pelas autoridades fiscalizadoras e bastante difundidos
pela midia nacional, deflagrou-se consideravel efervescéncia popular com o
objetivo de demonstrar irresignacéo diante dos ocorridos.

! Hermes Hilarido Teixeira Neto ¢ Advogado Eleitoralista, Subprocurador-Geral do Municipio de Alagoinhas/Ba,
Especialista em Direito Eleitoral (FUNDACEM — Unibahia), Especializando em Direito Pablico (Faculdade Baiana
de Direito), Diretor de Relacionamento com o Interior do Conselho Consultivo de Jovens Advogados da OAB/BA e
Professor de Direito Eleitoral (Escola Superior de Advocacia — ESA).
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Nesse panorama, como poucas vezes se viu na breve histéria demo-
cratica do pais, as recentes manifestacdes populares clamavam, antes de
tudo, pela moralizagédo do seio politico, o que conduz necessariamente a
atuacdo do Estado em consonéncia com o objetivo republicano primordial
deste, qual seja atender aos interesses da coletividade.

Essa necessidade, sentida pelo povo, de significativa mudancga na
forma de atuacao da classe politica, conduziu a busca de uma solugao capaz
de fazer frente aos vicios de gestao trazidos a tona. Nao foi por outra razédo
que surgiram os apelos pela chamada reforma politica.? Trata-se, em verdade,
de pedidos de reforma n&o so6 do sistema eleitoral, pelo qual o povo escolhe
seus representantes, mas especialmente dos proprios politicos e de suas
praticas, ou seja, tanto do ponto de vista procedimental quanto substancial.

E de se salientar que uma solugdo realmente eficaz passa pelo perene
engajamento politico da populagéo, que possibilita melhores escolhas dos
representantes, através do acompanhamento e fiscalizacdo do processo
politico e dos politicos. Ou seja, mudanga nas pessoas e nas condutas, nao
s0 no texto normativo. Impossivel haver uma melhora substancial sem que o
povo assuma sua responsabilidade no ambiente democratico, reivindicando
e exercendo o poder que Ihe é conferido pela lei e pela Constituigao.

A (ndo) participagéo popular na vivéncia politica do Municipio, do Estado
e da Uniao é questao cultural, que extrapola as leis e a Carta Republicana,
todavia, todos os esforcos institucionais devem estar voltados justamente
a esta aproximacao entre o povo e o Estado. Como prevé a Constituicao
Federal, no paragrafo unico de seu artigo primeiro, “todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, ao
passo que o sistema juridico eleitoral deve aproximar o povo dos debates
politicos, nao se admitindo qualquer norma em sentido contrario.

Indubitavel que se tem percebido alguns pontos do sistema juridico
eleitoral merecedores de ajuste, a exemplo da possibilidade de reelei¢cao dos
chefes do Executivo nas trés esferas da Federacdo, bem como o aprimora-
mento da transparéncia nos gastos eleitorais. Porém, é preciso ter cuidado
para que em nome de um suposto aperfeicoamento das normas eleitorais,
ndo se alterem regras que instrumentalizam o exercicio da soberania e per-
mitem uma democracia cada vez mais participativa, ou seja, o embate entre
o procedimento democratico e o valor democratico (substancia). E preciso,
portanto, definir entre o procedimentalismo e o substancialismo democratico
para preservar o interesse publico.

Pois bem. O presente artigo, sem pretender esgotar o tema, tem por
objetivo analisar uma das propostas de reforma politica, qual seja a unifica-
¢ao das elei¢cdes a luz de valores substancialmente defendidos pela Carta

2 Insta ressaltar, que o clamor por reforma politica ndo ¢ um pleito, ou sequer uma discussdo nova, pois desde o primeirg
mandato do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso que ja se fala na sua necessidade.
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Politica de 1988. Para tanto, & necessario construir premissas democraticas
e constitucionais que alicergam o tema, a fim de que, em seguida, se avalie
os pontos favoraveis e contrarios a proposta apresentada.

2 A PROPOSTA DE UNIFICAGAO DAS ELEIGCOES

O sistema juridico eleitoral tem por objetivo estabelecer normas que
permitam o exercicio da soberania popular, a fim de que o povo, detentor
desse poder, possa escolher seus representantes. Pela atual organizacgéo,
a Republica Federativa Brasileira realiza elei¢des a cada dois anos para
mandatos de quatro anos, sendo uma elei¢gao para a escolha de Prefeito,
Vice-Prefeito e Vereador e outra para eleicao de Presidente da Republica,
Vice-Presidente, Governador, Vice-Governador, Deputados Federais e Es-
taduais.®

No entanto, em razao da periddica discusséo sobre o sistema politico
e a busca constante do seu aperfeicoamento, como se disse, surgiram
diversas propostas de modificagcédo de regras que regulam o jogo eleitoral, —
dentre as quais se destaca a unificagao das eleigdes, que visa implantar
a coincidéncia de mandatos nos Municipios, Estados, Distrito Federal e  |187
Unido. —

Os defensores da unificagado das eleigcdes sustentam, em sintese,
quatro argumentos para que a proposta seja aprovada no Congresso Na-
cional, quais sejam: (i) com a unificagdo, a Justica Eleitoral reduziria seus
gastos para organizar as eleigdes; (ii) haveria, de igual sorte, uma reducéo
nos custos das campanhas para os partidos politicos e candidatos; (iii) as
agremiacoes partidarias teriam mais facilidade para demonstrar seu programa
€ objetivos politicos, havendo, pois, coeréncia l6gica no discurso apresentado
aos eleitores, provocando o seu fortalecimento; e (iv) o modelo atual, com
eleicOes intercaladas a cada dois anos, prejudicaria as politicas publicas na
esfera municipal, ja que justo na metade dos mandatos municipais as eleicoes
estaduais e nacional “paralisariam” a maquina publica.

Séo, inclusive, trés as principais Propostas de Emenda a Constitui-
¢ao neste sentido, as PECs n. 32/2011, 71/2012 e 352/2013, de iniciativa,
respectivamente, dos senadores Anténio Carlos Valadares (PSB-SE) e
Romero Juca (PMDB-RR), e do ex-deputado federal Candido Vaccarezza
(a época integrante do PT/SP). Porém, como n&o poderia ser diferente, ha
integrantes do Legislativo que tém se mostrado veementemente contrarios
a coincidéncia das eleicdes municipais e gerais (estaduais e nacional).
E o caso do presidente do PPS, deputado Roberto Freire (SP), que, em
sede de audiéncia publica da comissao especial da reforma politica com

* Para tanto, observar o art. 29, incisos I e II, ¢/c art. 77, caput e art. 28, caput, todos da CF/88, bem assim o art. 4° da
ADCT.
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presidentes de partidos politicos, afirmou que “nenhum pais democratico
coincide as eleigbes”.*

Sem duvidas, a principal (e fragil) alegacéo a favor das elei¢gdes con-
juntas, em todas as esferas da Federagéo, é a reducao de gastos eleitorais.
Foi, inclusive, este o ponto frisado pelo senador Valadares ao defender
sua proposta nos debates tragados na Comissao de Constituicao, Justica
e Cidadania (CCJ), no dia 26/04/2015, que culminaram na aprovagao da
PEC 48/2012, da senadora Ana Amélia (PP-RS), que impde (corretamente)
o afastamento prévio do cargo ao Presidente da Republica, Governador e
Prefeito que decidir concorrer a reeleicao, alias, a proposta deveria ir além e
proibir a reeleigao para os cargos do Executivo.®

Nesse sentido, a Comissao Especial de Direito Eleitoral do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil pronunciou-se contraria a pro-
posta de unificacédo das eleicdes. Norberto Campelo, presidente da referida
Comisséo, frisou que a questdo deve ser votada em breve pelo Congresso,
visto que corre paralelamente a esta iniciativa, em suas palavras, “um forte
movimento legislativo a seu favor”. Destacou também o entendimento da
OAB, no sentido de que a “unificagao é nefasta para a incipiente democracia
brasileira”.®

O Presidente da Ordem dos Advogados do Brasil, Marcus Vinicius
Furtado Coelho, foi enfatico ao rechagar a proposta em debate, ao afirmar
que “para os males da democracia ha apenas um remédio: mais democra-
cia”. E mais: “devemos rechacar qualquer proposta que vise a diminuigcao da
participagédo popular em nossa incipiente democracia. Os cidad&os precisam
exercer o seu direito de voto sempre que for necessario”, completou.”

