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RESUMO

Quando o rei tinha questdes graves a tratar ou queria ouvir a opinido dos homens
mais importantes sobre um determinado assunto, mandava chamar os grandes senhores da
nobreza e os membros mais destacados do clero para uma reunido. Em Portugal e nos reinos
da Espanha, a essas reunides foi dado o nome de “Cortes”. Na Franca denominou-se “Estados
Gerais”. E na Inglaterra, chamou-se “Parlamento”.

Cada Parlamento se desenvolveu e conheceu diversas fases até chegarmos aos
modelos do século XXI. Aos Parlamentos foram atribuidas diversas “funcbes”, como por
exemplo legislar e efetuar o controle do Executivo. Mas, de todas as suas atribuicdes, a
“funcdo representativa” é fundamental, pois torna o Parlamento uma institui¢do indispensavel
para a realizacdo da democracia.

Representar a vontade do povo nédo é facil, e fazer a escolha dos representantes
também nao é tarefa das mais simples. Ser governante ou governado produz direitos e deveres
para os dois lados. O parlamentar devera seguir a vontade do eleitor, do seu partido ou suas
préprias convicgdes?

Este trabalho busca respostas para essas questdes por meio da analise da
representacdo politica em ambiente democratico. De forma mais especifica, examina o Brasil
e 0 seu Parlamento Federal.

O estudo da complexa relagéo governante-governado e da fungéo representativa do
Parlamento contribuem para apontar possiveis caminhos e alternativas para o aperfeicoamento

do sistema representativo brasileiro.

Palavras-chave: Representacdo, Parlamento, Governante, Governado, Democracia, Partido.




ABSTRACT

When the king had issues to deal with or wanted to hear the opinion of the most
important men regarding any certain subject, he would gather lords and the most important
members of the clergy for a meeting. In Portugal and in the kingdoms of Spain, these
meetings were named “Courts”. In France, they were called “General States”. And in
England, they were called “Parliament”.

Each Parliament evolved and went through several stages until we got to the
models of the 21% century. Several “functions” were attributed to the Parliaments, such as, for
instance, to legislate and control the Executive Branch. However, amongst all its attributions,
the “representative function” is fundamental, because it turns the Parliament into an institution
that is essential for democracy.

Representing the people’s will is not easy, and choosing the representatives is not
something simple to be done as well. Being a ruler or ruled brings about rights and duties for
both sides. Should the congressman comply with the voter’s will, his political party or his
own beliefs?

This study looks for answers for these questions by means of the analysis of the
political representation in a democratic environment. More specifically, it examines Brazil
and its Federal Parliament.

The study of the complex relationship ruler-ruled and of the representative
function of the Parliament contributes to point out possible paths and alternatives for the

improvement of the Brazilian representative system.

Key words: Representation, Parliament, Ruler, Ruled, Democracy, Political Party.
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INTRODUCAO

A partir do momento em que 0s homens comegaram a conviver uns com 0s outros,
tornou-se necessario encontrar formas de organizacdo para a vida em grupo. Ao longo do
tempo, os modelos de organizacdo social evoluiram. No inicio, a humanidade vivia em
bandos. E a partir do momento em que 0s homens comecaram a domesticar 0s animais, a
cultivar a terra e escolher locais fixos para habitacdo, formaram-se as primeiras tribos. Muitas
etapas foram percorridas até atingirmos as formas complexas de organizacdo existentes no
século XXI. E, nesse caminho, conhecemos a democracia em Atenas e a monarguia, a
republica e o império na histéria de Roma. O territdrio que durante séculos fora dominado e
governado pelos romanos dividiu-se em varios reinos. Surgiu na Europa um novo modelo de
organizacao social: a monarquia feudal. Quando o rei tinha questdes graves a tratar ou queria
ouvir a opinido dos homens mais importantes sobre um determinado assunto, mandava
chamar os grandes senhores da nobreza e os membros mais destacados do clero para uma
reunido. Em Portugal e nos reinos da Espanha, a essas reunides foi dado o nome de “Cortes”.
Na Franca denominou-se “Estados Gerais”. E na Inglaterra, chamou-se “Parlamento”.!

Cada Parlamento se desenvolveu de acordo com suas condi¢des historicas,
econbmicas e sociais. Aos Parlamentos foram conferidas diversas “funcbes”, como por
exemplo, legislar e efetuar o controle do Executivo. Mas, de todas as suas atribuicOes, a
“funcdo representativa” é fundamental, pois torna o Parlamento uma institui¢do indispensavel
para a realizacdo da soberania popular.

Representar a vontade do povo nédo é facil, e fazer a escolha dos representantes
também nao é tarefa das mais simples. Ser governante ou governado produz direitos e deveres
para os dois lados. Muitos estudos e teorias foram produzidos sobre a representacdo politica,
sendo este um dos temas mais dificeis da Ciéncia Juridica e Politica. A respeito dessa

complexidade, Manoel Gongalves Ferreira Filho assinala:

A representacdo, esse vinculo entre os governados e governantes pelo qual estes
agem em nome daqueles e devem trabalhar pelo bem dos representados e ndo pelo
préprio, constitui um dos mais dificeis problemas do Direito Publico e da Ciéncia
Politica.?

1 ALCADA, lIsabel; MAGALHAES, Ana Maria, A longa histéria do poder. 2.ed. Lishoa: Assembléia da
Republica, 2006, p.7-25.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 84.
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Como ponto de partida, é preciso destacar que o sistema representativo nao €
caracteristica exclusiva de regimes democraticos, bem como de nenhuma forma de governo.

Nesse sentido, podemos observar a analise de Maria D’ Alva Gil Kinzo:

O conceito de representacdo politica tem sido usado nos mais diferentes sentidos,
assumindo tdo ampla conotacdo que tem servido para justificar o poder em regimes
dos mais diferentes matizes. Desde estadistas que galgaram o poder pela via
eleitoral até aqueles sustentados por regimes de forca, diziam-se (e dizem-se)
representantes do povo de sua nagdo, de modo que o conceito e a pratica da
representacdo politica nem sempre tem sido relacionados com democracia e

liberdade.®
Diante desse cenario, torna-se necessario delimitar o objeto de estudo deste

trabalho. Esta pesquisa cientifica® propde uma analise sobre a representacdo politica em
ambiente democratico. De forma mais especifica, analisa o Brasil e o seu Parlamento Federal.

O tema sera dividido em quatro partes, da seguinte forma: Inicialmente, sera
apresentada uma analise histérica da representacdo politica. CompB&em essa primeira etapa 0s
conceitos fundamentais, as teorias sobre o poder, as diversas técnicas de escolha de
representantes e a natureza do mandato. Na segunda parte, € examinado o Parlamento: sua
origem e funcionamento no século XXI. Para isso, utiliza-se como fonte o Direito Comparado
(Reino Unido, Portugal e o Parlamento Europeu). O terceiro capitulo € dedicado ao
Parlamento brasileiro. Por ultimo, sdo examinados pontos da reforma politica que podem
significar mudancas relevantes no sistema representativo.

Justifica-se essa pesquisa pela fase de profundo descontentamento e decepcdo da
sociedade brasileira com a classe politica. O Parlamento encontra-se desvalorizado. Este fato
pode ser fundamentado nos resultados de pesquisas realizadas pelo DATAFOLHA e IBOPE?,
que identificaram, entre outros resultados, insatisfacdo com o Congresso Nacional, vergonha
dos parlamentares, e desconfianca nos politicos e nos partidos. José Murilo Carvalho, ja

apontava esse cenario: ““As elei¢Oes legislativas sempre despertam menor interesse do que as

¥ KINZO, Maria D’Alva Gil. Representagéo politica e sistema eleitoral no Brasil. Sdo Paulo: Simbolo, 1980, p.
21.

* Em relagfo & metodologia de trabalho: 1) A busca de conhecimentos, dar-se-& principalmente pela leitura das
referéncias bibliograficas selecionadas, de importancia tedrica e politica; 2) Outras fontes a serem utilizadas
serdo jornais, revistas e internet, sempre que contiverem informagoes relacionadas ao tema e que possam agregar
valor a pesquisa; 3) A abordagem adotada é a hipotético-dedutiva; 4) Seré utilizada linguagem cientifica, com
adocdo das normas da ABNT (Associacdo Brasileira de Normas Técnicas); 5) As obras estrangeiras, sempre que
contarem com traducdo para o portugués ou lingua acessivel terdo a preferéncia; 6) Citacbes em idioma
diferente do portugués serdo transcritas na lingua original e traduzidas; 7) Para a escolha da professora-
orientadora, observou-se o critério de ministério de matéria relacionada ao tema; 8) Foram realizadas visitas ao
Parlamento Europeu (Bruxelas), Assembléia da Republica (Lisboa) e British Library (Londres).

> ANEXO A.
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do Executivo. [...] O desprestigio generalizado dos politicos perante a populacdo é mais
acentuado quando se trata de vereadores, deputados e senadores™® .

As reflexdes de Locke’, Montesquieu®, Rousseau® e Sieyés™ formam a base para
a andlise da complexa relacdo governante-governado. Qual a finalidade da funcéo
representativa do Parlamento? O parlamentar deverd seguir a vontade do eleitor, do seu
partido ou suas préprias convic¢des?

Em busca das respostas a essas questdes, desenvolve-se este trabalho, que tem
por objetivo apontar possiveis caminhos e alternativas para o aperfeicoamento do sistema

representativo no Brasil, demonstrando assim, sua relevancia social e cientifica.

® CARVALHO, José Murilo. A cidadania no Brasil — 0 longo caminho. S&o Paulo: Civilizagdo Brasileira, 2003,
p. 222.

" Cf. Segundo Tratado sobre o Governo Civil, p. 13.
8 Cf. Do Espirito das Leis, p.16.
% Cf. Do contrato social , p. 19.

10 Cf. Que é o Terceiro Estado? p. 20.
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|. REPRESENTACAO POLITICA

1. O poder e sua origem

Para tratarmos do tema da representacdo politica, faz-se necessario, inicialmente,
examinarmos as doutrinas sobre o poder e sua origem. Nas licdes de Paulo Bonavides™,
verificamos que existem duas grandes divisdes: as doutrinas teocraticas (que sustentam o

direito divino do rei) e as doutrinas democraticas (que conferem ao povo a soberania).

1.1. As doutrinas teocraticas

1.1.1. A doutrina da natureza divina dos governantes

Por essa doutrina, os governantes sdo deuses vivos, sendo-lhes reconhecidos
caracteristicas e qualidade de divindade. Os monarcas, titulares do poder soberano, sao seres
divinos, objeto de culto e veneracdo. A historia é cheia de exemplos de reis que fielmente
seguiam essa doutrina e se julgavam divindades, como os farads do Egito, os imperadores

romanos e 0s principes orientais.

1.1.2. A doutrina da investidura divina

Pelo preceito da investidura divina, 0os reis conservam 0 grau mais alto de
eminéncia e majestade. Entretanto, ndo se supdem fora da condi¢cdo humana, e sim participes
na divindade. S&o delegados diretos e imediatos de Deus, recebendo deste a investidura para o
exercicio de um poder que, por sua natureza, se concebe como divino. S0 0s monarcas na
terra 0s executores da vontade de Deus. Cumpre aos povos prestar-lhes cega obediéncia, dada
a origem divina do poder. Os monarcas sdo responsaveis unicamente perante Deus, jamais
perante 0s homens. Essa modalidade do pensamento teocratico entende o poder como
instituido por Deus para conservagdo da sociedade, e faz da escolha dos governantes, um ato

da vontade divina.

1.1.3. A doutrina da investidura providencial

Admite-se, por esse pensamento, apenas a origem divina do poder. Torna-se
menos intensa a intervencdo da divindade em questdes politicas, cuja legitimidade se resume
na observancia do bem comum. A designacdo dos governantes é obra dos homens e ndo da

divindade. A teoria da investidura providencial alcangou um importante e imediato resultado,

1 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Si0 Paulo: Malheiros, 2005, p. 128-132.
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que a separou das duas correntes antecedentes da doutrina teocratica: a possibilidade de

participacdo dos governados na escolha dos governantes.

1.2. As doutrinas democréaticas

1.2.1. A doutrina da soberania popular

Essa doutrina fortalece a igualdade politica dos cidaddos e o sufragio universal. A
soberania popular corresponde a soma das diferentes fracdes de soberania, que pertencem e
sdo atribuidas a cada individuo, que, como membro do Estado e possuidor dessa parcela do

poder soberano fragmentado, participa ativamente na escolha dos governantes.

1.2.2. A doutrina da soberania nacional

O povo tinha sido conduzido a plenitude do poder politico. Como conseqiiéncia a
esse poder absoluto, sem freio e a onipoténcia das multiddes, era necessario dar uma solucéo
juridica, politica e social, que concebesse uma participacdo limitada da vontade popular,
evitando assim, por um lado, a continuidade do regime monarquico autocratico e de outra
parte, que se impedisse 0s excessos da autoridade popular.

A idéia do individuo titular de uma fragcdo da soberania, com milhdes de soberanos
em cada coletividade, confere espaco a concepg¢do de uma pessoa privilegiadamente soberana:
a Nac&o, destinataria unica e exclusiva da autoridade soberana.

A Nacdo®, ser novo, distinto e abstratamente personificado, dotado de vontade
propria, superior as vontades individuais que o comp&em, se apresenta nessa doutrina como
um corpo politico vivo, real, atuante, que detém a soberania e a exerce através de seus

representantes.

2. Democracia
O objeto de estudo neste capitulo é a representacdo politica em ambiente
democrético. Por essa razdo, € importante observar algumas consideracdes sobre

“democracia”. E possivel encontrarmos diversas definicdes de democracia. Nesse momento,

12 Artigo 3° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o: “O principio de toda a soberania reside
essencialmente na Nacdo e nenhuma corporacdo, nenhum individuo pode exercer autoridade que dela néo
emane expressamente”.

“A soberania é una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. Pertence a Nacdo; nenhuma secdo do povo,
nenhum individuo pode atribuir-se-lhe o exercicio™. (art. 1° do Titulo 11 da Constituicdo Francesa de 1791).
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faz-se necessario entdo, como ponto de partida, selecionar um conceito para o0
desenvolvimento de nossa pesquisa. Maurice Duverger aponta a seguinte conceituacao:
“Regime em que os governantes sdo escolhidos pelos governados, por intermédio de elei¢cGes
honestas e livres™*?,

Mas como se desenvolveu a democracia? Podemos afirmar que ela se concretiza

nl4

na pratica?™" Nesses pontos, assinala Manoel Gongalves Ferreira Filho: “A implantacédo de um

regime verdadeiramente democratico, é tarefa delicada e dificil”.*®
E ainda: “Distinguem-se trés democracias. A dos antigos, de que Atenas é o
grande exemplo. A dos modernos, que se identifica com 0’’governo representativo”. E a

contemporanea, que apresenta aspectos originais em relacéo as formulacdes anteriores™®.