Do mesmo modo, pronunciou-se o Presidente do Tribunal Superior
Eleitoral, Dias Toffoli, dizendo-se contrario a reuniao das disputas dos Exe-
cutivo e Legislativo municipal, estadual e nacional. Afirma o também Ministro
do Supremo Tribunal Federal, e eminente conhecedor do direito eleitoral,
que “diminuir a frequéncia das elei¢des, na minha opinido, vai na contramao
da histéria”. A manutengao das eleicdes a cada dois anos, no seu entender,
mantém a “legitimidade aquecida” dos representantes eleitos, e o oposto
implicaria em afastar a populagéo e o sistema politico, enfraquecendo esta
legitimidade.®

4 OAB ¢ favoravel a elei¢des a cada dois anos no Brasil. 11 de maio 2015. OAB. Conselho Federal, Brasilia. Disponivel em: <http://
www.oab.org.br/noticia/2838 1/0ab-e-contra-a-unificacao-de-eleicoes-no-brasil?utm_source=3198&utm_medium=email&utm_
campaign=OAB_Informa>. Acesso em: 12/05/2015.

S FRANCO, Simone. Propostas sobre elei¢oes unificadas podem levar a debate sobre fim da reelei¢do. Agéncia Senado,
Noticias, 5 mar. 2014. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2014/03/05/propostas-de-
eleicoes-unificadas-podem-levar-a-debate-sobre-fim-da-reeleicao>. Acesso em: 5 maio 2015.

¢ OAB..., op. cit.
"FRANCO, op. cit.
8 FERNANDES, Ana. Para Toffoli, unificar elei¢des afasta populagdo da politica. O Estado de Sdo Paulo, 10 mar.
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Feitos esses breves esclarecimentos, tem-se que nao é possivel falar
em unificacdo das eleicdes sem antes compreender os axiomas constitu-
cionais que cercam o tema e estdo sendo colocados em risco com essa
proposicao.

3 A OFENSA AOS VALORES CONSTITUCIONAIS E A DEFESA
SUBSTANCIAL DA CONSTITUIGAO

3.1 DEMOCRACIA®

A moderna democracia germina em resposta aos arbitrios ocorridos na
Idade Média e é fruto do iluminismo, que apregoava a igualdade, liberdade e
fraternidade, dogmas sem prestigio nos governos absolutistas. José Afonso da
Silva'® divide as dimensdes da democracia moderna em: (i) Estado de Direito,
periodo marcado pelo individualismo e liberalismo econémico exacerbado;
(ii) Estado Social de Direito, fase em que se buscou sopesar os interesses ——
individuais, liberais e capitalistas com o bem-estar social; e (iii) o Estado
Democratico de Direito, por sua vez, tem por fito estabelecer mecanismos 189
para uma efetiva justica social, em respeito a vida, saude, educagéo e, em
ultima analise, a dignidade do ser humano.

O Estado Liberal de Direito caracterizou-se por ser o governo de uma
s6 classe — a burguesia —, bem como pela subordinacéo a lei, a divisédo dos
poderes e a tutela dos direitos individuais. A lei, portanto, é considerada o
direito do individuo frente ao Estado, mais precisamente a garantia de que a
autonomia individual e as liberdades seriam respeitadas.

No que concerne a garantia dos direitos fundamentais, pode-se dizer,
em linhas gerais, que o Estado Liberal de Direito consagra os direitos de
primeira dimensao, uma vez que busca a preservacéao da liberdade e a pro-
priedade." Contudo, nesse periodo, os detentores do poder (burguesia), tanto

2015. Disponivel em:<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,para-toffoli-unificar-eleicoes-afasta-populacao-da-
politica,1648147>. Acesso em: 5 maio 2015.

? A democracia teve origem na Grécia, ndo havia, contudo, um sistema de representantes. O povo deliberava diretamente
as questdes politicas e sociais. Ou seja, “a democracia grega foi esculpida pelo povo, que decidia tudo diretamente, o
que era possivel, em consonancia com o tamanho de Atenas. A aprovacdo das medidas tomadas pelo governo, através do
voto direto e a participagdo efetiva dos cidaddos, na busca de solugdes para os problemas publicos geravam a tomada de
consciéncia da sua importancia no processo decisorio politico”. (ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 06).

10°SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

11 Sobre o tema, Ingo Wolfgang Sarlet pontua que: “Os direitos fundamentais da primeira dimensdo encontram suas
raizes especialmente na doutrina iluminista e jusnaturalista dos séculos XVII ¢ XVIII (nomes como Hobbes, Locke,
Rousseau e Kant), segundo o qual, a finalidade precipua do Estado consiste na realizagdo da liberdade do individuo,
bem como nas revolugdes politicas do final do século XVIII, que marcaram o inicio da positivacdo das reinvindicagdes
burguesas nas primeiras Constitui¢des escritas do mundo ocidental”. (SARLET, Ingo Wolfgang. A4 Eficdcia dos Direitos
Fundamentais. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 56).
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politico quanto econémico, ndo desejavam abrir mao dos seus interesses,
ao passo que, a despeito da consagragao formal da igualdade e liberdade,
a maioria da populagcao nao possuia meios para o seu pleno exercicio.

O individualismo exacerbado da classe dominante a época, aliado
aos graves problemas sociais e os impactos negativos da industrializagéo,
deflagrou a necessidade de o Estado intervir na economia, através de po-
liticas publicas, caracterizando a mudanca das liberdades abstratas para a
protecao de direitos sociais, tais como a saude, educacgao e trabalho. Disso,
resulta a segunda fase da democracia moderna: o Estado Social de Direito."?

Ocorre que o Estado Social, com o passar dos anos, revelou-se in-
suficiente e contraditério, prova disso € que sob a sua égide, em defesa do
“social”, surgiram regimes politicos autoritarios, a exemplo do fascismo e do
nazismo. Ou seja, na verdade no periodo dos Estados Sociais nem sempre
se fez presente o principio democratico.

Assim, as transgressoées sofridas pelos seres humanos, especialmente
no decorrer da segunda guerra mundial, culminaram uma nova fase da demo-
cracia moderna, qual seja o Estado Democratico de Direito. O pds-guerra foi
decisivo nesta mudanga de paradigma, pois a histéria revela que o ser humano,
principalmente nas duas guerras mundiais, foi dilacerado em sua esséncia,
desconsiderado como um ser individual, sendo relegado ao mais baixo escalao
da sociedade, que preconizava valores patrimoniais e individualistas.

Nesse periodo, as Constituicdes deixam de ser apenas meras cartas
de intengbes politicas, normas constitucionais programaticas sem eficacia
social, mas que estao dotadas de carater juridico imperativo, tendo, por con-
seguinte, eficacia vinculativa, responsaveis pela tutela dos valores existenciais
minimos, sendo, portanto, suprema em relagdo as demais normas juridicas,™
que devem estar em conformidade com o texto constitucional, sob pena de
sofrer controle de constitucionalidade.