2.1. A democracia antiga

Na cidade de Atenas, na Grécia, nasceu uma forma de organizacdo totalmente
nova e original, que colocava o poder nas mdos de um ndmero maior de pessoas - a
democracia. Naquele tempo, a Grécia ndo formava um Estado Unico. Cada cidade grega era
um pequeno Estado, denominada Cidade-Estado. No inicio, as Cidades-Estado, assim como
0s outros Estados do mundo, eram monarquias, ou seja, possuiam um rei. Algumas
substituiram o rei por um grupo de cidaddos de prestigio. Esse regime é conhecido como
oligarquia. Em Atenas foi colocado em préatica um sistema diferente: decidiu-se que o povo
devia governar-se a si proprio. Esse modelo foi chamado “democracia”, que é resultado da
unido de duas palavras: demos (povo), e kratos (poder). De acordo com os historiadores, na
Antiglidade, nenhuma outra Cidade-Estado grega, nenhum outro Estado do mundo, ousou a
utilizar a democracia. Mas a idéia de que o povo podia e devia governar-se ndo morreu. Foi
criacdo dos atenienses, ficou suspensa por séculos e depois foi considerada pela maioria das

pessoas, como a melhor, a mais justa e a mais digna forma de organizacdo de um Estado®’.

¥ DUVERGER, Maurice. Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Zahar, 1970, p. 387.

1 A democracia est4 em toda parte. [...] Contudo, a democracia ndo existe em parte alguma. Por detras das
constituicGes e das leis, ou mesmo nas constituicdes e nas leis, a realidade se entremostra: em parte alguma, nem
ao norte, nem ao sul, nem a leste, nem a oeste, 0 povo se governa. Sempre 0 povo é governado (FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. A democracia possivel. Sdo Paulo: Saraiva, 1974, p.1).

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.
217.

1 Ipid., p. 1.

" Hoje pode-se compreender que a democracia ateniense era imperfeita porque excluia do poder as
mulheres, os escravos, 0s estrangeiros e os homens menores de 30 anos. Entretanto, é preciso considerar
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Os cidadéos, reunidos em assembléia, podiam usar da palavra, fazer propostas,
inclusive propor leis. E as decisGes eram tomadas por maioria de votos dos presentes. Através
do voto, escolhiam-se ndo s6 os governantes, mas também se decidiam questdes sociais, como
por exemplo, a guerra, a paz, as leis, os impostos, etc. O voto era por aclamacdo. Quem
conseguisse obter dos votantes um barulho maior, mais vibrante, era eleito. Como nos
programas de auditério, vencia o candidato a melhor cantor ou melhor cantora que recebesse

da platéia mais aplausos. Era, guardadas as devidas proporcdes, uma democracia direta™®.

2.2. A democracia moderna

No século XVIII, as novas idéias produzidas pelo lHuminismo, a “filosofia das
luzes”, inspirou as revolucdes liberais. Consagrava-se o principio da igualdade de direitos™.
Por esse motivo, nos Estados onde havia o governo representativo com sufragio censitéario,
havia freqlientes e ndo raro agressivas manifestacbes em defesa do sufragio universal. Assim,
na Inglaterra, e também na Franca, reduziram-se, paulatinamente as exigéncias para a
participagdo politica. Implantou-se, com o tempo, o sufragio universal (masculino, pois a
plena participagdo feminina ainda demorou). Nesse momento, essa forma de governo passou a
ser denominada “democracia representativa”. A partir da metade do século XIX, ja se aceitava
como democracia 0 governo representativo, desde que aberto a participacdo de todos, ou da
maioria. Assim, em contraposi¢cdo a democracia direta (a antiga), em gue 0 povo se governaria
diretamente, tomando em assembléia as decisdes fundamentais, reconhece-se um modelo
moderno, o Unico possivel nas condi¢cdes da época — a democracia representativa, em que o0
povo se governaria indiretamente, por meio de representantes que elegeria. Essa democracia

indireta é a democracia moderna®® .

que esse sistema surgiu ha 2.500 anos atras e que o pensamento daquele tempo era muito diferente do de
hoje (ALCADA, Isabel; MAGALHAES, Ana Maria, A longa histéria do poder. 2.ed. Lisboa: Assembléia da
Republica, 2006, p. 17-19).

'8 Uma vez aclamado, o feliz eleito corria ao templo para agradecer aos deuses. Era ent&o coroado de flores e
louros rumando depois ao templo seguido por uma claque ruidosa de mogas e rapazes que entoavam hinos em
seu louvor, mérito e triunfo. A jornada do candidato eleito, na democracia grega, ndo se encerrava no templo. O
roteiro seguinte incluia obrigatoriamente as casas dos parentes e depois o saldo dos banquetes publicos, onde
tinha direito a comer até dois pratos (VIDIGAL, Edson de Carvalho et al. Direito Eleitoral contemporaneo:
doutrina e jurisprudéncia. Coord. Salvio de Figueiredo Teixeira. Belo Horizonte, Del Rey, 2003, p. 76 a 79).

19 «Os homens nascem e sdo livres e iguais em direitos™, proclamava, por exemplo, o art. 1° da Declaragdo dos
Direitos do Homem e do cidaddo, de 1789.

?* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.
9-23.
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Outras propostas de aperfeicoamento da democracia representativa apresentaram
alguns meios de participacdo direta do povo na tomada de decisbes, como por exemplo o
referendo, a iniciativa popular, o plebiscito e o veto popular. Com esses instrumentos,

formou-se entdo a democracia semidireta..

2.3. A democracia contemporanea

Ao analisarmos a evolugdo da democracia e observando-a na Idade
Contemporanea, podemos destacar a importancia das elei¢fes, o surgimento da democracia
participativa® e a perspectiva de uma possivel democracia eletronica no futuro. Assim, expde

Manoel Gongalves Ferreira Filho, em sua obra “A democracia no limiar do século XXI”’:

Numa visdo empirica, a democracia contemporanea, ou poliarquia, consiste numa
forma de governo em que o povo participa decisivamente da escolha de seus
governantes (elei¢do), todos os seus integrantes estando em pé de igualdade quanto
ao peso de sua participacdo (voto) e a elegibilidade. E este o traco fundamental: o
governo pelo povo (dentro do possivel), ou seja, o governo por meio de
representantes que o povo elege, a fim de servirem os seus interesses.

Mas, para atingir a sua finalidade, ele adverte, a eleicdo deve ser livre — one man,
one vote? -, implicando assim, na honestidade da tomada dos votos e na sua apurago. 1sso
requer ampla informacdo, liberdade de propaganda e defesa de idéias, o que reclama partidos,
e, por outro lado, 0 gozo por todos das liberdades, dos direitos fundamentais. Soma-se a isso
tudo uma condicdo técnica, um sistema eleitoral adequado.

Por dltimo, o que no passado poderia ser considerado ficcdo cientifica, ja ndo é
mais: a possibilidade de uma democracia direta eletrénica. O voto poderia ser conferido por
telefone, como nos programas de televisao, ou pela Internet. Essa é uma idéia que possui seus

defensores e criticos (que argumentam sobre a sua impossibilidade e inseguranga). De

21 E preciso ter presente que instrumentos como o referendo ou plebiscito (que n&o raro sdo confundidos) podem
desservir a democracia. Ou melhor, podem servir para que o detentor do poder (que é 0o mais das vezes quem
pode convocéa-los) deles use para implantar em seu favor, com o aparente consentimento popular, um regime
autoritario. Isto se viu com os Bonapartes, Napoledo e seu sobrinho Luis Napoledo (Napoledo I11), que deles se
serviram para implantar os seus Impérios (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do
século XXI. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 23).

22 Em relacéo & democracia participativa, o que a diferencia da democracia semidireta é na verdade, o acréscimo,
a insisténcia de que os interessados numa decisdo sejam ouvidos pelos 6rgdos encarregados de toma-la. Usa-se
para isso dos inquéritos, das audiéncias publicas, da inquiricdo de experts, o que pode influir na deliberagéo, mas
de modo algum mudam o fato de que esta € adotada por outros que néo os interessados, ou o povo (lbid., p. 33-
34).

% lbid., p. 24 — 36.

24 Um homem, um voto.



20

qualquer forma, medidas que visem ao aprimoramento da democracia nao eliminam a

necessidade da representacdo politica®.

3. Representacdo Politica

3.1. Conceito

Nos dias de hoje, é cada vez mais comum o uso da representa¢do. Assim, temos,
por exemplo, os atores que “representam” 0s seus personagens; os “representantes de sala”
nas escolas, e o Papa, que, pela religido catolica, é o “representante de Deus” na Terra.

Nas sociedades primitivas, as pessoas reuniam-se para resolver os problemas da
comunidade. Juntos, tomavam decisdes que afetavam a todos. A sociedade cresceu, se
modernizou, e ficou impossivel juntar todo mundo num lugar s6. Surgiu entdo a necessidade
de escolher, entre as pessoas de um grupo, aquelas que iriam representa-las na hora da tomada
de decisdes.

No Dicionario de Politica de BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO?, encontra-se
0 seguinte conceito de representacdo por Maurizio Cotta: Substituir; agir no lugar de ou em
nome de alguém ou alguma coisa, personificar.

Para SOUSA?, os homens tém o direito de comunicar-se com o poder, tornar
conhecidos e respeitados 0s seus interesses, e, no bom sentido da palavra, os seus privilégios.
Os representantes devem reproduzir a imagem? da sociedade, fazendo da representacdo um
espelho dessa realidade. A representacdo configura-se como um processo de conexao entre a
sociedade e o poder, permitindo a este conhecer o estado real daquela, e oferecendo a

sociedade um instrumento para acautelar-se dos desmandos dos governantes.

> A democracia representativa tornou-se uma realidade efetiva e, por ora, insuperavel. As decisdes sdo tomadas
pelo demos, porém, por intermédio de seus representantes reunidos nos Parlamentos (CAGGIANO, Monica
Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 2).

?® Dicionario de politica. Tradugio Carmen C. Varrialle, Caetano Lo Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cagais e
Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986, p. 1102.

27 SOUSA, José Pedro Galvéo. Da representacéo politica. S&o Paulo: Saraiva, 1971.

%8 Nesse mesmo sentido, John Adams, in: Letter to John Penn, apud KINZO, Maria D’Alva Gil. Representacéo
politica e sistema eleitoral no Brasil. Sdo Paulo: Simbolo, 1980, p.28: [...] uma legislatura representativa,
“deveria ser um retrato exato, em miniatura, do povo em geral, de modo que ela deveria pensar, sentir,
raciocinar e agir como ele”.
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3329

Hanna Fenichel Pitkin, em “The concept of representation””, assinala as origens

do termo representacao:

In the Middle Ages the word is extended in the literature of Christianity to a
kind of mystical embodiment, “applied to the Christian community in its most
incorporeal aspects”. But its real expansion begins in the thirteenth and early
fourteenth centuries, when the Pope and the cardinals are often said to represent the
persons of Christ and the Apostles. [...] At the same time, medieval jurists begin to
use the term for the personification of collective life. A community, although not a
human being, is to be regarded as a person - persona repraesentata, repraesentat

unam personam, unium personae repraesentat vicem®.

O conceito de representacdo tem sido utilizado em diversos significados®*. E
preciso ndo esquecer que uma longa tradicdo de pensamento politico, que inclui Thomas
Hobbes, viu no soberano absoluto “o representante do pais”, entendendo por tal aquele que,
tendo recebido um pais em confianca, é o responsavel e curador de seus interesses.
Substancialmente se incluem na mesma concep¢do 0s modernos chefes carismaticos, 0s
ditadores, os partidos Unicos que se proclamam representantes dos “verdadeiros” interesses

do povo.*

3.2. Técnicas de escolha de representantes
Muitas sdo as formulas criadas e conhecidas para a designacdo dos governantes,

como por exemplo a forca, a hereditariedade, as crencas religiosas e o sorteio.** A Sociologia

# PITKIN, Hanna F. The concept of representation. Berkeley: University of California Press, 1972, p. 241-242.

%0 «Na Idade Média, a palavra é extendida na literatura do cristianismo para um tipo de incorporagao mistica,
aplicada para a comunidade cristd em seu aspecto mais imaterial. Mas sua real expansdo comeca no século
XIII e inicio do século XIV, quando o Papa e os cardeais eram freqiientemente chamados de representantes das
pessoas de Cristo e os apdstolos. [...] Ao mesmo tempo, juristas medievais comegcaram usar 0 termo para a
personificacdo da vida coletiva. Uma comunidade, embora ndo seja um ser humano, é considerada como uma
pessoa - persona repraesentata, repraesentat unam personam, unium personae repraesentat vicem (tradugédo
nossa)”.

31 Em todas as linguas européias, o verbo representar e o substantivo representacdo se aplicam a um universo
muito vasto e variado de experiéncias empiricas. E compreensivel, portanto, dada a polivaléncia da palavra, que,
tratando-se daquela representacdo especifica que é a representagdo politica, se evoque automaticamente uma
multiplicidade de significados (BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO, Dicionario de politica. Tradugdo Carmen
C. Varrialle, Caetano Lo Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cagais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986).

%20 Leviats, de Thomas Hobbes assinala que a primeira lei natural do homem é a “autopreservagéo”, que o
induz a impor-se sobre os demais, gerando a conhecida “guerra de todos contra todos”. Os homens podem
executar suas a¢Oes por eles proprios ou autorizar alguém a fazé-las em seu nome. O estado de natureza e a luta
permanente de uns contra outros gera a necessidade de um “pacto social” para possibilitar a convivéncia entre os
homens. Assim, os homens criam o Estado e “autorizam” um entre eles a representa-los (HOBBES, Thomas.
Leviatd. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005. passim).

%% 0 sufragio, por sorte, diz Montesquieu, é préprio & democracia. Concordo; mas por qué? A sorte, continua
ele, ¢ um modo de eleger que ndo aflige ninguém, deixando a cada cidaddo a razoavel esperanca de servir a
Patria (ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social. Traducdo Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martin Claret,
2005, p. 103).
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da Politica, de Maurice Duverger®, apresenta um estudo das técnicas de designacdo das
autoridades. Elas foram descobertas muito cedo e encontramos, quase todas, nas sociedades

arcaicas, sob processos e modalidades variadas, as quais passamos a analisar.

3.2.1. Hereditariedade

Nas sociedades mais modernas, um exemplo de hereditariedade pode ser
encontrado na sucessao de propriedade nas empresas capitalistas. No regime monarquico, a
transmissao do poder se da de forma hereditéria.

3.2.2. Conquista

Quando se fala de conquista do poder, quer-se dizer que o seu titular dele se
apodera pela forca. O mugabe, soberano do territorio de Ankolé, na Africa, chega ao poder
depois de uma guerra civil ritual entre todos os filhos do mugabe falecido, que pode durar
varios meses: aquele que dela sai vencedor, depois de ter matado todos os irmdos, €
proclamado mugabe.