No Brasil, tais mudancas, como as demais evolugdes, foram tardias,
mas em boa hora. Como o pais vivenciou, de 1964 a 1985, um regime ditato-

12°A proposito, cumpre transcrever a seguinte ligdo: “Quando o Estado, coagido pela pressdo das massas, pelas
reivindicagdes que a impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico, confere, no Estado constitucional ou fora
deste, os direitos do trabalho, da previdéncia, da educagdo, intervém na economia como distribuidor, dita o salario,
manipula a moeda, regula os pregos, combate o desemprego, protege os enfermos, da ao trabalhador e ao burocrata a
casa propria, controla as profissdes, compra a produgdo, financia as exportagdes, concede crédito, institui comissdes
de abastecimento, prové necessidades individuais, enfrenta crises econdmicas, coloca na sociedade todas as classes na
mais estreita dependéncia de seu poderio econdmico, politico e social, em suma, estende sua influéncia a quase todos
os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area de iniciativa individual, nesse instante o Estado pode, com
justica, receber a denominagéo de Estado social”. (BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 8. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. p. 186).

13 Nao ¢ objeto deste estudo a evolugéo historica dos direitos fundamentais, porém recomenda-se ao leitor a seguinte
obra: BOBBIO, Norberto. 4 Era dos Direitos. Nova Edi¢do. Rio de Janeiro: Campus, 2004.

“ BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
p. 162.

SHESSE, Konrad. Temas fundamentais do direito constitucional. Textos selecionados e traduzidos por Carlos dos
Santos Almeida, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 73.
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rial, antidemocratico e marcado pela censura, tortura, perseguicao e restricao
aos direitos politicos, passou por um processo de redemocratizacao, que se
caracterizou por uma ampla participagédo popular, culminando com a eleigao
de Tancredo Neves para o cargo de Presidente da Republica, em votagao rea-
lizada indiretamente pela Camara dos Deputados. Em decorréncia da morte de
Tancredo Neves antes mesmo da sua posse, o Vice-Presidente, José Sarney,
assumiu o cargo e, posteriormente, convocou Assembleia Nacional Constituinte.

Composta por 559 congressistas, sob a presidéncia do Deputado Ulysses
Guimaraes, a Assembléia foi instalada em 1° de fevereiro de 1987. Em 5 de outubro
de 1988, promulgou-se a nova Constituicdo Federal que leciona, logo no predmbulo:

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Esta-
do Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca,
0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, plu-
ralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social
e comprometida, na ordem interna e internacional, com
a solugao pacifica das controvérsias, promulgamos, sob
a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA 191
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. —

Infere-se que houve por parte do poder constituinte originario a pre-
caucéo de ressaltar logo no predmbulo da Carta Politica de 1988 que o Brasil
passara a ser um Estado Democratico de Direito.'® Mas ndo é s6. O art. 1°
da Constituicdo dispde expressamente que a Republica Federativa do Brasil
constitui um Estado Democratico de Direito.

Com efeito, todo o sistema politico/eleitoral, com vistas a substancializar
a égide da democracia, deve estabelecer regras que garantam uma maxima
participacado popular nas escolhas da Republica Federativa Brasileira, ndo
sendo possivel a adogao de medidas restritivas ou que distanciem o cidadao
do debate politico, pois somente aproximando o povo do centro de poder
tornar-se-a possivel diminuir o déficit democratico do pais.

Vale dizer, ao debater a unificacdo das eleigcbes ndo se pode descurar
que a questao perpassa pelos referidos dogmas constitucionais, bem assim
que vige na Republica Federativa do Brasil um Estado Democratico de Direito.

1o Acerca do tema, leciona José Afonso da Silva: “O regime brasileiro da Constitui¢do de 1988 funda-se no principio
democratico. O preambulo e o art. 1° 0 enunciam de maneira insofismavel. So por ai se vé que a Constituigdo institui
um Estado Democratico de Direito, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justiga como valores supremos de uma sociedade fraterna,
livre, justa e solidaria e sem preconceitos (art. 3°, IT e IV), com fundamento na soberania, na cidadania, na dignidade
da pessoa humana, nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e no pluralismo politico. Trata-se assim de um
regime democratico fundado no principio da soberania popular, segundo o qual todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes, ou diretamente (paragrafo unico do art. 1°)”. (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 125).
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Desse modo, ante ao exposto, é forgoso convir que a coincidéncia das
eleicdes, seja a cada quatro ou cinco anos, enfraquece os pilares democrati-
cos, na medida em que havera um espaco de tempo muito elastico entre uma
eleicao e outra. O povo ficara cada vez mais distante dos debates politicos e
das escolhas do pais, especialmente porque somente exercera o seu direito
constitucional ao voto a cada quatro ou cinco anos.

Mas ndo é apenas esse valor constitucional que esta em risco, os
préximos topicos pretendem demonstrar o quéo perigosa e antidemocratica
é a proposta de coincidir as eleigcbes nas trés esferas da federacgao.

3.2 REPUBLICANISMO

Aforma de governo de um estado relaciona-se ao modo de legitimacao
do poder publico. As duas formas de governo mais adotadas sdo: a monar-
quia e a republica.

A monarquia tem por caracteristica a transmissao hereditaria do poder
e a vitaliciedade de quem o exerce. Inexiste, portanto, alternancia no exer-
cicio do poder.

Arepublica, por sua vez, tem por fundamento a alternancia, a proviso-
riedade e a eletividade das pessoas que gerem o Estado. Na republica, tanto
os representantes do Poder Executivo quanto do Poder Legislativo, diferen-
temente da monarquia, sdo escolhidos pelo povo em elei¢cdes periddicas e
diretas. Em raz&o disso, devem ser realizadas eleigdes para renovagao dos
mandatos.

O Estado Brasileiro,"” conforme dispde o art. 1°, da Constituicdo Fe-
deral, adotou o republicanismo, razéo pela qual sao realizadas eleicbes em
dois e dois anos para mandatos de quatro anos. Vige, portanto, um sistema
representativo, por meio do qual o povo, verdadeiro detentor da soberania
popular,'® escolhe seus representantes.®

Evidente que o republicanismo deve ser avaliado do ponto de vista
substancial e ndo apenas procedimental. Ou seja, ndo basta apenas a Cons-
tituicdo declarar formalmente que o Estado constitui uma republica, € preciso
que efetivamente seja assegurada a supremacia do interesse publico sobre
o privado, estabelecendo mecanismos para tanto e, além disso, permitindo
que o povo possa, periodicamente, avaliar a gestao dos governantes.

17 No Brasil, a reptiblica foi proclamada em 15 de novembro de 1889 pelo Marechal Deodoro da Fonseca.
'8 Esse tema serd oportunamente tratado no ponto 3.4.

19 “A representagdo democratica significa, em primeiro lugar, a autorizagdo dada pelo povo a um orgdo dirigente,
institucionalmente legitimado pela Constitui¢do (criado pelo poder constituinte e inscrito na lei fundamental), para agir
autonomamente em nome do povo e para o povo. Esta autorizagdo e legitimagao juridico-formal concedida a um 6rgao
governante (delegagdo da vontade) para exercer o poder politico designa-se representagéo formal”. (CANOTILHO, J. J,
Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992. p. 424).
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No Brasil, contudo, em decorréncia da corrupgdo endémica que
assola todos os niveis de Poder, aliado aos inumeros casos de abuso de
poder econdmico e politico nas eleicdes e de desvio de dinheiro publico, a
populacao tem estado cada vez mais desmotivada a participar do processo
democratico.

A esse respeito, ja se manifestou Paulo Bonavides:

A falta de ética nas relagbes publicas de governo faz
suspeita a Suprema Magistratura do pais, com o seu
titular cometendo crimes de responsabilidade, espargindo
a descrenca e desmobilizando o povo com a perda de fé
na classe dominante, da qual todos desconfiam e bus-
cam afastar-se por um sentimento que ja se generaliza.
A queda moral das liderangas desenha-se a cada passo
em virtude da gangrena de corrupgéo que invade e afeta
0s principais 6rgaos e tecidos do corpo administrativo

da Nag&o.2°

Com efeito, & inegavel a crise politica e de valores vivenciada pelo
pais. Pode-se, inclusive, afirmar que o exercicio do direito constitucional ao 193
voto se tornou um dever apenas formal ao cidadao. —

No entanto, se o momento é de crise, em todas as suas esferas, o
povo deve ser chamado para o debate politico e ndo afastado. Sendo assim,
as necessidades de reforma politica, tanto no plano normativo quanto nas
praticas eleitoreiras, ndo devem servir de justificativa para que a proposta
de unificagao das eleigbes seja aprovada no Congresso Nacional, tendo
em vista a esséncia segregadora dessa norma.

Tal medida pde em risco o Republicanismo, no seu aspecto subs-
tancial, pois, a despeito de prever elei¢gdes periddicas, havera um distan-
ciamento entre o povo e 0s seus representantes, ja que estes sé serao
reavaliados apenas em quatro ou cinco anos. A realizagao de eleigbes a
cada dois anos, frise-se, permite que o cidadao faga um juizo critico a
respeito da sociedade em que vive e promova as mudancgas que entender
necessarias.

N&o ha sistema ou sociedade perfeita. Contudo, os mecanismos
republicanos devem proporcionar uma maxima participagao popular e ndo
sua reducao, como pretende a proposta em debate.

Nao bastasse isso, a proposta de mudanga em analise tende a abolir,
do ponto de vista material, a forma federativa do Estado Brasileiro, conso-
ante se passa a demonstrar.

2 BONAVIDES, Paulo. 4 Constitui¢do Aberta: temas politicos e constitucionais da atualidade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 18.
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3.3 FEDERALISMO

Historicamente, o federalismo? surgiu nos Estados Unidos da América
em 1787. Com a Federacéo, criou-se a uniao, que passou a ser o elo entre
os estados confederados, os quais passaram a se relacionar de maneira
duradoura e harmoniosa.

O Brasil, por sua vez, com a proclamagéo da republica em 15 de no-
vembro de 1889, transformou as provincias do Império em estados federados,
ou seja, a republica brasileira desde a sua criagao adotou o federalismo.
Inclusive, esse dogma esteve presente em todas as Constituigbes brasileiras.

A Carta Politica de 1988, em seu art. 1°, caput, diz expressamente
que a federacgéo brasileira € composta pela unido indissoluvel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal, sendo todos autbnomos, conforme dispde o
art. 18, caput, da CF/88.

E de se ressaltar que a Constituigdo confere aos componentes da fede-
ragéo autonomia e participagao no exercicio das atribuicdes administrativas do
Estado.?? Tanto é assim, que os Estados Federados possuem sistema préprio
de poder, com jurisdigédo, governo e legislagédo, desde que, obviamente, seja
respeitada a supremacia da Constituicdo Federal.

Com isso, em razdo da prevaléncia do ordenamento constitucional
federal, pode-se afirmar que ha uma superioridade juridica constitucional do
Estado Federal sobre os Estados Federados e os Municipios, ja que estes
devem respeito a Carta Magna de 1988. H3, inclusive, a possibilidade de a
Unido realizar intervencéo nos demais membros da federagéo, na hipétese
de violagao de principios insculpidos nos arts. 34 e 35, da CF/88, a exemplo
dos direitos da pessoa humana e da autonomia municipal.

De fato, o federalismo classico e adotado pelos Estados Unidos da
América é formado apenas pelos Estados-membros e a Uni&do. Esse padréo,
todavia, n&o foi seguido pelo poder constituinte originario de 1988, uma vez
que os Municipios foram elevados a categoria de entes da federagéo, com
competéncias e atribuicdes.

Malgrado ndo se possa negar a relevancia tedrica do federalismo
norte-americano, principalmente por ser o pioneiro nessa forma de governo
e administragédo do poder publico, os Estados que implementaram o federa-
lismo nao estdo vinculados a férmula original, devendo, pois, prevalecer as
peculiaridades de cada nagéo.

Assim, considerando que um Estado Federado pressupde a descentra-
lizacdo de poder, bem assim com vistas a atender os interesses coletivos da
localidade, a Constituigao Federal de 1988 deu autonomia nao sé aos Estados

21O presente texto ndo visa aprofundar o estudo sobre o Federalismo, muito menos acerca de todas as nuances que o
cercam.

2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 198.
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Federados, como no modelo norte-americano, mas também aos Municipios para
que estes organizem os seus poderes legislativo e executivo, elaborem suas
leis, arrecadem tributos e implementem suas politicas publicas.

Conforme se observa, a autonomia politico-administrativa-financeira con-
ferida pela Constituicao aos Municipios tem como finalidade permitir que parcela
do poder estatal esteja empenhada em atender as necessidades de uma regiao
especifica, ja que dificilmente os Estados-Membros e a Unido, até mesmo pela
extensao do territorio brasileiro, teriam condigbes de supri-las.

Por outro lado, tendo em vista que a Carta Politica de 1988 prevé no art.
60, § 4°, a forma federativa do Estado como clausula pétrea, € inadmissivel que
o poder constituinte derivado reformador crie normas que excluam o Municipio
da Republica Federativa Brasileira ou, ainda, que reduzam a sua autonomia.

No tocante ao tema em aprecgo, tem-se que a coincidéncia das elei¢gdes
constitui, em verdade, uma violagdo ao sistema federativo previsto na Carta
de 1988, uma vez que atinge diretamente a autonomia politica dos Municipios.

Ora, com a coincidéncia dos pleitos eleitorais, havera uma sobreposigao
das discussdes nacionais e regionais em relagao aos debates que interessam a
comunidade municipal, assim, a eleigdo municipal perdera sua autonomia, pois
ficara atrelada a conjuntura politica Estadual e Federal.

Vale ressaltar que no periodo eleitoral a populagao € convocada para de- 195
bater temas de interesse da circunscri¢gao do pleito, com a finalidade de escolher
as melhores propostas. Em contrapartida, a unificagao das elei¢des enfraquece
esse debate politico por desviar a atengéo do eleitor sobre os assuntos munici-
pais, uma vez que as questdes regionais e nacionais gozam, por natureza, de
maior visibilidade, inclusive nos meios de comunicagao.

Desse modo, a coincidéncia das elei¢des municipais, estaduais e nacional
prejudicara substancialmente a discussao acerca das matérias afetas exclusiva-
mente aos municipios. E preciso que o periodo eleitoral cumpra sua finalidade
constitucional e social, que é justamente materializar os principios republicanos,
federativos e democraticos do Estado de Direito.?2 Como vem sendo defendido ao
longo do texto, de nada adianta consagrar formalmente uma garantia, € necessario
que o sistema normativo esteja pronto para efetivar os valores constitucionais.

3.4 SOBERANIA* POPULAR

O poder constitui um dos elementos do Estado, pois é através dele que
as politicas publicas, aqui ditas de um modo geral, sdo adotadas. O poder,
assim, legitima a atuacgao estatal.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficdcia dos Direitos Fundamentais. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007.
p. 281.

2 No dizer de Canotilho: “Soberano é o poder que cria o direito; soberano ¢ o poder que “constitui a constitui¢do™;
soberano ¢ o titular do poder constituinte”. (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina,
1992. p. 102).
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Como demonstrado no item 3.2 deste capitulo, a titularidade do poder
politico, no absolutismo, decorria de um poder divino oportunamente direcio-
nado para esse ou aquele monarca, transmitindo-se hereditariamente para
os seus filhos. Com isso, era o Rei o detentor exclusivo e iluminado do poder.