Outro exemplo é no Buganda, o kabaka designa o seu sucessor, entre 0s principes
da sua descendéncia, mas um principe nao designado pode lancar um desafio a este e abre-se

uma batalha entre fac¢des, cujo vencedor € proclamado kabaka.

3.2.3. Cooptacéo

A cooptacéo consiste no fato de o predecessor designar o seu sucessor (cooptacéo
individual) ou de os sobreviventes designarem o sucessor do membro falecido de um comité
ou de uma assembléia (cooptacdo coletiva). A cooptacdo individual funcionou durante um
longo periodo do Império Romano, durante o qual o imperador designava o seu sucessor. Um
tipo intermediario de cooptagdo é apresentado pela designacdo do Papa, a qual é feita pelo
Sacro Colégio dos Cardeais, cujos membros foram designados, vitaliciamente, pelos papas
precedentes.

Karl Loewnstein, em obra especifica sobre cooptacao assinala que

Quem faz parte desse procedimento acredita que a técnica de selecdo que €
realizada com a cooptacdo interna é muito funcional para o objetivo. Na realidade,
estd cheia de elementos de casualidade e arbitrariedade. Em termos de
funcionalidade para o objetivo, pode ser superior a eleicdo popular, mas nao oferece
qualquer garantia de que s6 0s mais capazes cheguem a posicdes elevadas.
Clientelismo e nepotismo podem naturalmente se insinuar em cada procedimento

¥ DUVERGER, Maurice. Sociologia da politica. Elementos de ciéncia politica. Coimbra: Almedina, 1983.
passim.
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de designacéo para um cargo; mas em todas as outras técnicas de investimento sao
mais faceis de serem descobertas e eventualmente corrigidas do que na cooptacéo.®

3.2.4. Sorteio

Maurice Duverger vé a eleicdo e o0 sorteio terem em comum O pProcesso
democratico e igualitario, ainda que se possa deforméa-los, limitando-os a certas pessoas
selecionadas devido a sua riqueza ou ao seu prestigio. Se forem aplicados a todos 0s membros
de uma coletividade, ddo a cada um a possibilidade de exercer o poder. O sorteio inicialmente
apresentou um carater quase religioso: remetia-se para os deuses o cuidado de designar 0 mais
digno de exercer o poder. Mas havia o risco de designar-se um incapaz ou perigoso. A
eleicdo era para os gregos um instrumento aristocratico de escolha; o instrumento democratico

era o sorteio.

3.2.5. Eleicéo

No sistema moderno de designacdo das autoridades por eleicdo, faz-se legitimar
pelo voto dos cidadaos, ao mesmo tempo em que lhes tira a possibilidade de recusar a sua
aprovacdo. A eleicdo tornou-se o meio de designacdo de autoridades supremas mais
expandido hoje: consiste em fazer designar os titulares do poder pelo conjunto dos membros
da coletividade®.

Giovanni Sartori destaca a participacdo dos monges®’ na formagéo das eleicdes:
conducdo do processo eleitoral, o voto secreto, a maioria simples versus a maioria qualificada,

tudo isso e mais um pouco foi virtualmente reinventado e transmitido a nos por eles.

% La tecnica di selezione che si realizza con la cooptazione interna pud apparire a coloro che prendono parte a
questo procedimento del tutto funzionale allo scopo. In realta é tutt’altro che priva di elementi di casualita e di
arbitrarieta. In termini di funzionalita allo scopo pud essere superiore all’elezione popolare, ma non offre alcuna
garanzia che soltanto i piu capaci giungano alle posizioni di vertice. Clientelismo e nepotismo possono
naturalmente insinuarsi in ogni procedimento di designazione ad una carica; tuttavia in tutte le altre tecniche di
investidura sono piu facili da scoprire ed eventualmente da correggere che non nella cooptazione
(LOEWENSTEIN. Karl. La cooptazione. Milano: Giuffre Editore, 1990. p.282 - tradugdo nossa).

% A eleicdo é a chave do regime, porque ela é o instrumento pelo qual se exprimem os desejos dos governados,
pelo qual formulam estes a sua escolha quanto a atribuicdo do poder (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A
democracia no limiar do século XXI. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 29).

3 Desde o século VIII, as ordens monésticas enfrentam o problema de escolher seus superiores. Como 0s
monges ndo podiam recorrer ao principio da hereditariedade, nem & forca bruta, tiveram de descobrir uma forma
de escolher seus “dirigentes”, através de eleicdes. Em conseqiiéncia da experiéncia e dos experimentos
realizados durante séculos, o constitucionalismo eleitoral das varias ordens religiosas alcangcou um refinamento e
uma complexidade insuperaveis. Apesar do fato das ordens religiosas gozarem de condi¢des 6timas, 0s monges
sabiam muito bem que nem eles eram anjos e, por isso, nunca deixaram de aperfeicoar a forma de escolher os
mais capazes e 0s mais adequados, a forma de garantir que uma maioria dos piores ndo suplantasse a minoria dos
melhores (SARTORI, Giovanni. A teoria de democracia revisitada. Traducdo de Dinah de Abreu Azevedo.
Atica, 1994).
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Para o autor italiano, o antigo regime desintegrou-se sobretudo porque 0 povo nao
aceitava mais uma sociedade cujo principio organizador era o privilégio herdado — privilégio
divorciado da capacidade e do mérito. Nosso mundo liberal-democréatico nasceu da afirmacgéo
do principio de que o poder injusto dos que nao foram eleitos — daqueles que exercem o poder
pelo direito de hereditariedade ou de conquista — fosse substituido pelo poder dos
“escolhidos”. Os homens queriam escolher quem devia governa-los e exigiam o direito de
substituir o meérito e a capacidade autoproclamados pela sua percep¢do do mérito e da
capacidade.®

Assim, as elei¢bes foram ganhando espaco e preferéncia por ser um modelo que se
adapta melhor ao sistema representativo. Além disso, conforme expressado por CAGGIANO
promovem o ““controle do governo™ e conferem legitimidade aos eleitos, contribuindo ainda

para a formagdo da vontade comum e conscientizac&o politica. ¥

3.3. John Locke e o Segundo Tratado sobre o Governo

As ideéias desenvolvidas por John Locke em seu Segundo Tratado sobre o Governo
sustentam que o estado de sociedade e, consequientemente, o poder politico nascem de um
pacto entre 0os homens. Antes desse acordo, 0s homens viveriam em estado natural. Vivendo
em perfeita liberdade e igualdade no estado natural, o homem, contudo, estaria exposto a
certos inconvenientes. Como consequéncia, 0 gozo da propriedade e a conservacdo da vida,
liberdade e da igualdade ficariam ameacados. Para evitar a concretizagdo dessas ameacas, 0
homem teria abandonado o estado natural e criado a sociedade politica, através de um trato,
ndo entre governantes e governados, mas entre homens igualmente livres. O objetivo do pacto
seria a preservacdo da vida, da liberdade e da propriedade, bem como a represséo as violacdes

desses direitos naturais. De fato, no estado de natureza faltam muitas condices para tanto®.

% SARTORI, Giovanni. A teoria de democracia revisitada. Traducdo de Dinah de Abreu Azevedo. Atica, 1994.

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas Eleitorais X Representacéo politica. Brasilia: Senado Federal,
1990, p. 74.

“ Primeiro, falta uma lei estabelecida, firmada, conhecida, recebida e aceita pelo consentimento comum, que
defina o que é justo e injusto e a medida comum para resolver as controvérsias entre os homens; Em segundo
lugar, falta um juiz equanime e indiferente com autoridade reconhecida para ajuizar sobre as controvérsias de
acordo com a lei estabelecida; sabemos que, nesse estado, todo homem € juiz e executor da lei, e sendo os
homens obviamente parciais, a paixdo e a vinganca podem leva-los a excessos nos casos em que estejam
envolvidos, enquanto a negligéncia os torna por demais descuidados nos negécios dos outros. Em terceiro lugar,
falta quase sempre o poder que sustente a justa sentenga, garantindo-lhe a devida execugéo. Por isso, 0s homens,
apesar dos privilégios do estado de natureza, nele permanecendo em condicGes precarias, sdo rapidamente
induzidos a se associar (LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. Alex Marins. S&o Paulo:
Martin Claret, 2006, p. 92-93, cap IX).
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Locke acredita que, através do pacto social, 0s homens ndo renunciam aos Seus proprios
direitos naturais em favor do poder dos governantes*’.

Para Dalmo Dallari,

As afirmacBes de Locke representavam a sistematizacdo tedrica de fatos politicos
que estavam transformando a Inglaterra em seu tempo, tais como a publicacdo da
Declaragdo Inglesa de Direitos, de 1688, que proclamava os direitos e as liberdades
dos suditos, e a aprovacdo do documento que se tornou conhecido como Bill of
Rights, através do qual se fez a ratificacdo daquela declaracdo, além de se afirmar a
supremacia do Parlamento.*

As idéias de Locke defendem a supremacia do Poder Legislativo. O poder dos
governantes seria outorgado pelos participantes do pacto social e, portanto, revogavel. A
liberdade do individuo na sociedade ndo deve estar subordinada a qualquer poder legislativo
que ndo aquele estabelecido pelo consentimento na comunidade, nem sob o dominio de
qualquer vontade ou restricdo de qualquer lei, a ndo ser aquele promulgado por tal legislativo
conforme o crédito que lhe foi confiado.*?

A seguranca e tranquilidade na sociedade civil se concretizariam quando o poder
legislativo fosse posto nas maos de grupos de homens:

chamem-se estes “senado”, “parlamento”, ou o0 que se quiser. Assim, cada homem
de destaque ficou sujeito, tanto quanto o mais modesto, as leis que ele préprio,
como parte do legislativo, ajudara a estabelecer; nem podia qualquer um, pela
autoridade prépria, subtrair- se a forca da lei uma vez promulgada, nem, em
virtude de alguma pretensdo de superioridade, pleitear isencdo da lei, facultando
com isso os proprios deslizes ou de qualquer dos seus apaniguados.*

Nas assembléias que tém poderes para agir mediante leis positivas, a decisdo da
maioria considera-se como sendo de todos e, sem divida, decide, investida do poder de todos
pela lei da natureza e da razédo. E assim, o individuo, concordando com outros em formar um
corpo politico sob um governo, assume a obrigacdo para com os demais membros dessa
sociedade de submeter-se a resolugdo que a maioria decidir.*

Locke analisa as formas de governo de acordo com a atribuicdo do poder
legislativo (poder supremo):

[...] leis destinadas a comunidade, leis estas executadas por funcionarios por ela
nomeados. Nesse caso, a forma de governo é uma perfeita democracia; pode
também colocar o poder de legislar nas médos de alguns homens escolhidos, seus

*1 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. Alex Marins. S&o Paulo: Martin Claret, 2006, p. 19 -
Introducéo.

*2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 126.
43 .

LOCKE, op.cit., p. 35, cap. IV.
** \bid., p. 74, cap.VI1.

* Ibid., p. 77, cap.VIIL.
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herdeiros e sucessores, e nesse caso teriamos uma oligarquia. O poder pode ser
posto nas maos de um Unico homem, e neste caso constitui-se uma monarquia; esta
pode ser estendida aos herdeiros do soberano, e sera hereditaria; se for restrita
apenas a ele durante sua vida, e a sua morte o poder for devolvido & comunidade,
teremos uma monarquia eletiva. E assim, segundo tais modalidades, a comunidade
pode determinar formas compostas ou mistas de governo, conforme achar
conveniente. E se o poder legislativo tiver sido cedido pela maioria apenas a uma
pessoa, para sempre, ou por um prazo limitado, para retornar depois as maos dela —
quando a comunidade o reassume, pode dispor dele novamente e coloca-lo nas
maos de quem quiser, constituindo até uma nova forma de governo. Como a forma
de governo depende da condi¢do do poder supremo, que é o legislativo — pois é
inconcebivel que o poder inferior prescreva ao superior, ou que outro poder que ndo
supremo faca as leis -, 0 modo de se estabelecer o poder legislativo serd a
forma da comunidade.*®

Embora o Legislativo, na visdo de Locke, fosse o poder supremo, essa condicéo

ndo lhe permitia abusos, principalmente em relacdo a propriedade:

[...] quem detém o poder ndo pode tirar de qualquer homem sua propriedade ou
parte dela sem o seu consentimento; [...] cabe aos homens tal direito aos bens que
lhes pertencem, que ninguém tem o direito de lhos tirar, em todo ou em parte, sem
0 seu consentimento; sem isso, ndo haveria nenhuma propriedade verdadeira, uma
vez que outros tivessem o direito de tira-la quando lhe aprouvesse, sem
consentimento. Por isso, é erréneo supor que o poder legislativo ou supremo de
uma comunidade possa fazer o que bem entenda e dispor arbitrariamente das
propriedades dos cidaddos, ou tirar-lhes qualquer parte delas a vontade.

Locke assinala quatro atribuicGes do poder legislativo de qualquer comunidade,
em todas as formas de governo, que sdo: primeiro: governar por meio de leis estabelecidas e
promulgadas, que ndo poderdo variar em certos casos, valendo a mesma regra para ricos e
pobres, para favoritos na corte ou camponeses no arado. Segundo: tais leis devem ter o Unico
fim do bem do povo, excluindo todos os demais. Terceiro: ndo devem lancar impostos sobre a
propriedade do povo sem o consentimento deste, dado diretamente ou atraves dos deputados
eleitos. E essa imposicao se refere somente aos governos quando o legislativo € permanente
ou quando o povo néo reservou nenhuma porc¢do do poder legislativo para deputados a serem
por ele escolhidos de tempos em tempos. Quarto: o legislativo ndo deve nem pode transferir o
poder de legislar a quem quer que seja, ou fazer dele outra coisa que ndo o indicado pelo
povo”’.

Cabia ainda ao povo, na analise de Locke,

[...] o poder supremo para afastar ou modificar o legislativo, se constatar que age
contra a intencéo do encargo que lhe confiaram. [...] a comunidade sempre conserva
0 poder supremo de se salvaguardar contra 0os maus propoésitos e atentados de
guem quer que seja, até dos legisladores, quando se mostrarem levianos ou
maldosos para tramar contra a liberdade e propriedades dos cidadaos.*®

* LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Claret, 2006, p.96,
cap. X.

" Ibid., p. 104-105, cap. XI.