Todavia, com o desenvolvimento histérico, as transformagdes sociais
e os modelos de governo, principalmente nos fins do século XVIII, muito
se debateu sobre a titularidade da soberania, destacando-se a teoria da
soberania nacional (titularidade da nagao) e a teoria da soberania popular
(titularidade do povo).

Para os fins aqui pretendidos, bem como considerando que a Consti-
tuicao de 1988 logo no seu art. 1°, paragrafo unico, dispde que “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou direta-
mente, nos termos desta Constituicao”, tem-se que a Republica Federativa
do Brasil adota a teoria da soberania popular.

A soberania popular, tal como expressa o art. 1° da Constituicao Fe-
deral, ndo se resume a titularidade do poder, mais do que isso, impde aos
entes estatais, primeiro uma submissao a vontade popular e segundo que o
povo efetivamente participe das decisdes politicas.

Noutros termos, a materializagdo da soberania popular, se consubs-
tancia “nas exigéncias do principio da democracia participativa e pluralista,
de implementagéo de procedimentos para a tomada de decisdes publicas
que promovam a maior participagdo popular possivel e assegurem a convi-
véncia social”.®

Por essa razao, partindo da premissa de que o poder emana do povo
e sera exercido através de representantes ou diretamente, o texto constitu-
cional (art. 14) dispée expressamente que o0 povo exercera sua soberania
por meio do sufragio universal, através do voto direto, secreto, referendo,
plebiscito e iniciativa popular.

Em outras palavras, a propria Constituicao estabelece uma democracia
participativa, permitindo, com isso, a possibilidade de o povo exercer direta-
mente o seu poder, por meio do plebiscito, referendo ou iniciativa popular. Até
porque, a adogao de mecanismos de participagao popular, sem duvidas, legi-
tima a atuacao do poder estatal e o proprio Estado Democratico de Direito.?

Contudo, a despeito dos referidos institutos estarem expressos na Consti-
tuicdo Federal, na pratica a sua utilizagao € infima, ou seja, poucas vezes o povo
€ chamado para tomar decis6es diretamente. Ha, em verdade, um distanciamento
do cidaddo com o debate politico. Nesse sentido, ponderou Augusto Aras:

Pode-se afirmar que, conquanto a ordem juridica patria
disponha de mecanismos proprios e adequados para o

2 ESPINOZA, Danielle Sales Echaiz. Entre o substancialismo e procedimentalismo. elementos para uma teoria
constitucional brasileira adequada. Maceio: Edufal, 2009. p. 162.

26 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 36.

Revista Populus | Salvador | n. 1 | setembro 2015

LivroPopulos.indb 196 @

23/10/2015 09:53:11



DOUTRINA

exercicio da democracia participativa, na realidade os
brasileiros pouco vivenciam uma democracia semidireta,
pois, apesar de estabelecer o paragrafo unico do art. 1°
da Constituicdo Federal, a democracia representativa
com alguns institutos de participagéo direta do povo (art.
14, 1 a lll), as fungdes de governo e institutos que, entre
outros, integram a democracia participativa ndo séo,
de fato, acessiveis a todas as camadas da populacéo,
mormente através de critérios objetivos.?”

E inegavel que a participagao popular no cenario politico é mais do que
fundamental para o fortalecimento dos institutos democraticos. As recentes
manifestacdes, inclusive, indicam o anseio do povo em participar ativamente
das decisdes politicas, principalmente, diante da crescente insatisfagdo com
as atitudes adotadas pelos seus representantes.

Dessa forma, as recentes manifestagées apontam, também, a neces-
sidade de mudanga na politica brasileira, e, por essa razao, o debate acerca
da reforma politica ganhou forga.

Ocorre que, de forma velada, existem propostas de alteracdo da ——
Constituigdo em curso no Congresso Nacional que diminuem o grau de
legitimidade dos atos estatais, pois enfraquecem o didlogo entre o povo e
0s seus representantes. E o caso, como ressaltado ao longo do texto, das
Emendas Constitucionais que visam unificar as elei¢des municipais, estaduais
e nacional.

A unificagdo vai na contraméao da histéria... O distanciamento do povo
com 0s seus representantes legais, que hoje ja € um problema crénico, tende
a se agravar. Até porque, na 6tica da antropologia, se pode dizer que “nessas
condigdes, exacerba-se o distanciamento social entre as classes dominantes
e as subordinadas, e entre estas e as oprimidas, agravando as oposigoes
para acumular, debaixo da uniformidade étnico-cultural e da unidade nacional,
tensdes sociativas de carater traumatico”.%

E tudo isso coincide, também sob os olhares antropolégicos, com a
auséncia de verdadeiro espirito democratico no Brasil. Alias, “a democracia
no Brasil foi sempre um lamentavel mal-entendido. Uma aristocracia rural
e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel aos
seus direitos ou privilégios, os mesmos privilégios que tinham sido, no Velho
Mundo, o alvo da luta da burguesia contra os aristocratas”.?®

O impressionante é a referida proposta, que ja ganha ares de patriotis-
mo nacional, passar despercebida por quase toda comunidade académica e
institucional. Esse anacronismo é fruto da dificuldade em construir uma teoria

197

2" ARAS, Augusto. Fidelidade Partidaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 19.

#RIBEIRO, Darcy. O povo brasileiro: a formagao e o sentido do Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011.
p.23.

2 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 18.
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critica na modernidade. Ha — em diversos pontos deficientes — um pensa-
mento de unidade da transformacéo social, como se fosse possivel conceber
a sociedade como uma totalidade, alvo de um conhecimento totalizante da
ciéncia moderna, um ndo critico pés-moderno, um regime de verdade etc.
Entretanto, como adverte Boaventura de Sousa Santos, “[...] ndo ha um
principio Unico de transformagéo social [...], ndo ha agentes histéricos unicos
nem uma forma Unica de dominagao. Sao multiplas as faces da dominacéao
e opressao e muitas delas foram irresponsavelmente negligenciadas pela
teoria critica moderna [...]".*°

Asuperagéao do atual modelo de escolha, com o fim das elei¢gbes a cada
dois anos, distancia a sociedade do campo decisoério adequado, diminuindo,
consequentemente, a abrangéncia da soberania popular. Com um so6 ferro
passa despercebido pelas origens antropoldgicas do povo brasileiro, de sua
democracia, e adota como modelo um sistema baseado na sociologia dos
ausentes, como se possivel, carente de uma perspectiva da teoria critica,
com a unificagao solucionar um problema multicausal.

Por 6bvio que formalmente o povo continuara exercendo sua sobera-
nia e escolhendo os seus representantes a cada quatro ou cinco anos. No
entanto, a soberania ndo ocupa no cenario constitucional meramente uma
posicao procedimental para legitimar os designios estatais.

Defende-se, frise-se, no presente texto, uma visdao substancial dos
métodos democraticos e dos pilares constitucionais insculpidos na Carta
Magna de 1988.3' Assim, a adogao de um modelo substancial constitucional
exige uma mudancga paradigmatica da forma como se interpreta e aplica a
Constituigao.

Ressalte-se que ndo se esta a negar aimportancia do procedimentalismo,*?
ao revés, deve haver um acoplamento entre os dois modelos (procedimental
e substancial). Vale dizer, é salutar e imprescindivel que do ponto de vista
procedimental o constituinte tenha consagrado na Carta de 1988 que todo
o poder emana do povo e que o Brasil constitui uma Republica Federativa e
Democratica de Direito, porém, de igual forma, € indispensavel que as demais
normas do sistema juridico promovam a concretizagdo desses axiomas, nao
apenas pela sua supremacia (art. 60, CF), mas também pelo fortalecimento
do tao sonhado Estado Democratico.

Deve-se destacar a esse respeito as licbes de Lenio Streck:

Mais do que assegurar os procedimentos da democracia
— que sdo absolutamente relevantes —, € preciso se enten-

30 SANTOS, Boaventura de Souza. 4 Critica da Razdo Indolente: contra o desperdicio da experiéncia. 6. ed. Sdo Paulo:
Cortez, 2007. p. 27.