*8 Ibid., p. 109, cap. XIII.
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Como consequéncia, nenhum governo pode exigir obediéncia a um povo que ndo a
consentiu livremente; e ndo € de supor que o facam até que gozem de inteira liberdade para
escolher governo e governantes, ou pelo menos até que tenham leis a que tenham dado
assentimento, por si mesmos ou por seus representantes. E até que lhe permitam a propriedade
devida, cuja posse seja tao clara e pacifica que ninguém os possa privar de qualquer parte sem
0 seu consentimento e, se assim nao for, sob qualquer governo, os homens ndo serdo homens
livres, mas escravos diretos sob o poder da espada.*®

Quando a sociedade depositou o poder legislativo numa assembléia de homens,
para que continue neles e em seus sucessores, com legislacdo e autoridade para indicar tais
sucessores, o legislativo ndo pode retornar ao povo enquanto durar 0 governo, porque criado
um legislativo com poder de perpetuidade, o povo entregou o poder politico ao legislativo,
ndo podendo reassumi-lo. Contudo, se estabeleceu limites a duracdo do legislativo e tal poder
supremo em qualquer pessoa ou assembléia for temporario, ou entdo se vier a ser perdido
pelas faltas dos investidos da autoridade, volta a sociedade por ocasido da perda ou findo o
prazo combinado, ficando o povo com direito de agir como supremo, conservar o legislativo
em si mesmo, criar nova forma ou, na forma anterior, coloca-lo em novas maos, conforme
achar mais conveniente.>

Por fim, Locke questiona quem julgard se o principe ou o legislativo agirem

contrariamente ao encargo recebido:

[..] A isto respondo: O povo sera o juiz; porque quem podera julgar se
o depositario da confianca ou o deputado age bem e consoante ao encargo a ele
confiado sendo aquele que o elege, e a quem cabe, por isso mesmo, o poder para
afasta-lo quando n&o agir dentro do combinado? **

3.4. Do Espirito das Leis de Montesquieu

Montesquieu destacou em sua obra Do Espirito das Leis, no capitulo Da
Constituicdo da Inglaterra, a conveniéncia da representagdo, argumentando que 0 povo ndo
era capaz de discutir os negocios publicos, sendo aptos para isso 0s representantes. Sendo
assim, o povo so deveria tomar parte no governo para escolhé-los. 1sso era tudo o que poderia

fazer.

* LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Trad. Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Claret, 2006, p. 132,
cap. XVI.

>0 Ibid., p. 163, cap. XIX.

*! Ibid., p. 162, cap. XIX.
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Essa idéia defende que os homens em geral ndo tém a capacidade de debater e bem
analisar os problemas, suas causas e conseqléncias, e encontrar boas solucGes. Somente
alguns tém essa capacidade: a eles, como representantes de todos os outros, € que deve ser
dado o papel de elaborar a lei. Tais representantes, porém — e nisto esta o ponto fundamental —
devem ser escolhidos pelos representados. Sim, porque se 0s representados ndo tém a
capacidade de bem decidir as questdes concretas de governo, tém eles em compensacao a
capacidade de identificar os mais capazes de exercer a funcdo de seus representantes. O
representante, neste modelo, ndo é um porta-voz que transmite a vontade preexistente de uma
autoridade ou de um grupo, mas alguém que, mais sabio do que o grupo representado, fala por

ele. Montesquieu manifestou o seu pensamento nos seguintes termos:

Uma vez que, em um Estado livre, todo homem que supfe possuir uma alma livre
deve ser governado por si proprio, é necessario que 0 povo, em Seu conjunto,
exerca o poder legislativo; mas como isso é impossivel nos grandes Estados, e nos
Estados pequenos estaria sujeito a muitos inconvenientes, € preciso que 0 povo
exerca pelos seus representantes tudo o que ndo pode exercer por si mesmo.>

E ainda:

A grande vantagem dos representantes € que estes sdo capazes de discutir as
questdes publicas. O povo ndo é, de modo algum, apto para isso, fato que constitui
um dos grandes inconvenientes da democracia.*®

No entendimento de Montesquieu, 0s representantes recebiam uma instrucéo geral
dos que os escolheram, ndo sendo necessario uma instrucdo particular sobre cada uma das
questdes. E certo que, dessa maneira, a palavra do deputado expressaria melhor a voz da
nacdo; entretanto, isso acarretaria infinitas delongas, e tornaria cada deputado senhor de todos
0S outros; e nas ocasifes mais prementes, toda a forca da nacdo poderia ser anulada por um
capricho.>

Dizia Montesquieu, que o povo era excelente para escolher, mas péssimo para
governar. Precisava 0 povo, portanto, de representantes, que iriam decidir e querer em nome

do povo. Nesse sentido:

Havia um grande vicio na maioria das antigas republicas: o povo tinha o direito de
tomar resolugdes ativas que requerem certa execucdo, coisa de que ele de modo
algum é capaz. Ele s6 deve tomar parte no governo para escolher seus
representantes, e isso é tudo o que pode fazer. Porque, se ha poucos individuos que
conhecem o grau preciso da capacidade dos homens, cada um sera, porém, capaz de

2 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Traducdo Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005, Livro XI,
Capitulo VI, p. 168.

>3 Ibid., Livro XI, Capitulo VI, p. 168.

> Ibid., Livro XI, Capitulo VI, p. 168-169.
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saber, em geral, se aquele a quem escolheu é mais esclarecido do que a maior parte
dos outros.>®

Também o corpo representativo ndo deveria ser escolhido para tomar qualquer
resolucdo ativa, coisa que ele ndo executaria bem, mas sim para criar leis ou examinar se
foram bem executadas aquelas que criou, tarefa que saberia desempenhar muito bem, e
ninguém mais é capaz de desempenha-la melhor que ele.*®

Quanto a participacdo dos nobres no Poder Legislativo, Montesquieu adverte que
sempre ha, em um Estado, individuos que se distinguem pelo nascimento, pelas riquezas, ou
pelas honras; mas se eles se confundissem com o povo e s tivessem direito a um voto, como
0s outros, a liberdade comum seria sua propria escravidao, e eles ndo teriam nenhum interesse
em defendé-la, ja que a maioria das resolucdes seria contraria a eles. A participacdo deles na
legislacdo, portanto, deveria ser proporcional as outras vantagens que possuem no Estado; e é
0 que ocorrera se eles formarem um corpo que tenha o direito de impedir os empreendimentos
do povo, tal como o povo tem o direito de impedir o deles. Dessa maneira, o poder legislativo
seria confiado tanto ao corpo dos nobres quanto ao corpo que for escolhido para representar o
povo, cada qual com suas assembléias e deliberacbes a parte, e objetivos e interesses
separados. O corpo dos nobres deveria ser hereditario. Entretanto, como um poder hereditario
poderia ser induzido a seguir seus interesses particulares e a esquecer os do povo, é preciso
que nas coisas em que hd um supremo interesse em corromper, como nas leis concernentes a
arrecadacdo de dinheiro, ele s6 tome parte na legislacdo por sua faculdade de impedir, e ndo
por sua faculdade de estatuir.”’

Ja em relacdo ao Poder Executivo, aos olhos de Montesquieu, este deve
permanecer nas maos de um monarca, porque essa parte do governo, é mais bem administrada
por um sO do que por varios; enquanto o que depende do Poder Legislativo é, ndo raro, mais
bem ordenada por muitos do que por um sé. Se ndo houvesse monarca, e se 0 poder executivo

fosse conferido a um certo nimero de pessoas tiradas do corpo legislativo, ndo haveria mais

> MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Tradugdo Jean Melville. S&o Paulo: Martin Claret, 2005, Livro XI,
Capitulo VI, p. 169.

% Ibid., Livro XI, Capitulo VI, p. 169.

%" Montesquieu chama faculdade de estatuir o direito de ordenar por si préprio ou de corrigir o que foi ordenado
por outro. E chama faculdade de impedir o direito de anular uma resolucdo tomada por qualquer outro. E ndo
obstante aquele que tem a faculdade de impedir possa ter também o direito de aprovar, essa aprovacao sera nada
mais que uma declaracdo de que ele ndo usarad sua faculdade de impedir e, portanto, a faculdade de aprovar
decorre da de impedir (Ibid., Livro XI, Capitulo VI, p. 169-170).
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liberdade, pois os dois poderes ficariam unidos, neles tomando parte, as vezes ou sempre, as
mesmas pessoas.”

Montesquieu ainda assinala que, se o corpo legislativo ficasse sem se reunir por
um longo periodo, ndo haveria mais liberdade, pois ocorreria uma de duas coisas: ou nao
haveria mais resolucéo legislativa e o Estado cairia na anarquia, ou essas resolucdes seriam
tomadas pelo Poder Executivo, e ele tornar-se-ia absoluto.>®

Por ultimo, destaca-se a questdo da temporariedade do mandato e a opinido do
povo sobre o Legislativo, expressa nesses termos por Montesquieu:

Quando diversos corpos legislativos se sucedem mutuamente, 0 povo que tiver ma
opinido do corpo legislativo em exercicio, transferird, e com razdo, as suas
esperangas para 0 que vira depois. Entretanto, se permanecesse sempre 0 mesmo
corpo, 0 povo, vendo-0 uma vez corrompido, nada mais esperaria de suas leis;
ficaria furioso ou cairia na indoléncia.

3.5. A critica da representacdo no Contrato Social de Rousseau

Uma leitura do Contrato Social de Rousseau nos permite compreender o seu
pensamento em relacdo ao sistema representativo. Todos nascem livres e iguais e, para que
todos continuem assim, € necessario que ninguém esteja sujeito a outro, mas que todos
estejam subordinados, apenas e tdo-somente a todos. A associacdo dos homens resultara que
cada um, ao se unir a todos, s obedecera a si proprio, e permanecerdo dessa forma tao livres
como antes. Todo homem sé se subordinaria ao povo e nunca a um homem em particular.
N&o seria governado por um ou por alguns homens, mas pela vontade impessoal do todo, de
que faz parte e em cujas deliberacdes intervém.®

Com liberdade e igualdade de direitos, os homens nédo iriam associar-se para viver
em condicBes piores do que viveriam em estado de natureza. Desse modo, ndo haveria
associacdes que pudessem gerar perda de liberdade ou dos direitos naturais. S6 o fariam para,
sem perder nada, ganhar a forca produzida pela associacao. Isto € o objeto do pacto social.
Cada individuo se coloca sob a direcdo suprema da vontade geral. Todos se associam,

sujeitando-se — todos, a vontade geral. Nesse modelo rousseauniano, ndo haveria diferenca

% MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Tradugéo Jean Melville. S&o Paulo: Martin Claret, 2005, Livro XI,
Capitulo VI, p. 170.

% Ibid., Livro XI, Capitulo VI, p. 170.

% Os homens teriam vantagem em se associar para atividades de interesse comum. A sociedade, todavia, tal
como se implantou, especialmente em razdo da propriedade, gerou as desigualdades e, numa palavra, 0
perverteu. Famoso é o texto: “O primeiro que, tendo cercado um terreno, cuidou de dizer: isto é meu, e
encontrou gente bastante simploria para crer nisso, foi o verdadeiro fundador da sociedade civil. E ai esta a
raiz de crimes, guerras, assassinios, misérias, horrores, dos males sociais, enfim (ROUSSEAU, Jean-Jacques.
Discurso sobre a origem da desigualdade entre os homens, Martins Fontes: Sdo Paulo, 1999, p. 203).
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entre governante(s) e governado(s). Todos sdo, a0 mesmo tempo, governantes (ndo se
subordinam a ninguém, ou seja, continuam livres) e governados. Mas, cada um deveria
sujeitar-se a uma vontade impessoal — consequente da participacdo de todos, a vontade geral,
que é expressa pela lei.

Rousseau ndo admitia outro modo de expressdo da vontade que ndo fosse da
deliberacdo direta de todos os cidaddos e ndo aceitava de modo algum a idéia de que a

vontade pudesse ser representada, como podemos observar nessas passagens de sua obra:

O poder se pode transmitir, ndo a vontade. O soberano pode bem dizer: eu quero
agora o que quer este homem, contudo ndo pode dizer: o que este homem querera
amanhé, eu o quererei ainda.”*

Se houvesse um povo de deuses, esse povo Se  governaria
democraticamente. Um governo t&o perfeito ndo convém a seres humanos.®

A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ndo pode ser
alienada; consiste ela essencialmente na vontade geral e a vontade ndo se
representa: ou é ela mesma ou algo diferente; ndo ha meio termo. Os deputados do
povo ndo sdo nem podem ser seus representantes, eles ndo sdo sendo comissarios;
nada podem concluir em definitivo. Toda lei que o povo ndo haja pessoalmente
ratificado é nula; ndo é lei. O povo inglés cuida que é livre, mas se engana
bastante, pois unicamente o é quando elege os membros do Parlamento: tanto que
os elege, é escravo, ndo é nada.*®

A idéia de representantes, assinala Rousseau, é moderna. Nas antigas republicas, e
até nas monarquias, 0 povo nao tinha representantes; tal palavra era desconhecida. No
momento em que um povo estabelece representantes, deixa de existir, ja ndo € mais livre. Mas
Rousseau compreendia a impossibilidade de reunir todos os cidaddos para deliberagdo. Diante
disso, ele advertia que esse sistema democratico ideal somente conviria a Estados pequenos.
Portanto, um pressuposto para o funcionamento desse modelo era que os Estados se
fracionassem, formando Estados menores, com pequena populacao e territorio, como algumas

regides de sua terra, a Suica.

3.6. Sieyés e 0 Terceiro Estado (Qu’est-ce que le Tiers Etat)
Para Emmanuel Joseph Sieyeés, a representacdo politica tem como ponto de partida
a teoria da soberania nacional e a soberania nacional conduz ao governo representativo. E que

a soberania reside indivisivelmente na Nagdo, ndo podendo qualquer individuo ou grupo de

61 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social. Traducdo Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005,
Livro 11, Capitulo I, p. 39.

%2 Ibid., Livro Ill, Capitulo IV, p. 72.

% Ibid., Livro 1, Capitulo XV, p. 91-92.
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individuos invocar, por direito proprio, 0 exercicio da soberania nacional. Mas a Nacéo, a
guem era atribuida a origem do poder, s6 poderia exercé-lo delegando-o a seus representantes.
A partir desse raciocinio, desenvolve-se a teoria do governo representativo, no qual o povo
governa através dos seus representantes eleitos, isto por oposicdo quer ao regime autoritario
ou despético quer ao governo direto, baseado na identidade entre governantes e governados.

E preciso entender como Terceiro Estado o conjunto dos cidaddos que pertencem a
ordem comum. Tudo o que é privilegiado pela lei, de qualquer forma, sai da ordem comum,
constitui uma excec¢do a lei comum e, consequentemente, ndo pertence ao Terceiro Estado. O
Terceiro Estado abrange, pois, tudo o que pertence a Nagdo. E tudo o que ndo é Terceiro
Estado ndo pode ser olhado como pertencente & Nacdo. Quem é o Terceiro Estado? Tudo. E
completamente impossivel que o corpo da Nacdo, ou mesmo alguma ordem em particular,
venha a se tornar livre, se o Terceiro Estado ndo é livre. Ndo somos livres por privilégios, mas
por direitos, direitos que pertencem a todos os cidaddos. A partir do instante em que um
cidaddo adquire privilégios contrarios ao direito comum, ja nao faz mais parte da ordem
comum®. Seu novo interesse se opde ao interesse geral. Ele ndo pode votar pelo povo. Todo
privilégio se opde ao direito comum. Portanto, todos os privilegiados, sem distin¢do, formam
uma classe diferente e oposta ao Terceiro Estado. O povo quer ser alguma coisa e, na
verdade, muito pouco. Quer ter verdadeiros representantes nos Estados Gerais, ou seja,
deputados oriundos de sua ordem, habeis em interpretar sua vontade e defender seus
interesses®.