3'BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgao
do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 91.

32 PEIXOTO, Geovane. Direitos Fundamentais, Hermenéutica e Jurisdi¢ao Constitucional. Salvador: JusPodivm, 2013,
p. 220.
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der a Constituigdo como algo substantivo, porque contém
valores (direitos sociais, fundamentais, coletivos latu sen-
Su) que o pacto constituinte estabeleceu como passiveis
de realizacdo. Por tudo isso, ha que deixar assentado que
o constitucionalismo-dirigente-compromissario néo esta
esgotado. A Constituicdo ainda deve “constituir-a-agéo”,
mormente porque, no Brasil, nunca constituiu. No texto
da Constituicdo de 1988 ha um nucleo essencial, ndo
cumprido, contendo um conjunto de promessas da mo-
dernidade, que deve ser resgatado. O problema é que, em
paises como o Brasil, formou-se um “siléncio eloquente”
acerca do significado da Constituicdo, naquilo que ela
tem de “norma diretiva fundamental”. Numa palavra: sob
o manto de uma “baixa constitucionalidade”, olvidou-se o
constituir da Constituicdo; mas muito pior do que o siléncio
€ nado prestarmos atengéo nele.®

Lenio Streck propde uma posigcédo ativa do Estado Democratico de
Direito, no sentido de conferir efetividade ao texto constitucional e aos seus
axiomas, ou seja, a necessaria adogao de um regime substancial.

Logo, por coeréncia ideoldgica e metodoldgica, entende-se que a 199
proposta de coincidir as eleigdes afronta a soberania popular, na medida em
que a enfraquece e diminui o seu alcance, afastando, consequentemente, a
sociedade do seio politico e institucional.

4 AS FRAGILIDADES DOS FUNDAMENTOS ENSEJADORES DA
UNIFICAGAO DAS ELEIGOES

As premissas constitucionais e democraticas fincadas no decorrer
do texto sdo fundamentais para se concluir pela inconstitucionalidade da
proposta de emenda a Constituigdo com a finalidade de unificar as eleigbes
municipais, estaduais e nacional.

Isto porque, os fundamentos constitucionais nao sao sugestdes, alusées
ou insinuagdes dadas aqueles que elaboram e operam o ordenamento juridico.
Os alicerces constitucionais sao, em verdade, as diretrizes, dogmas e os co-
mandos a serem reverenciados a todo instante pelo sistema juridico, pois “ndo
ha norma constitucional de valor meramente formal ou de conselho, avisos ou
licdes”.** Nao é por outra razao que se afirma que “os atos normativos dos po-
deres publicos so6 sao validos e, consequentemente, constitucionais, na medida
em que se compatibilizem, formal e materialmente, com o texto supremo”.®

3 STRECK, Lenio. Jurisdi¢gao Constitucional e Hermenéutica: uma nova critica do Direito. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 144-145.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 80
35 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de Constitucionalidade. 2. ed. Salvador: Jus Podivm, 2007. p. 31.
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Conforme se defende ao longo do presente estudo, uma defesa subs-
tancial da Constituicdo ndo se esgota na previsao formal de determinados
valores, tais como a democracia, federalismo, republicanismo e a soberania,
mas sim na efetiva promocao de atos que os concretizem e demonstrem
que, de fato, o Brasil constitui um Estado Democratico de Direito.*

Portanto, ao se debater a unificagdo das elei¢des e, por conseguinte,
a alteragéo da Constituicao, é necessario sempre observar os valores supre-
mos da Constituicdo Federal, sob pena de se instalar um constitucionalismo
simbodlico, onde “a praxis dos 6rgaos estatais é orientada ndao apenas no
sentido de ‘sovacar’ a Constituigdo (evasao ou desvio de finalidade), mas
também no sentido de viola-la continua e casuisticamente”.®

Nao obstante, com intuito de ampliar o debate, mesmo considerando
que a unificagdo das eleicdes € uma medida antidemocratica e inconsti-
tucional, impende expor as fragilidades dos fundamentos que a sustenta,
com escopo de demonstrar 0s poucos avangos ou quase nenhum que essa
medida trara para o sistema eleitoral.

Ora, enquanto a Ordem dos Advogados do Brasil e o Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral propugnam pelo retrocesso que representaria
0 éxito desta proposta legislativa de emenda a Constituicao, percebe-se,
em contraponto, como dito, relevante esforgo de integrantes do Legislativo
em lograr a implementagdo dessa mudanga.

Portanto, faz-se necessario o questionamento das alegadas van-
tagens em se unificar os pleitos eleitorais, quais sejam: (i) a redugéo dos
custos estatais na administragao das eleigdes; (ii) a redugéo dos custos
também das campanhas eleitorais, dos candidatos e partidos; (iii) o forta-
lecimento dos partidos politicos; e (iv) o favorecimento da governabilidade,
em prestigio a execugao de politicas publicas.

Pois bem. Sobre o argumento da suposta redugao dos custos estatais na
administragéo das elei¢des, ao contrario do que se alega, cumpre demonstrar que
a referida proposta, em verdade, pode ocasionar a necessidade de ampliacao
dos investimentos publicos para melhor aparelhar a Justica Eleitoral.

3 “Qs bloqueios a concretizagdo normativa da Constitui¢do atingem os procedimentos tipicos do Estado Democratico
de Direito: o eleitoral, mobilizador das mais diversas forgas politicas em luta pelo poder; o legislativo-parlamentar,
construido pela discussdo livre entre oposi¢do e situagdo; o jurisdicional, baseado no due processo of law; o politico-
administrativo, orientado por critérios de constitucionalidade e legalidade. Assim sendo, ndo se pode falar em uma
esfera publica pluralista construida com base na intermediagdo de dissenso conteudistico e consenso procedimental. O
Estado Democratico de Direito ndo se realiza pela simples declaragéo constitucional dos procedimentos legitimadores.
A concretizagdo constitucional deles ¢ imprescindivel, mas depende de um conjunto de variaveis complexas, sobretudo
de fatores socioecondmicos e culturais que possam viabilizar a desprivatizagdo do Estado e a superagdo das relagdes
de subintegragdo e sobreintegragdo. Impde-se assim enfrentar consequentemente a conexdo paradoxal de legalismo
e impunidade, no sentido da constru¢do de um espago publico de legalidade e constitucionalidade, como também na
perspectiva da generalizagéo da cidadania”. (NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviatd: uma relago dificil. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006. p. 257-258).

37 NEVES, Marcelo. 4 Constitucionalizag¢do Simbdlica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 94.
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Sabe-se que, em periodo eleitoral, a Justi¢a Eleitoral € encarregada
nao apenas de prestar tutela jurisdicional no que toca a matéria eleitoral,
mas possui também o poder-dever de organizar, operacionalizar e fiscalizar
o pleito.3®

Contudo, o imenso aparato estatal destinado a conferir legitimidade e
lisura as eleigbes ainda é flagrantemente insuficiente para tanto. E patente
a permanente necessidade de aumentar a estrutura da Justiga Eleitoral, até
porque, para que se tenha ideia, esta possui o dever constitucional de con-
duzir com eficacia 5.570 elei¢des municipais (de Prefeitos, Vice-Prefeitos e
Vereadores), 26 eleigdes estaduais (de Governador, Senadores, Deputados
Federais e Deputados Estaduais), uma eleigéo distrital e a eleicao nacional
(de Presidente da Republica).