Na visdo de Sieyes, 0s abusos na Franca favoreciam alguém. N&ao era ao Terceiro
Estado que eles traziam vantagens, mas € a ele sobretudo que prejudicavam. As leis, que, pelo
menos, deveriam estar livres de parcialidade, também se mostravam cumplices dos
privilegiados. Para quem pareciam ter sido feitas? Para os privilegiados. Contra quem? Contra
0 povo. Em toda nacdo livre — e toda nacdo deve ser livre, adverte Sieyes, s6 ha uma forma de
acabar com as diferencas, que se produzem com respeito a Constituicdo. Ndo é aos notaveis
que se deve recorrer, € a propria Nacdo. Se for preciso uma constituicao, deve-se fazé-la. S6 a

Nacéo tem direito de fazé-la. Desse modo, se se quiser reunir, na Franga, as trés ordens numa

% Para pertencer realmente ao Terceiro Estado, era necessario ndo possuir nenhuma espécie de privilégio. Os
privilegiados sdo para o grande corpo dos cidaddos o que as exce¢des sao para a lei. Toda sociedade deve ser
regulada por leis e submetida a uma ordem comum (SIEYES. Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa
(Qu’est-ce que le Tiers Etat?) 4.ed. Traducdo Norma Azevedo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 16).

% Sieyés apresenta trés peticdes do Terceiro Estado: 1) Que os representantes do Terceiro Estado sejam
escolhidos apenas entre os cidaddos que realmente pertencam ao Terceiro Estado; 2) Que seus deputados sejam
em nudmero igual ao da nobreza e do clero; 3) Que os Estados Gerais votem ndo por ordens mas por cabecas
(Ibid., p. 16-27).
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s6, deve-se comecar pela abolicdo de qualquer privilégio®. E preciso que nobres e sacerdotes
tenham como interesse somente o interesse comum, e que s6 gozem, por forca da lei, dos
direitos de simples cidaddos. Sem isso, ndo adianta reunir as trés ordens sob a mesma
denominacdo. Elas continuardo a ser trés matérias heterogéneas impossiveis de se misturar.

O corpo dos representantes, a quem estd confiado o poder legislativo ou o
exercicio da vontade comum, so existe na forma que a Nacao quiser Ihe dar. A Nagdo existe
antes de tudo, ela € a origem de tudo. Sua vontade é sempre legal, € a prépria lei. Antes dela e
acima dela s6 existe o direito natural. Por fim, o pensamento de Sieyés defende que uma
Nacdo € independente de qualquer formalizacdo positiva, basta que sua vontade apareca para
que todo direito politico cesse, como se estivesse diante da fonte e do mestre supremo de todo

direito positivo.

3.7. A doutrina dos mandatos

A doutrina dos mandatos nos traz duas teorias: a identidade e a duplicidade. Pela
teoria da duplicidade, o representante é tomado politicamente por nova pessoa, portadora de
uma vontade distinta do representado, e com iniciativa, reflexdo e criagdo. E o representante
senhor absoluto de sua capacidade decisoria — para 0 bem comum. Dessa concepcao, extrai-se
a total independéncia do representante®”.

Por outro lado, a regra da identidade retira a vontade autbnoma do
representante, subordinando-o a vontade dos governados, criando, assim, uma espécie de
“fidelidade” ao mandante. Consiste, em sua esséncia, no estabelecimento da méxima
harmonia entre a vontade dos governantes e a dos governados. Assim, a soberania popular,
tanto na titularidade como no exercicio, se torna uma peca Unica, sem contradi¢cdes e oposi¢ao
entre os que mandam e os que sdo mandados. “E a vontade deste que ele em primeiro lugar se
acha no dever de reproduzir, como se fora fita magnética ou simples folha de papel

carbono”.%

% para Sieyeés, privilegiado era todo homem que sai do direito comum, porque nio pretende estar completamente
submetido a lei comum, ou porque pretende direitos exclusivos. Uma classe privilegiada é prejudicial, ndo s6
pelo espirito de corpo, mas por sua propria existéncia. Quanto mais ela obtém favores necessariamente contrarios
a liberdade comum, mais importante se toma afasta-la da Assembléia Nacional (SIEYES. Emmanuel Joseph. A
Constituinte Burguesa (Qu’est-ce que le Tiers Etat?) 4.ed. Traducdo Norma Azevedo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001, p.73).

7 Um exemplo é a Constituicido de Weimar, de 1919, artigo 21, quando afirmava que “os deputados sdo 0s
representantes de todo o povo™: “Os deputados sdo os representantes de todo o0 povo, ndo obedecem sendo a sua
consciéncia e ndo se acham presos a nenhum mandato (art. 21)”.

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 215.



34

3.7.1. O mandato livre

A idéia principal do mandato livre (representativo) € a independéncia do
representante em relacdo ao eleitor. Deste Ultimo, bastava ao representante trazer uma
orientacdo geral, no entendimento de Montesquieu.

A teoria do mandato representativo requer a ado¢cdo da doutrina da soberania
nacional. O comportamento politico do representante, seus atos, seus votos, sua vontade sao
imputaveis a nacdo soberana. Presume-se rigorosa conformidade ou coincidéncia da vontade
representativa com a vontade nacional, de modo que o pensamento dos representantes sera o
legitimo pensamento da nacdo. A nagdo se exprime portanto, através dos representantes,
inviolaveis no exercicio de suas prerrogativas soberanas como legisladores que sdo; titulares
de um mandato que néo fica preso as limita¢cGes ou dependéncia de nenhum colégio eleitoral
particular ou circunscricéo territorial. S&o tracos caracteristicos do mandato representativo: a
generalidade, a liberdade, a irrevogabilidade, a independéncia®.

Edmund Burke, no seu célebre discurso aos eleitores de Bristol, desenvolveu o

seguinte argumento em favor do mandato livre:

Meu importante colega afirma que a sua vontade deve ser subserviente a de vocés.
Se todo o problema fosse este, a coisa seria facil. Se 0 governo fosse uma questao
de vontade de cada lado, a sua sem ddvida deveria ser superior. Mas governo e
legislacdo sdo assuntos de inteligéncia e escolha, e ndo de inclinacdo; e que tipo de
razéo é esta na qual a decisdo antecede a discussdo, na qual um conjunto de homens
delibera e outros decidem, e aonde aqueles que chegam a uma concluséo estéo,
talvez, a 300 milhas de distancia daqueles que ouvem as opinides? Dar uma opinido
¢ um direito de todos os homens; a dos constituintes é uma opinido de peso e
respeitavel, que deve ser sempre ouvida com satisfacdo pelo representante e que se
deve considerar seriamente. Mas instrucfes autorizadas, mandatos emitidos, pelos
quais os membros sdo obrigados a obedecer, cega e implicitamente, a votar, a
defender, ainda que contrarios & mais evidente convic¢do do seu julgamento e
consciéncia, essas sdo coisas inteiramente desconhecidas pelas leis desta terra e que
surgem de um erro fundamental de toda a ordem e sentido de nossa Constitui¢do. O
Parlamento ndo é um congresso de embaixadores de interesses hostis e diferentes,
que devem manter-se como agente e advogado contra outros agentes e advogados:
o Parlamento ¢ uma assembléia deliberativa de uma Nagdo, com um interesse,

% Por generalidade, entende-se que o mandatario ndo representava o territorio, a populacéo, o eleitorado ou o
partido politico, no seu todo ou de forma fracionéria. Ele representava a prépria Nagdo em seu conjunto.

Quanto a liberdade, reconhecido como titular da vontade nacional soberana, 0 representante exerce 0 mandato
com inteira autonomia de vontade, ndo podendo ser coagido nem ficar sujeito a qualquer pressdo externa, capaz
de atrapalhar ou impedir a sua livre acéo.

O principio da irrevogabilidade permite o representante exprimir-se livremente, sem o receio de que os eleitores
possam destitui-lo de seu mandato.

A independéncia permite que os atos do mandatario se achem a salvo de qualquer ratificacdo por parte do
mandante, presumindo-se que a vontade representativa seja a mesma vontade nacional (doutrina juridica da
representacdo politica dominante em fins do século XVII1), a vontade popular ou a vontade do colégio eleitoral,
conforme a linha de desenvolvimento histérico com que se veio gradativamente atenuado o rigor e a
generalidade mesma do principio representativo (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 260-262).
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aquele do todo — onde os objetivos locais ndo devem servir de guia, mas o bem
geral, resultante da razdo geral do todo. Vocés de fato escolhem um membro; mas
quando vocés escolheram, ele ndo é um membro de Bristol, mas é um membro do

7 7
Parlamento”. 0

3.7.2. O mandato imperativo

O mandato imperativo sujeita os atos do mandatario a vontade do mandante. Pelo
mandato imperativo, 0 representante contrai a obrigacdo de sempre atuar em conformidade
com a vontade do mandante, subordinado as suas instru¢des. Nos governos de democracia
semidireta, assinala BONAVIDES é possivel sustentar que o mandato se faz imperativo, néo
somente por exigéncias morais ou politicas, que atuam de forma poderosa sobre o animo do
representante, obrigando-o a considerar sempre a posicao, 0s interesses, as conviccdes e 0S
compromissos eleitorais partidarios. H& que se falar ainda na determinag&o juridica, como a
que decorre da regra constitucional que prescreve a revogacdo do mandato em certos casos,

|72

como por exemplo, nos Estados Unidos e na Suica, mediante o Recal e o

Abberufungsrecht’®, respectivamente. Onde existe o direito de revogacdo, a democracia

® BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 18.

"t BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Si0 Paulo: Malheiros, 2005, p. 264.

72 Com o recall, revoga-se 0 mandato do representante, antes de expirar o prazo legal de seus poderes, desde que
determinada parcela de eleitores tomasse iniciativa a esse respeito, dai resultando eventualmente a cessagdo ou a
renovacao do mandato que se questionou.

O recall é forma de revogacdo individual. Capacita o eleitorado a destituir funcionérios, cujo comportamento,
por qualquer motivo, ndo lhe esteja agradando. Determinado nimero de cidaddos, em geral a décima parte do
corpo de eleitores, formula, em peticdo assinada, acusa¢des contra o deputado ou magistrado que decaiu da
confianga popular, pedindo sua substituicdo no lugar que ocupa, ou intimidando-o a que se demita do exercicio
de seu mandato. Decorrido certo prazo, sem que haja a demissdo requerida, faz-se votacdo, a qual, alias, pode
concorrer, ao lado de novos candidatos, a mesma pessoa objeto do procedimento popular. Aprovada a peticéo, o
magistrado ou funcionario tem o seu mandado revogado. Rejeitada, considera-se eleito para novo periodo. Doze
Estados-membros da Unido americana aplicam o recall, que tem mais voga na esfera municipal do que na
estadual. Cerca de mil municipios americanos o adotam. A instituicdo inexiste no plano federal. Na Orbita
estadual, conforme assinala Duverger, sdo modestos 0s seus resultados: um Gnico governador, o de Oregon, em
1821, caiu pelo recall, justamente naquele Estado que Lowell batizou como o maior dos laboratérios da
experiéncia popular.

As constituicdes do Oregon e da Califérnia contém disposi¢cdes que estendem até mesmo aos juizes a aplicacdo
do recall. Em varios Estados da Unido americana emprega-se esse principio de revogacdo, que € dos mais
controversos com respeito aos membros do poder judiciario (Ibid., p. 292).

Implica, de fato, numa funcdo censora cometida aos eleitores, vinculando profundamente os governantes ao
corpo eleitoral, impondo-lhes o respeito a opinido publica através da ameaca psicolégica permanente de sua
destituicdo (CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas Eleitorais X Representacdo politica. Brasilia:
Senado Federal, 1990, p. 30).

" Com o Abberufungsrecht, que a natureza do mandato representativo igualmente repele, chegar-se-ia a0 mesmo
resultado, ocorrendo desta feita ndo a revogacdo individual, mas a revogacdo coletiva. Extinto ou renovado
ficaria 0 mandato de uma assembléia e ndo somente o de um representante mediante a aplicagdo deste instituto



36

representativa, transformada em democracia semidireta, j& admite juridicamente o mandato
imperativo. Nos demais sistemas democraticos, repousa em solo politico e moral, a um passo

de sua institucionalizagéo juridica.”

3.7.3. O mandato partidario
Paulo Bonavides, apos examinar diversos conceitos de partido politico, assim o

define:

O partido politico, a nosso ver, € uma organizacdo de pessoas que inspiradas por
idéias ou movidas por interesses, buscam tomar o poder, normalmente pelo
emprego de meios legais, e nele conservar-se para realizacdo dos fins propugnados.
Das definicBes expostas, deduz-se sumariamente que varios dados entram de
maneira indispensavel na composicdo dos ordenamentos partidarios: a) um grupo
social; b) um principio de organizagdo; c) um acervo de idéias e principios, que
inspiram a acédo do partido; d) um interesse basico em vista: a tomada do poder; e €)
um sentimento de conservagdo desse mesmo poder ou dominio do aparelho
governativo quando este Ihe chega as maos.”

O crescimento do partido politico, bem como sua importancia publica,
acompanham o crescimento da democracia e suas instituicbes. A histéria dos partidos
politicos nos revela que, de inicio, eles foram reprimidos, hostilizados e desprezados, tanto na
doutrina como na prética das instituicbes. Ndo havia lugar para o partido politico na
democracia. Hoje, entende-se precisamente o contrario: a democracia € impossivel sem o0s
partidos politicos.”

O comportamento de alguns parlamentares que estariam mais preocupados com
interesses pessoais, passaram a demonstrar algumas deficiéncias no sistema representativo,
exigindo a busca de modos de aperfeicoamento do mesmo. A necessidade principal era
aumentar o grau de democracia no sistema. Surge, assim, um modelo que, em teoria, adverte
FERREIRA FILHO™" ampliaria a influéncia dos eleitores sobre o governo. Esse novo modelo

proporcionaria, aléem da escolha dos governantes, a orientagdo politica a ser praticada. Trata-

do regime representativo semidireto. O Abberufungsrecht é a forma de revogacdo coletiva. Aqui ndo se trata,
como no Recall, de cassar 0 mandato de um individuo, mas o de toda uma assembléia. Requerida a dissolucéo,
por determinada parcela do corpo eleitoral, a assembléia sé tera findado seu mandato apés votacdo da qual
resulte patente pela participacdo de apreciavel percentagem constitucional de eleitores que o corpo legislativo
decaiu realmente da confianca popular. Sete cantdes na Suica e um semicantdo desse mesmo pais admitem em
suas instituicdes o Abberufungsrecht (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
293-294).