Pergunta-se, neste contexto, o que ocorreria com a coincidéncia das
eleicdes? E dbvio: um enorme aumento do trabalho a cargo do Estado, ao
menos nos anos de eleigdo. Assim, se ja € complexo atender a seus desig-
nios institucionais, respondendo as demandas judiciais e administrativas
para execucgao das elei¢cdes, ndo restam duvidas que a Justica Eleitoral tera
dificuldades para satisfazer a demanda que so6 tende a aumentar.

Aineficiéncia causada por esta auséncia estrutural acarreta a abertura 201
do campo de possibilidades aos abusos de poder politico e econémico na
captacgao ilicita de votos, que, sem duvidas, é extremamente nociva a politica
e aos preceitos democraticos. Se, da forma como estd, a Justica possui difi-
culdades para combater estes ilicitos, o déficit de legalidade que se vislumbra,
na possibilidade de elei¢bes unificadas, € muito maior.

A solugao neste ambiente de desordem seria rebaté-la com instrumen-
tos que possibilitem conferir, obviamente, ordem e lisura as eleigcbes, e ndo
h& segredo, isso demandaria imensos investimentos no aparato do Estado,
com mais servidores e uma maior estrutura funcional.

Aquestao é que esta maquina gigantesca teria utilidade em um espaco
de tempo menor. No periodo entre uma eleigdo e outra, ela cairia praticamente
em completo desuso, malgrado seja completamente equivocado asseverar
que a Justica Eleitoral apenas exerce suas fungdes no periodo eleitoral.

Nao se esta a afirmar isso, o que se pretende demonstrar € que, no
denominado periodo eleitoral, compete a Justi¢a Eleitoral, dentre outras atri-
buices, verificar: (i) os pedidos de registros de candidaturas e a elegibilidade
de todos os candidatos do pleito; (ii) o nimero de votos exigido em lei para

3 «A Justia Eleitoral, efetivamente, possui caracteristicas proprias, que a distinguem dos demais ramos do Poder
Judiciario. Cumpre consignar, de plano, que a Justiga Eleitoral ndo possui quadro proprio de magistrados, sendo a
fungdo dos juizes eleitorais de primeiro grau exercida por juizes de direito estaduais, por delegagdo. A par disto, a
caracteristica fundamental da Justiga Eleitoral ¢ que apresenta fungdes multiplas, ndo se restringindo a atividade-fim de
prestar jurisdi¢ao. Com efeito, ¢ reconhecida a atribuigdo administrativa, normativa, julgadora e consultiva, fun¢des que
imprimem a Justiga Eleitoral uma caracteristica extremamente peculiar e diferenciada da Justica Comum (Estadual e
Federal) e da Justi¢a Militar”. (ZILIO, Rodrigo. Direito eleitoral: nogdes preliminares, elegibilidade e inelegibilidade,
processo eleitoral (da convengdo a prestagdo de contas), agdes eleitorais. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2010. p. 36).
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que sejam eleitos; (iii) se as operacdes eleitorais se desenvolveram de acordo
com a lei; (iv) se houve algum vicio durante o processo; (v) as prestagdes de
contas de todos os candidatos. Trata-se, portanto, de um trabalho herculeo,
a ser realizado em pequeno espago de tempo. Com a unificagdo dos pleitos,
ha a tendéncia de se ver alargado o campo da ilegalidade neste tocante, cuja
prejudicialidade a Democracia é patente.

Afiguram-se, pois, trés graves vicios que podem ser causados pela
aprovagao da proposta de coincidir as elei¢des, quais sejam: (i) necessidade
de grandes investimentos na Justica Eleitoral; (ii) esses investimentos s6
seriam aproveitados em curto periodo de tempo; e (iii) menor efetividade da
prestacéo jurisdicional e administrativa pela justica eleitoral, em desprestigio
aos principios da autenticidade e lisura das eleigbes. Logo, ndo ha que se
falar em reducéo dos gastos estatais com a unificagéo das elei¢des.

Quem defende a unificagéo, aduz, ainda, que os partidos politicos
e os candidatos diminuiriam os custos de suas campanhas eleitorais. Isso
porque, as campanhas direcionadas a municipalidade, estado e Unido seriam
veiculadas conjuntamente, havendo, em alguma medida, rateio de gastos.*

O argumento da redugao dos gastos eleitorais ndo deve prevalecer,
pois os precos dos produtos utilizados nas campanhas séo regulados pelo
mercado e regidos pela regra da oferta e da procura, sendo assim, ao aumen-
tar a procura, logicamente, vao se elevar também os precos das mercadorias.

Dessa forma, com a unificagdo das elei¢cdes, ha uma tendéncia natural
de mercado que esses produtos e servigos tenham seus precgos elevados,
pelo aumento da demanda, encarecendo, portanto, as campanhas politicas.

Nesse mesmo sentido, entende-se que a unificagdo das elei¢des nao
tem o condéao de fortalecer os partidos politicos, pelo contrario, também os
distanciam da fonte legitimadora de todo o poder estatal, qual seja o povo
(detentor da soberania), o que, por conseguinte, propicia o seu enfraque-
cimento.

Observe-se, nessa dimensao, que os partidos politicos possuem um
elevado grau de importancia na ordem constitucional de 1988, tanto que o
constituinte originario dedicou o capitulo V, inserido no titulo I, que trata dos
direitos e garantias fundamentais, da Constituicao, para tratar exclusivamente
dos partidos politicos.

Essa relevancia constitucional tem um significado democratico e re-
publicano, ja que no modelo representativo os postulantes a cargos eletivos
precisam necessariamente estar filiados a alguma agremiacéao partidaria, sen-
do, pois, “um dos meios fundamentais no processo de legitimagéo do poder

3 A anélise econdmica do direito pode ser definida como a busca em indicar opgdes eficientes para os objetivos almejados
por um grupo de pessoas, direta ou representados democraticamente. Segundo Richard Posner, “a analise econdmica
do direito tem exercido grande influéncia sobre as decisdes judiciais e a criagéo do direito por parte dos tribunais norte-
americanos, ¢ também sobre a formagao dos profissionais de direito”. (POSNER, Richard A. 4 Economia da Justi¢a. Saq
Paulo: WMF Martins Fontes, 2010. p. XIII).
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estatal, na exata medida em que o Povo — fonte de que emana a soberania
estatal — tem, nessas agremiagdes, o veiculo necessario ao desempenho
das fungdes de regéncia politica do Estado”.*

Nao se pode olvidar, portanto, que ha uma relagao simbidtica entre o
povo e os partidos politicos, pois, se de um lado, aquele é detentor da sobe-
rania popular, do outro, as agremiagdes representam a concepcao ideolégica
de um determinado grupo da sociedade civil. Ou seja, os partidos politicos
constituem ndo apenas um mecanismo de acesso ao poder, mas, de igual
sorte, um dos campos adequados para que a comunidade discuta os temas
de relevancia para a sociedade em que vivem.

Nessa perspectiva, os prejuizos democraticos com a unificagédo das elei-
¢Oes ndo alcangam apenas o povo, mas igualmente as agremiacgdes partidarias.
As elei¢des a cada dois anos tém o papel de oxigenar as prioridades sociais, na
medida em que permitem a populagao e aos partidos discutirem assuntos relacio-
nados a saude, educagao, economia, emprego e renda. Temas que, infelizmente,
ganham uma maior visibilidade e relevancia com a proximidade das elei¢oes.

Assim sendo, a realizacéo das eleigbes a cada quatro ou cinco anos,
distanciara ainda mais o povo dos partidos politicos e, consequentemente,
estes possuiriam menos legitimidade para lutar por suas concep¢des ideolo- 203
gicas, o que, em ultima analise, ocasiona um prejuizo irreparavel aos dogmas
democraticos e republicanos.

A questdo se agrava com a real possibilidade de enfraquecimento dos
partidos menores, em razao das dificuldades em concorrerem com partidos
mais estruturados financeiramente e conhecidos no cenario politico.