™ Ibid., p. 264.
" Ibid., p. 346.
" 1bid, p. 350.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.
21.
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se da democracia criada em volta dos partidos, baseada em programas de governo
(realizaveis). Os militantes e candidatos do partido, uma vez eleitos, colocariam em pratica o
programa de governo. A disputa eleitoral passa a se dar entre partidos. Os eleitores
manifestam a sua preferéncia, em primeiro lugar, a um programa/partido. Secundariamente,
escolhiam-se 0s governantes. Teoricamente, 0 povo estaria governando porque elegeria 0s
representantes e junto com eles a orienta¢do e politica de governo. Os partidos tornam-se
elementos indispensaveis & democracia.

Constituiu-se, entdo, o0 modelo da democracia partidaria. E neste o partido politico
a peca essencial. Os verdadeiros candidatos passam a ser os partidos com seus programas e
ndo os individuos que postulam os cargos eletivos. Resulta desse modelo o chamado mandato
partidario. Como os partidos disputam o poder para a realizacdo de uma politica geral, 0s seus
eleitos o foram por essa causa politica, para servi-la. Desse modo, 0s mandatos pertencem ao
partido e seus titulares devem obedecer a disciplina deste, sob pena de serem destituidos e
substituidos. E a fidelidade partidéaria’.

O mandato partidario pode, a principio, apresentar-se como uma boa alternativa,

uma vantagem e até mesmo um aperfeicoamento” do modelo anterior. Mas Manoel

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 29.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.
91-92.

A experiéncia mostra que 0s programas partidarios sdo sempre vagos, genéricos, girando em torno de pontos de
aceitacdo comum, como justica, liberdade, igualdade, sem jamais descer a concretizagBes que precisem o que
efetivamente fardo se alcancarem o poder. A razdo disso é simples. Ndo é a malicia dos partidos, mas a
elementar necessidade de somar votos. Ora, para tanto, cumpre ndo desagradar: as generalidades agradam, ou
pelo menos ndo desagradam, as concretizacdes ferem interesses, conseqlientemente provocam desagrado em
certos grupos que assim se afastariam do partido. Surgem alguns aspectos complexos: por exemplo, a
necessidade do eleito manter uma fidelidade ao partido, com a possibilidade de perder a sua posi¢cdo se
abandonar o partido pelo qual se elegeu, ou descumprir as diretrizes programaticas por este adotadas. Esse
sistema de democracia pelos partidos, para obter éxito presume um bipartidarismo que dificilmente ocorre.
Quando existem apenas dois partidos, 0 governo ficara sob a responsabilidade de um deles, que podera executar
totalmente a sua proposta programatica. Por outro lado, onde ha multipartidarismo, o governo sempre sofrera a
influéncia de varios partidos. Como conseqiiéncia, o seu programa serd semelhante ao de muitos. Nessa situacao,
0 povo ndo tera escolhido a linha do governo (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar
do século XXI. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 22).

7 Esse modelo s representaria um aperfeicoamento se, realmente, os partidos pudessem estabelecer programas
suficientemente precisos para que sirvam de guia a agdo governamental. Entdo se podera dizer que a maioria
eleitoral tem por conseqiiéncia a definigdo de uma politica. Do contrério, a preferéncia por este ou aquele
agrupamento ndo significard mais do que uma mera e vaga inclinagdo. Os individuos que compdem os partidos,
ndo recebem a mesma formagdo e nem vivem nas mesmas condigdes. Dai ndo sofrerem nem encararem do
mesmo modo os problemas que surgem no dia-a-dia. As diferencas individuais, somadas as trazidas pela
educacdo, pela divisdo do trabalho, pela vinculacdo a classes sociais, separam 0s homens em grupos diversos,
cujos interesses imediatos se contrapdem quando ndo estdo de tal forma afastados que deixam de ser percebidos
por vastas camadas da populagdo. Disto resulta que os problemas concretos que afligem diretamente certos
grupos sdo ignorados pela maioria, que com eles néo se sensibiliza, enquanto sua solu¢do importa em ferir outros
interesses de grupos que a eles se antagonizam. Assim, sendo imprescindivel para os partidos obter o maximo de
votos, tém eles de procurar o que soma e ndo o que divide. Portanto, o partido consciente de seu proprio interesse
eleitoral tem de estabelecer o seu programa em torno de generalidades e questfes de principio que agradam e
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Goncalves Ferreira Filho nos destaca também alguns inconvenientes que os partidos politicos

podem produzir:

Um de seus inconvenientes € o seu carater oligarquico. Poucos o dominam e esses
poucos por terem em maos a formulacdo das opg¢des eleitorais tém uma influéncia
desproporcionada. Por outro lado séo eles facilmente corrompidos pelo suborno
ou comprados por “doagdes”. Outro é o de poderem servir de ponta de langa para o
poder econémico. De fato, precisando de vultosos recursos para a propaganda,
mormente hoje com as técnicas sofisticadas que, a0 mesmo tempo, reclamam e
propiciam os meios de comunicacdo de massa, podem ser “comprados” pelos seus
financiadores. E assim usados para a defesa de interesses particulares.®°

De fato, assinala CAGGIANO®, sob o impulso da agremiacéo partidaria ganha a
representacdo politica nova dimensdo, girando sempre em torno daquela figura, a qual,
portanto, restam reservados significativos papéis no cenario politico. Ao partido, no novo
contexto, compete: ndo s6 o enquadramento dos eleitores e representados como, o0 dos
eleitos e representantes, os dois pdlos da equacgdo que se estabelece no jogo da conquista e
do exercicio do poder no ambiente das sociedades.

Como consequéncia do mandato partidario, a vontade una e soberana do povo, que
deveria ser produto de um sistema representativo de indole e inspiragdo totalmente popular, se
decompls em nossos dias na vontade dos partidos e grupos de pressdo. Apresentam-se
interesses cada vez menos do povo e cada vez mais de grupos e classes. Ao final de sua
analise, FERREIRA FILHO conclui: “Até mesmo o cidaddo que Rousseau fizera rei na ordem
politica, como titular de um poder soberano e inalienavel, acabou se alienando no partido ou

no grupo, a que vinculou seus interesses™.®

atraem, e nunca em funcgdo de opg¢Bes que desagradam e geram oposi¢do. Dai darem eles, em seus programas,
preferéncia a questoes abstratas e ideoldgicas, as quais, 0 mais das vezes, nada significam para a solucdo de
problemas concretos. Assinala-se, por outro lado, que os meios de comunicacdo de massa desencadearam um
fendmeno de personalizagdo do poder. Tornando de todos conhecida a imagem dos governantes, permitindo que
estes se dirijam, como que imediatamente, a todos, tém eles ensejado que prevalecam as personalidades e seu
carisma sobre as idéias e os programas. Isto igualmente milita contra o modelo da democracia partidaria
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 29.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.
93-94).

8 A democracia no limiar do século XXI. Sao Paulo: Saraiva, 2001.

81 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas Eleitorais X Representacéo politica. Brasilia: Senado Federal,
1990, p. 17-18.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. Sao Paulo: Saraiva, 2001.
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I1. O PARLAMENTO NO DIREITO COMPARADO

Na primeira parte deste trabalho, foi examinada a representacdo politica. Cabe,
nesse momento, analisar o lugar onde a vontade popular é representada, ou seja, 0
Parlamento. Conforme CAGGIANO, “A democracia representativa tornou-se uma realidade
efetiva e, por ora, insuperavel. As decisdes sdo tomadas pelo demos, porém, por intermédio
de seus representantes reunidos nos Parlamentos” %

Numa etapa inicial, serdo abordados o conceito de Parlamento, sua origem, suas

caracteristicas e fungdes. Logo em seguida, desenvolve-se um estudo de Direito Comparado.

1. O Parlamento

1.1. Conceito

Uma analise historica dos Parlamentos antigos aos atuais nos permite enxergar
uma variedade de formas parlamentares. Ha varias razdes que explicam isso, como por
exemplo, a proliferagdo das instituicdes parlamentares em grande nimero de novos Estados
surgidos no século XX e as diferentes realidades politicas (democracia de massa, partidos
organizados, regimes totalitarios, etc.) neste periodo.

Para nos orientarmos no meio desta variedade de formas, precisamos, como ponto
de referéncia, de uma definicdo, certamente ampla e elastica, mas capaz de individualizar
alguns elementos comuns que ndo sejam meramente nominais. Parlamento pode definir-se
assim:

Uma assembléia ou um sistema de assembléias baseadas num principio
representativo, que é diversamente especificado, mas determina os critérios de sua
composigdo. Estas assembléias gozam de atribui¢des funcionais variadas, mas todas
elas se caracterizam por um denominador comum: a participacéo direta ou indireta,
muito ou pouco relevante, na elaboragdo e execugdo das opg¢des politicas, a fim de
que elas correspondam a vontade popular. Convém precisar que, ao dizermos
“assembléia”, queremos indicar uma estrutura colegial organizada, baseada nao
num principio hierarquico, mas, geralmente, num principio igualitario. Trata-se, por
isso, de uma estrutura de tendéncia policéntrica.®

8 Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 2.

% BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO. Dicionério de politica. Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo
Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cacais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986. p. 879 - 880.
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1.2. A origem do Parlamento

Em quase todos os paises europeus houve instituicbes politicas genericamente
denominadas Parlamentos®. O exame das caracteristicas estruturais e das modalidades de
desenvolvimento das funcdes especificas revela uma grande distancia entre os Parlamentos
medievais e 0s Parlamentos modernos, distancia que reflete a diferenca igualmente clara que
existe entre o Estado medieval e o Estado moderno. Contudo, se descermos aos principios
fundamentais e ao nucleo funcional (representacdo, controle, elaboracdo de normas) que
caracterizam as instituicdes parlamentares tanto velhas como novas, poderemos descobrir
elementos de continuidade. Entre os Parlamentos medievais e modernos ha enormes
diferencas, quer se considere sua composicao, seus poderes ou duracao.

O desenvolvimento dos Parlamentos ndo se deu de forma uniforme, por exemplo,
na Inglaterra em relacdo aos demais paises do continente europeu. Na verdade, a primeira teve
uma evolugdo singular que a distinguiu sensivelmente entre as experiéncias dos demais
paises, 0 que acaba por justificar a singularidade e originalidade da evolucéo politica inglesa.

A partir do ano de 1066, a Inglaterra, passou a apresentar uma organizagéo
politico-social muito diferente do resto da Europa, onde reinava, na sua plenitude, o sistema
feudal e a grande descentralizacdo do poder. Enquanto na Europa o poder real foi
gradativamente impondo-se sobre o poder da nobreza, vencendo-a em lutas ou atraindo-a
mediante aparentes concessfes, na Inglaterra a nobreza preferiu aliar-se aos comerciantes
numa luta em busca de limitagdes das atribui¢cdes do poder régio.

J& no século XII, o rei inglés era auxiliado por um 6rgdo denominado concilium,

do que faziam parte bardes e vassalos importantes da coroa®™. Esse 6rgdo, como o nome

8 Os Parlamentos eram conhecidos por nomes diferentes, conforme o pais (Estados Gerais, na Franca e no
Piamonte; Estamentos, na Sardenha; Parlamentos, na Sicilia e em Népoles; Cortes, na Espanha). Embora num
primeiro momento fossem constituidos pela nobreza e pelo alto-clero, num segundo momento, sobretudo para
compensar o predominio dessas duas ordens, os principes tiveram que intervir passando a convocar também o
terceiro estado, mas este s0 por intermédio de seus representantes, enquanto os dois primeiros se faziam
representar em si mesmos pela totalidade dos seus estamentos. O terceiro estado, por ser muito mais numeroso,
sO se fazia representar por seus escolhidos-eleitos que vinham, como era usual na época, munidos de mandatos
imperativos (BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, lves Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. v.4. t.1.
3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 4-5).

% Na Idade Média o Rei da Inglaterra tinha, como todos os demais reis europeus, a sua Cdria ou Corte. Um dos
deveres dos vassalos era aconselhar o seu senhor e ajuda-lo no desempenho das obriga¢cdes do mando. Mas
quando o governo se tornou mais complexo deu-se uma diferenciacdo: havia certos nobres e clérigos que
estavam sempre junto do Rei e 0 acompanhavam por toda parte, auxiliando-o a despachar os negécios publicos e
a julgar os processos judiciais, enquanto a maioria dos barfes e dos prelados residia nas suas terras e s6 vinha a
ter com o Rei quando este os convocava para se pronunciarem sobre questBes importantes e decidirem causas
judiciais de maior vulto. Os que andavam sempre com o rei formavam o seu Conselho (CAETANO, Marcello.
Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I. Almedina, 1996, p. 50-51).
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indica, era meramente opinativo, ndo tendo poder decisorio, salvo em matéria judicial, quando
funcionava como Corte Superior. Esse concilium era conhecido também como Parlamento®.
O desenvolvimento do Parlamento inglés prosseguiu no tempo e atingiu a

evolucdo para a bicameralidade (duas camaras), conforme da explicagdo Marcello Caetano:

Aconteceu, porém, que 0 médio e o baixo clero se desinteressou da intervengéo no
Parlamento, preferindo reunir-se em assembléia prdpria. Ficaram unicamente os
bispos e abades dos grandes mosteiros que acorriam as reunides na qualidade de
senhores de vastos dominios e que, por esse motivo, se juntaram aos nobres, visto
terem interesses analogos, reunindo com eles em separado dos comuns: em 1332 ja
as reunides do Parlamento se faziam em duas salas (c&maras ou casas, houses), a
dos lordes espirituais e temporais e a dos comuns, embora as peticdes e resolugdes
fossem apresentadas ao rei, em nome de todos, pelo Lord Chanceler. Ora em 1377
os Comuns, em vez de irem pedir ao Lord que servisse de intermediario entre eles e
0 monarca, elegeram de entre si um Speaker, isto €, um representante que fosse
falar ao rei em nome deles, conquistando deste modo a autonomia. A estrutura do
Parlamento, a regularidade do seu funcionamento e outras prerrogativas resultam
assim do costume e ainda hoje o presidente da Camara dos Comuns se chama
Speaker.®®

No século XIII, ocorreram modificacdes importantes. O Parlamento, composto de
prelados e barfes, passou a se reunir periodicamente e ficou a seu critério atender ou ndo ao
rei nas suas solicitacdes de aumentos de impostos. J& na Magna Carta, extraida do rei Jodo
Sem Terra, fica claro que nenhum subsidio ou auxilio seria imposto no reino a ndo ser com a
aprovacdo do seu Conselho. Esse Magnum Concilium mais tarde transformou-se num dos
ramos do sistema representativo da Inglaterra, qual seja, a Camara dos Lordes, enquanto a
representacdo popular identificada no inicio com a burguesia iria centrar-se na Camara dos
Comuns.

Durante a segunda metade do século XIII, o Parlamento tornou-se cada vez mais
representativo, nele incluindo representantes de toda a nagdo segundo as camadas sociais em

que estava dividida: nobreza, clero e burguesia. De outra parte, a Camara dos Comuns

8 A certiddo de nascimento do Parlamento, no entanto, pode ser identificada no ano de 1265, em que Simon de
Monfort convoca dois cavalheiros de cada condado para participar do Grande Concilium, ao lado dos prelados e
barbes, procedimento que ingressa numa linha de regularidade com Eduardo | (1295). Ja no fim do século XIII,
nos termos dos registros constantes dos anais ingleses, ha referéncia a convocacdo da assembléia nos moldes de
parliament model. A seu turno, o ano de 1351 constitui relevante marco: o da configuracdo bicameral do
parlamento britanico. Assim, consolida-se a separacdo entre Camara dos Comuns, a abrigar os deputados,
representantes dos condados, e Camara dos Lordes, reservada aos prelados e eclesiasticos (CAGGIANO, Monica
Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004.p. 7).

As assembléias gerais dos bardes do reino e dos prelados, abades e representantes dos cabidos, constituiam o
Magnum Concilium que ja no século XII o rei convocava para pedir dinheiro, concedido sob a forma de
imposto, mas sé por um ano, o que forcava a reunido frequiente com tendéncia para a anualidade. A votacdo dos
impostos era muitas vezes condicionada a aceitacdo pelo rei dos bills ou pedidos de providéncias legislativas,
equivalentes aos agravamentos das nossas Cortes medievais (CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica
e direito constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 2003, p. 50-51).

% Ibid., p. 50-51.
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fortalecia-se cada vez mais, processo esse que era o reflexo da crescente participagdo da
burguesia na economia da época. No final do século XIllI, consagra-se definitivamente o
principio basico do Estado Liberal, que exigia para instituicdo do imposto a autorizacdo do
orgdo representativo (no taxation without representation). A partir de entdo, o sistema
representativo foi consolidando-se gradativamente com a constante transferéncia de poderes
do rei para o Parlamento. O controle sobre o primeiro por parte deste ultimo consagrou-se
definitivamente com a Revolucdo de 1688, quando ficou certo que as despesas autorizadas
pelos Comuns o seriam para um fim certo e determinado. Os principios basicos de regime
representativo resultaram estatuidos para sempre: a transferéncia de poderes do povo para 0s
governantes mediante eleicdes; a representacdo integral do povo por parte dos eleitos ainda
gue o tenham sido por uma zona eleitoral apenas; a liberdade dos mandatarios no exercicio do
seu mandato; a temporariedade destes.®

O século XIX € o grande periodo do desenvolvimento dos novos Parlamentos. Na
Inglaterra, na Franca (excetuados os periodos imperiais), na Bélgica, na Holanda e na Italia, o
Parlamento constitui-se o centro do debate politico, estendendo progressivamente a sua
influéncia ao governo. A monarquia constitucional cede o lugar ao regime parlamentar, que
tem como fulcro a responsabilidade do governo perante o Parlamento. Naturalmente, esta
transicdo ndo acontece sem inquietacdes e conflitos: suas etapas estdo marcadas por votos de
censura parlamentar, por dissolugdes antecipadas das camaras por parte do rei com o fim de
Ihes bloquear o desenvolvimento, e por verdadeiras crises constitucionais. Mas no comego do
século XX, o conflito entre o Parlamento e a monarquia ja se havia resolvido, em quase todos
0s paises europeus, a favor do primeiro.*

“Essa lenta, porém continua, trajetoria preordena a idéia vetorial a acompanhar
a formatacéo dos parlamentos até os nossos dias, no sentido de identifica-los como cenarios

a albergar os representantes do povo™. %

1.3. Aspectos estruturais do Parlamento
As caracteristicas estruturais do Parlamento sdo relevantes, uma vez que delas

depende, em grande parte, a funcionalidade do Parlamento e a possibilidade dele ter uma

8 BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 14-15.

% BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO. Dicionério de politica. Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo
Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cagais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986. p. 879.

1 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004. p. 8.
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participacdo significativa no processo politico. Em linhas gerais, os Parlamentos
caracterizados por escassa diversificacdo politica e baixo grau de articulacdo operativa interna
ndo podem aspirar a um papel politico de grande peso, quando ndo ficam reduzidos, sem
mais, a uma funcdo puramente aclamatéria.*?

Em relacdo a estrutura dos Parlamentos, podemos destacar: a) sua forma de
eleicdo®, b) seus elementos configuradores, c) sua duracdo, d) o nimero de assembléias, e e)
Ssua organizagao interna.

A idéia de Parlamento, sinaliza Monica Caggiano®, vém se alinhando trés
diferentes elementos configuradores: 1) A questao representativa, revelando o Parlamento
como um locus proprio a albergar os representantes da comunidade social, um espaco
preordenado & participacgdo politica. 2) O processo deliberativo referente aos amplos debates
e discussbes antes de qualquer decisdo. 3) O instituto da responsabilidade politica, que
introduz um especial vinculo de dependéncia entre o governo e o Parlamento, porquanto tem
por mecanica operativa a possibilidade de destituicdo do chefe de governo pela maioria
parlamentar. A introducdo da responsabilidade politica acabou por coroar a estrutura do
sistema parlamentar de governo.

A duracgdo temporaria do mandato é uma das caracteristicas fundamentais dos

Parlamentos contemporaneos:

A duracdo média das assembléias parlamentares gira em torno de 4, 5 anos. A
Camara dos Representantes americana, com um mandato de apenas dois anos, é
uma excecdo. A duragdo é um fator que influi particularmente na capacidade de
atividade politica das assembléias; de fato, parlamentares continuamente sujeitos a
obsessdo da reelei¢do tém dificuldades em esbocgar um trabalho de longo prazo, que
pode trazer consigo também uma impopularidade momentanea. Ela influi
igualmente nas reacfes do Parlamento aos estimulos politicos externos e, em Gltimo
termo, na sua independéncia politica. Mas a duracdo de uma assembléia ndo
depende, substancialmente, apenas da extensdo do intervalo entre duas elei¢des
sucessivas, mas quicad mais ainda da presenca de um nicleo mais ou menos grande
de parlamentares que ndo mudam de uma eleicdo para outra. Este nicleo, quando
dotado de uma certa consisténcia, constitui fator significativo de continuidade, ja

%2 BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO. Dicionério de politica. Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo
Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cacais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986.

% 0 nivel competitivo do processo eleitoral pode muito bem ser definido como elemento discriminante entre
duas categorias de Parlamentos: Parlamentos que assumem um papel fundamental na vida politica e Parlamentos
reduzidos a um papel de adorno ou de fachada. O Parlamento reproduz, com efeito, se bem que com certa
distorcdo, prolongando-a pelo periodo da sua duracdo, a dialética das forgas politicas que o momento eleitoral
pds em relevo; é a forma dessa dialética e sua vivacidade que caracterizam a a¢do politica do Parlamento. A
diferenca, por exemplo, entre oposicdo responsavel e oposicdo irresponsavel estd ligada ndo s6 a fatores de
tradicdo histérica, como também ao espaco e as possibilidades de afirmacdo que 0 momento eleitoral atribui as
varias forcas politicas (Ibid., p. 880-883).

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004. p. 10-
11.
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que assegura a transmissdo de toda aquela bagagem de costumes, convencdes e
regras no escritas que tanta importancia tém na caracterizagdo de um Parlamento.”

Outra caracteristica significativa estd no namero das assembléias. Os
Parlamentos contemporaneos sdo geralmente monocamerais ou bicamerais, isto é, sdo
compostos de uma ou duas camaras.®

Os Parlamentos possuem elementos organizativos internos, que sao responsaveis
por permitir e facilitar o desenvolvimento das atividades parlamentares, como por exemplo, a
presidéncia, principal 6rgdo de arbitragem e regulamentacdo dos trabalhos parlamentares (o
speaker britanico).

Como quase sempre é elevado o numero dos seus componentes, devido as
exigéncias da representatividade e o volume crescente do trabalho, as assembléias
parlamentares tendem a articular-se em comissdes®’, isto €, em organismos mais restritos e,
por isso, mais eficazes no plano operativo. Também compBem a organizacdo interna do

Parlamento os grupos politicos. S30 elementos importantes o nimero dos partidos®, as

% BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO. Dicionério de politica. Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo
Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cacais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986, p. 880-883.

% A coexisténcia de duas cAmaras néo esta isenta de problemas: a presenca da segunda camara adquire uma
conotagdo negativa, se provocar uma injustificada lentiddo nos trabalhos parlamentares e der lugar a uma
situacdo de xeque, devido ao fato de se afirmarem nas duas cAmaras maiorias politicamente inconciliaveis. Por
isso, para uma avaliacdo da forma bicameral, sdo particularmente importantes as relagdes que existem entre
ambas as camaras no desenrolar das varias funcBes parlamentares. Tais relacbes podem apresentar aspecto de
divisdo do trabalho, de cooperacdo e de oposi¢cdo moderada ou intransigente. Estas relacfes dependem tanto de
fatores institucionais constantes (como a atribuicdo a cada uma das camaras de competéncias especificas),
guanto da mutavel situacdo politica - relacdes de forca politica, consisténcia das maiorias, clima dialético
maioria-oposicao (Ibid., p. 880-883).

% Os critérios segundo os quais é organizado o sistema das comissdes, variam de um Parlamento para outro.
Relativamente ao critério de distribuicdo do trabalho, ha comissGes especializadas e comissdes nédo
especializadas; quanto a duracdo, ha comissdes permanentes e comissdes ad hoc, criadas unicamente para o
desempenho de uma determinada tarefa (BOBBIO, MATTEUCCI e PACCINO. Dicionario de politica.
Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo Monaco, J. Ferreira, Luiz G. Pinto Cacais e Renzo Dini. 2.ed.
Brasilia: UNB, 1986, (Ibid., p. 880-883).

% O pluripartidarismo oferece uma complexa amalgama de formas de conflito e acordo entre as variadas forcas
politicas. Assim, a par dos Parlamentos onde a relacdo maioria-minoria é equilibrada, ha também aqueles onde
ela pende a favor da maioria que goza de uma superioridade esmagadora, ou entdo de uma minoria que esta em
condigBes de reduzir a maioria a impoténcia. Sdo todos estes elementos da morfologia parlamentar que
concorrem para a formagdo do complexo sistema de oportunidades e limita¢Ges, de recompensas e punicdes, de
motivacOes e desestimulos, dentro do qual se define a acdo do ator parlamentar individual. A agdo parlamentar,
entretanto, é resultado ndo s6 destes elementos ambientais, como também das caracteristicas pessoais dos que
compdem as assembléias. A classe de onde provém, a qualificacdo profissional, a carreira politica ja vivida e,
finalmente, no plano psicoldgico, o tipo de percepgdo do proprio papel sdo as caracteristicas que podem ter um
significado politico. Fendmenos como a ampliacéo do sufragio, o alargamento da base politica, a expansao da
intervencdo estatal na vida social e 0 advento dos partidos organizados de massa, tiveram todos clara repercussao
em tais caracteristicas (Ibid., p. 880-883).
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possibilidades de aliangcas e coalizGes interpartidarias, o grau de coesao interna, ou seja,

aqueles fatores que sdo a base da dinamica interpartidaria.

1.4. Funcbes do Parlamento

O Parlamento, aos poucos, porem de forma firme e cumulativa, assumiu muitas
tarefas®®, tdo relevantes quanto & originaria. Os Parlamentos, de uma forma geral, s&o
instituicbes multifuncionais. A variedade de fungdes desempenhadas tem uma explicagcdo no
papel caracteristico dos Parlamentos, que faz dela os instrumentos politicos do principio da
soberania popular. E deste papel que nasce para o Parlamento o direito e o dever de intervir,
embora de formas diversas, em todos os estagios do processo politico. Segundo o estagio e as
modalidades de tal intervencgdo, havera atividades de estimulo e de iniciativa legislativa, de
discussdo e de deliberacdo, de inquérito e de controle, de apoio e de legitimagdo. Tao variadas
atividades podem ser globalmente compreendidas no quadro das quatro funcdes
parlamentares fundamentais: representacdo, legislacdo, controle do Executivo e
legitimag&o. E natural que, conforme a posicdo que cada Parlamento ocupa no sistema
politico, varie a importancia das diversas funcfes; certamente ha funcBes que, em
determinadas situacdes politicas, podem se atrofiar e ficar reduzidas ao simples aspecto
formal.

Dentre as fungdes parlamentares, é a representativa a que possui uma posicao que
poderiamos chamar preliminar. 1sso porque, em primeiro lugar, ela é uma constante historica
em meio das transformagdes sofridas pelas atribui¢cbes do Parlamento, e, em segundo lugar,
porque nela se baseiam todas as demais funcbes parlamentares, cujas caracteristicas
dependem, em boa parte, das formas do seu desenvolvimento. Por ser fundamental, esta
fungdo assume um significado discriminante entre um Parlamento e outro. Neste campo da
funcdo representativa, sdo também elementos importantes a sensibilidade as transformacdes

do clima politico e a receptividade a novas demandas.

% Ainda no século XII1, o Parlamento conquista o poder tributario, fenémeno bem definido na Magna Carta de
Jodo Sem Terra®, documento de 1215 (paragrafo 12). J4 em 1462, passa o parlamento britanico a contar com a
possibilidade de apresentar, diretamente por seus membros, as Bills (leis), as quais, a medida que houvesse
acordo entre as duas casas, deveriam ser aprovadas pelo rei. E o inicio da incorporacéo da faculdade de legislar
no rol das tarefas parlamentares. A elas, de forma paulatina, vao se alinhando outras, deflagrando o inchaco do
orgdo legislativo, ao qual, o quadro politico foi reconhecendo fungdes de controle, de investigacéo, eleitorais,
jurisdicionais, deliberativas, administrativas, de orientagdo politica e de comunicagdo (BOBBIO, MATTEUCCI
e PACCINO. Dicionario de politica. Tradugdo Carmen C. Varrialle, Caetano Lo Monaco, J. Ferreira, Luiz G.
Pinto Cacais e Renzo Dini. 2.ed. Brasilia: UNB, 1986, p. 880-883).
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Aqui se revela de particular importancia o espaco politico que o Parlamento atribui
a oposicao, ja que é esta a forca institucionalmente mais adequada ao desenvolvimento de
uma acdo estimuladora em tal sentido.

O Parlamento, que limitasse a sua intervencdo apenas a fase legislativa, deixaria
escapar uma importantissima parcela do processo politico. O real peso politico do 6rgéo
representativo deveria ser avaliado, portanto, tendo também em conta a eficacia da sua

atividade de controle'®.