Como decorréncia l6gica da exigéncia do pluralismo politico estabele-
cido como fundamento da Republica (art. 1°, inciso V, da Constituicdo Fede-
ral), dos proprios principios republicanos (caput deste art. 1°) e da chamada
maxima igualdade na disputa eleitoral, Eneida Desiree Salgado propugna
pelo principio constitucional da necessaria participagdo das minorias no
debate politico e nas instituicdes politicas.*' Na esteira do que afirma Orides
Mezzaroba,*? é inaceitavel qualquer artificio que reduza o pluralismo politico,
notadamente que reduza, nas palavras de Wanderley Guilherme dos Santos,
a competicdo e a representacgdo politico-partidarias.*

Acredita-se que os partidos menores tenderiam, pouco a pouco, a ter
suas relevancias enfraquecidas no cenario politico, culminando, enfim, em
seu perecimento, em contraposi¢ao ao principio da necessaria participagao

40 ZILIO, Rodrigo. Direito eleitoral: nogdes preliminares, elegibilidade e inelegibilidade, processo eleitoral (da
convengao a prestagdo de contas), agdes eleitorais. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2010. p. 61.

4“'SALGADO, Eneida Desiree. Os principios constitucionais eleitorais como critérios de fundamentagéo e aplicagdo das
regras eleitorais: uma proposta. Estudos Eleitorais, Brasilia, v. 6, n. 3, p. 115, set./dez. 2011.

4“2 MEZZAROBA, Orides. O humanismo latino, a soberania popular e a democracia representativa brasileira
contemporanea. In: . Humanismo latino e Estado do Brasil. Florianopolis: Fundagao Boiteux, 2003. p. 97.

4 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Governabilidade e democracia natural. Rio de Janeiro: FGV, 2007. p. 68, 86, 109.
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das minorias. Nao se pretende aqui analisar o que seria mais salutar entre
o prestigio irrestrito a liberdade de associacao e filiagao politico-partidaria,
chancelando a imensidao de legendas existentes, ou a redugao de partidos
politicos.

Nao é esta a discussao que se pretende travar nessa breve exposicao,
contudo, independentemente da opgao politica quanto a quantidade de par-
tidos, que deve necessariamente ser precedida de profundo debate tanto no
Congresso Nacional quanto na sociedade civil, ndo se pode admitir a possi-
bilidade de que os pequenos partidos sejam extintos por essa via transversa.

Em dltima medida, o pais e o povo sairiam lesados com essa tendéncia
de encastelamento de candidatos e partidos de maioria, j& fortalecidos no
contexto regional e nacional, considerando o enfraquecimento e, até mesmo,
0 sumigo de partidos e candidatos menores, os quais possuem papel de
extrema relevancia para a democracia e para a nagao.

Além das justificativas ja analisadas, os defensores da unificacao
aduzem, ainda, que as elei¢des a cada dois anos prejudicam as administra-
¢des municipais. Isso porque, o chefe do executivo local, no inicio de seu
segundo ano de mandato, dedica seus esfor¢gos ndo as politicas publicas a
serem implementadas no municipio, mas ao apoio politico ao candidato de
sua legenda ou coligagao nas elei¢gdes estaduais e nacional.

Dentro desse cenario, o que se percebe é a profunda dedicagao dos
Prefeitos em geral ao apoio de seus candidatos, participando de viagens,
comicios, propagandas veiculadas em radio e TV e outros atos de campa-
nha. Ora, o referido engajamento, infelizmente, prejudica a real atribuicao do
representante municipal, qual seja, gerir o municipio.

Entretanto, apesar de sua relevancia, esse argumento nao justifica
a unificagao das elei¢des, pois existem meios mais adequados ao seu en-
frentamento. E possivel, por exemplo, a imposicéo de restricdes legais e
penalidades especificas a este abandono momentaneo dos Municipios pelos
seus governantes nas Leis de Regéncia.

Além disso, com a unificagcao das eleigbes, a tendéncia é que ocorra
a marginalizagdo do debate e atengdo aos problemas locais € municipais,
sobrepondo-se a eles as questdes de interesse regional e nacional, pondo
em risco o federalismo brasileiro.

Os Municipios, como ja demonstrado, sdo os entes politicos indubita-
velmente mais proximos da populagéo, cujo papel é de extrema relevancia
a qualidade de vida dos administrados.

Neste contexto, o mais provavel é que haja o agravamento da verti-
calizacao dos votos. Diante de tamanhas consideragdes e opcdes a fazer, o
eleitor tende a, de seu modo, simplificar a escolha, votando em candidatos,
de presidente a vereador, de um mesmo partido ou coligagdo. O que nao
deixa de incorrer no mesmo vicio supramencionado: o enfraquecimento das
minorias e das oposicoes, sobretudo as locais.
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Em ultima medida, ha inclusive afronta a legitimidade democratica do
pleito e dos representantes eleitos, afinal, as escolhas serdo comprometidas
pelo contexto no qual forem feitas. Nao basta liberdade formal de escolha,
esta liberdade tem que ser substancial, estando o eleitor dotado dos meios
para devidamente exercé-la. Ou seja, impar € a importancia de uma escolha
motivada, fruto da coleta e andlise dos argumentos expostos no certame
eleitoral.

Malgrado toda essa discuss&o a respeito do aumento ou ndo dos
custos para organizagado das elei¢des, ndo se pode olvidar que o debate
perpassa pela premissa de que o sistema eleitoral deve aprimorar o grau de
legitimidade democratica, promovendo um dialogo cada vez mais préoximo
entre o povo e os seus representantes.

Diante dessa premissa, reitera-se a adogdo de um modelo eleitoral
capaz de assegurar o pleno exercicio da soberania e os valores republicanos,
federalistas e democraticos, os quais, como ja demonstrado no decorrer do
texto, induzem a conclusao de que a proposta de coincidir as eleicbes mu-
nicipais, estaduais e nacional, além de elevar os gastos estatais, revela-se
inconstitucional.

Porém, na hipdtese de lograr éxito a proposta de unificagao das elei¢cdes
municipais, estaduais e nacional, é fundamental para a saude da democracia
brasileira que os 6rgaos competentes do Poder Judiciario desempenhem o
seu papel constitucional e, por conseguinte, declarem a norma em debate
inconstitucional.

205

5 CONCLUSAO

Na trilha percorrida, fincaram-se diversas premissas sobre a proposta
de emenda a Constituicdo com o objetivo de unificagdo das eleicbes muni-
cipais, estaduais e nacional, sendo, pois, em sede de conclusdo, oportuno,
emitir resposta sobre o tema-problema ora debatido.

Como se disse, as recentes manifestagdes populares clamavam, antes
de tudo, pela moralizagao do seio politico, o que conduz necessariamente
a atuacao do Estado em consonancia com o objetivo republicano primordial
deste, qual seja atender aos interesses da coletividade.

Essa necessidade, sentida pelo povo, de significativa mudanga na
forma de atuagéo da classe politica, conduziu a busca de uma solugao
capaz de fazer frente aos vicios de gestdo trazidos a tona. Nao foi por
outra razdo que surgiram os apelos pela chamada reforma politica. Trata-
-se, em verdade, de pedidos de reforma ndo sé do sistema eleitoral, pelo
qual o povo escolhe seus representantes, mas especialmente dos proprios
politicos e de suas praticas, ou seja, tanto do ponto de vista procedimental
quanto substancial.
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Com efeito, todo o sistema politico/eleitoral, com vistas a substan-
cializar a égide da democracia, deve estabelecer regras que garantam
uma maxima participacao popular nas escolhas da Republica Federativa
Brasileira, ndo sendo possivel a adocao de medidas restritivas ou que dis-
tanciem o cidadao do debate politico, pois somente aproximando o povo do
centro de poder tornar-se-a possivel diminuir o déficit democratico do pais.

E fo