2. O Parlamento do Reino Unido

O o6rgdo supremo do governo da Gra-Bretanha é, hoje em dia, o Parlamento.
Teoricamente é nele que reside todo o poder, competindo-lhe alterar a Constituicdo, fazer as
leis e orientar os ministros que formam o gabinete e que tem de dirigir a sua politica de
acordo com a maioria parlamentar. O Parlamento é composto por trés elementos: a Coroa'®, a
Céamara dos Lordes e a Camara dos Comuns.

Até o comego do século X1V, o Parlamento inglés era ainda o0 Magnum Commune
Consilium Regni, o Grande Conselho, onde dominava o poder feudal da alta aristocracia, dos
grandes bar@es feudais em luta com o soberano. O Parlamento verdadeiramente sé se forma
com a aparicdo da Céamara dos Comuns, ramo resultante da associacdo da burguesia
ascendente com a pequena e média nobreza rural. Ocorre, pois, a fusdo dos deputados dos
burgos com os deputados dos condados; estes de inicio mais influentes, aqueles porém mais
numerosos. Quando a nacdo feudal se cindiu em duas no curso do século XIX, ficando de
uma parte os grandes bardes feudais agrupados, gravitando ao redor do rei, e de outra parte, a
média aristocracia da feudalidade de médos dadas com a burguesia, em defesa de suas
liberdades, estava consumado, segundo Guizot, um dos momentos supremos na historia das
instituicbes politicas da Inglaterra: o advento de uma Cémara dos Comuns, comeco
verdadeiro do Parlamento com a implantacdo, ja a esta altura incontestavel, do sistema

representativo.'%?

100 530 varios os instrumentos por meio dos quais o Parlamento exerce esta funcdo. Nos regimes parlamentares, a
negacdo da confianca é a forma mais drastica de ag¢do do Parlamento sobre o Governo. Mas é uma forma
bastante rara, primeiro, por sua prépria gravidade, depois, por causa dos vinculos partidarios que ligam o
Executivo a maioria parlamentar.

101 A Coroa é a instituicdo que individualiza a unidade do Estado. O seu titular é a Rainha.

192 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 319.
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Dai por diante declina e corroi-se o poder da alta aristocracia, que deixa de ser o
temivel adversario que havia sido do poder absoluto, passando entdo a escrever-se a histéria
politica do regime representativo através dos combates que o poder real tera que ferir com um
Parlamento, onde cresce e se avigora rapida e dominadoramente a influéncia dos Comuns. Do
século XV ao século XVII, o sistema representativo porfia com os abusos, o arbitrio e a
vocacao absolutista da Coroa. Ao longo de largo periodo que se estende por cerca de trezentos
anos, até a Revolucédo Gloriosa (1688), o Parlamento inglés adquire o sentimento de sua forga,
toma consciéncia de seu prestigio, apresenta-se resolutamente como o poder nacional diante
do rei, discute com energia 0s assuntos de seu governo, faz do imposto o grande instrumento
de sujeicdo do poder, sustenta nas afamadas peti¢bes do século XVI1I os principios basicos de
garantia das liberdades, direitos e franquias ja auferidas pelas camadas economicamente mais
ponderaveis do povo inglés. Atravessadas, pois, as revolugdes do século XVII, que
decapitaram um rei e baniram uma dinastia, a Inglaterra surge com o sistema representativo
inabalavelmente consolidado, de trilha aberta ja para a implantacdo do sistema parlamentar,
segundo momento importantissimo na vida das instituicdes politicas daquele pafs.*®

Dessa forma, no exemplo inglés, a forca, prestigio, influéncia e poder do
Parlamento se originam de causas “historicas”, fazendo com que este prepondere
definitivamente sobre o poder da Coroa. Nesse sentido, podemos citar ainda o exemplo da

chamada série de “reis impossiveis”, os reis alemaes, da dinastia de Hannover (1714-1837)**.

103 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 320.

104 Os “reis impossiveis”, os reis alemaes, da dinastia de Hannover (1714-1837) foram: Jorge I, um estrangeiro
que ndo esquecia o lugar de origem, jamais aprendeu a falar inglés, e teve sempre dificuldade de comunicar-se
em latim com os seus ministros, em suma, um rei completamente alheio dos negdcios publicos, propiciando ao
gabinete reunir-se na auséncia do monarca; Jorge Il, um rei fraco, que ndo forceja por recuperar a influéncia
perdida pelo antecessor; Jorge Ill, obstinado, cego, demente, autoritario e irresponsavel, faz de sua existéncia
“uma espécie de museu de defeitos de um rei constitucional”, Jorge IV, monarca desidioso e depravado, um roi
fainéant, cuja vida conjugal escandalizou a sociedade inglesa e desprestigiou a Coroa (Ibid., p. 321).
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2.1. A Camara dos Lordes

A Camara dos Lordes'®, onde tém assento os senhores nobres e eclesiasticos e
que, herdeira das fungdes judiciais do Magnum Concilium, ainda hoje exerce a jurisdigéo de
Supremo Tribunal de Apelacdo do Reino Unido, embora efetivamente tais atribui¢cdes sejam
desempenhadas pelos lordes judiciais.A Camara ¢ presidida pelo Lord Chanceler, membro do
Governo que ndo tem de fazer parte dela e cujas fun¢Bes o tornam um Ministro da Justica. Ao
Rei pertence criar os Lordes, em numero ilimitado, conferindo titulos de nobreza com

atribuicdo do pariato’®

aos cidaddos que mais tenham se distinguido na politica, na
administracdo publica, na guerra, nas ciéncias, nas letras, nas artes, na vida econdmica ou nas
profiss@es liberais.

E certo que hoje a Camara tem funcdes legislativas muito reduzidas. De 1688 a
1832 pode dizer-se que constituiu o centro da politica inglesa preponderando na legislacéo, e
formando e fazendo cair os governos, visto nela terem assento os homens mais ilustrados e
representativos do pais, geralmente grandes proprietarios rurais com consideravel influéncia
eleitoral e nessa qualidade chefes de partido e manipuladores dos deputados: € a época do
regime aristocratico. Mas pouco a pouco 0 eixo do poder foi passando, em virtude do
alargamento o sufragio e do progresso das idéias democraticas, para a Camara eletiva, de tal

modo que, quando em 1909 a Camara dos Lordes pretendeu quebrar a velha praxe de nao

105 A Camara dos Lordes compreende um ndmero ilimitado de pares temporais, e lordes espirituais. S30 pares
dos reinos temporais: a) os titulares de titulos nobiliarquicos ingleses, escoceses ou da Gra-Bretanha em
conseqliéncia de neles haverem sucedido hereditariamente ou de terem sido agraciados pelo rei. Os titulos da
Gré-Bretanha séo posteriores a unido entre a Inglaterra e a Escdcia, verificada em 1707; os outros anteriores. Até
ao Ultimo Peerages Act, os pares da Escécia ndo tinham todos assento na Camara possuiam apenas o direito de,
cada vez que era eleita a Camara dos Comuns, escolher 16 Lordes que os representassem). B) até 9 lordes
judiciais (Lords of Appeal in Ordinary ou Law Lords), juizes aos quais é conferido o pariato vitalicio para, na
Céamara, exercerem as fungdes que a ela pertencem de supremo tribunal de apelagéo do Reino Unido; c) os pares
vitalicios, nomeados em numero indefinido e sem discriminag&o de sexo pela Coroa nos termos do Life Peerages
Act, 1958. Os lordes espirituais sdo arcebispos e bispos da Igreja anglicana (CAETANO, Marcello. Manual de
ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 2003, p. 49-50).

196 O pariato é a dignidade de par do reino - Inerente & nobreza o pariato é hereditario, fazendo da Camara uma
instituicdo aristocratica muito combatida hoje em dia por, no dizer de um critico, ndo se conceber que alguém
seja legislador apenas por ser filho de seu pai. Por isso, embora ja houvesse na Camara alguns Lordes ndo
hereditarios — os lordes espirituais, os judiciais e até a pouco os da Escdcia -, a lei de 1957 veio permitir que a
Coroa nomeie pares cujo titulo é apenas vitalicio, ndo se transmitindo portanto a herdeiros, e que sdo escolhidos
pelas suas aptiddes pessoais podendo mesmo ser do sexo feminino (ladies). E, no discurso da Coroa de 1967, o
governo (Partido Trabalhista) anunciou a intengéo de reformar novamente a Camara dos Lordes. Nesse sentido
foi apresentada uma proposta de lei que pretende restringir o direito de voto dos pares hereditarios. Até 1963 ndo
era permitido ao herdeiro de um titulo renunciar ao pariato. Como os lordes ndo podem ser eleitos para a Camara
dos Comuns e estd estabelecido que nesta deve ser escolhido o Primeiro Ministro, isto significava ficarem
vedadas aos lordes as atividades politicas mais significativas. Mas, nesse ano, a necessidade que o Partido
Conservador teve de confiar a chefia do Gabinete a LORD HOME fez com que o Parlamento aprovasse a lei que
permite aos lordes renunciar ao titulo e ao pariato. Assim pode o sr. Douglas-HOME, ja despojado dos atributos
da nobreza, fazer-se eleger membro dos comuns e exercer as fungdes de Primeiro-Ministro. Outros lordes o
seguiram na rendncia (lbid., p. 54).
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alterar as leis financeiras votadas pelos Comuns e rejeitou o Orcamento apresentado pelo
governo de LLOYD GEORGE, ndo teve outro remédio sendo aceitar, sob ameaca de extin¢édo
ou de profunda reforma, a limitacdo expressa dos seus poderes pelo Parliament Act de 1911,
depois modificado em 1949.%%"

Quanto a qualquer outro projeto aprovado pelos Comuns, se os Lordes o
rejeitarem pode o governo submeté-lo uma segunda vez aos Comuns na sessdo legislativa
seguinte e, obtida nova aprovacao da Camara eletiva, o projeto sera convertido em lei mesmo
que os Lordes tornem a rejeita-lo desde que haja passado um ano sobre a data da primeira
aprovagdo nos Comuns.

As propostas ou projetos de lei sobre matérias judiciais tém, porém, sempre de
comegar a serem discutidos na Camara dos Lordes, dada a qualidade desta de 6rgdo judiciario
supremo. Como se v&, a Camara dos Lordes esta reduzida a um mero papel retardador. S6 a
autoridade de alguns dos seus membros, antigos politicos, jurisconsultos insignes, altos
funcionarios aposentados, faz com que sejam ouvidas as opinides que emitem e aceites certas
emendas que propdem. A Camara funciona como tribuna politica e como conselho técnico:
mas ndo ja como 6rgdo de governo. Normalmente apenas um pequeno nimero dos Sseus
membros, mais ligados a politica, assiste as reunides, que assim revestem o carater discreto de
sess6es de trabalho.'%

Dois eventos mudaram a forma pela qual os Membros da Camara dos Lordes sdo
apontados: O Ato da Camara dos Lordes de 1999, o qual extinguiu a posicdo hereditaria, ou
seja, de transferir a qualidade de Lorde através da familia, e a introducdo da Comissdo de
Apontamentos da Camara dos Lordes. Agora ha alguns procedimentos a serem observados

para se tornar um membro desta Casa™®.

97 Em conseqiiéncia do Parliament Act, a Camara n&o pode evitar a conversdo em leis dos projetos que hajam
sido aprovados pelos comuns desde que contenham matéria financeira (money bills), pois que sera enviada a
sancao real independentemente da votacdo dos lordes se estes as ndo houverem votado dentro de um més a
contar da data em que forem recebidos na Camara e a qual devem ser enviados com um més, pelo menos, de
antecedéncia em relacdo ao final da sessdo legislativa - isto é, do periodo anual de trabalho (CAETANO,
Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 2003, p. 53-56).

1% 1bid., p. 53-56.

199 pisponivel em: http://www.parliament.uk/. Acesso em 20/06/2007.
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2.2. A Camara dos Comuns

A preponderancia no Parlamento pertence hoje @ Camara dos Comuns™*° visto que:
1) Tem o direito de fazer passar as leis mesmo contra o voto dos Lordes e na certeza de que a
Coroa ndo negaré a sancdo; 2) SO ela pode efetivar a responsabilidade politica do gabinete e
fazer tombar o Ministério; 3) E no seu seio que se manifesta a forca dos partidos politicos e se
define a maioria de onde sai o0 gabinete. Esta preponderancia afirma o atual carater
democratico do regime britanico e nasceu do alargamento do direito de sufragio.*™*

Assim, na histéria constitucional britanica podem distinguir-se nitidamente trés
periodos, segundo a preponderancia dos 6rgdos do poder supremo: desde a Idade Media até
1689 é o periodo da preponderancia da Coroa, ou sistema monocratico; de 1689 a 1832 é o da
preponderéncia da Camara dos Lordes, ou do sistema aristocratico; de 1832 aos nossos dias é
o da preponderancia do sufragio e da Camara dos Comuns, ou sistema democratico.™?

A Céamara funciona em reunido plenaria (sob a presidéncia do Speaker) ou em
comissdo (Committee). HA quatro comissfes para o estudo de projetos. Mas a comissao de
Ways and Means (Financas) é constituida por toda a Camara que, ao passar a funcionar nessa
qualidade, € presidida pelo Chairman of Ways and Means, deixando de figurar a maca de
prata, simbolo da jurisdicdo da Camara, no lugar da presidéncia. Esta comissdo ocupa-se dos
money bills, isto é, projetos sobre matérias financeiras, competindo ao Speaker qualificar
como tal os projetos que, como atrds se disse, gozam depois de processo especial quanto a
intervencdo da Camara dos Lordes. Os Comuns sdo eleitos pelo povo. O partido com o0 maior
nimero de membros formam o governo. A elei¢do para MP (Membro do Parlamento) se da da
seguinte forma: O Reino Unido ¢ dividido em 646 areas chamados distritos. Durante uma
eleicdo todos elegiveis votam em um candidato para ser o MP do seu distrito. O candidato
mais votado se torna 0 MP daquela area até a proxima eleigcdo. Trata-se, portanto, de voto
distrital, sistema majoritario. Na eleicdo geral, todos MPs podem concorrer para reelei¢do ao

Parlamento e todos os distritos do Reino fazem suas escolhas entre os candidatos disponiveis.

10 A Camara dos Comuns é formada por 630 membros (abreviadamente designados por M.P., Member of the
Parliament), eleitos mediante sufrdgio direto e universal por circulos territoriais (constituencies). Cada circulo
elege um membro. As elei¢des gerais devem realizar-se de cinco em cinco anos, no maximo, de acordo com o
Parliament Act, 1911. Mas o gabinete pode antecipa-las obtendo da Coroa a dissolucdo da Camara (CAETANO,
Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 2003, p. 49-50).

11 hid., p. 56.

12 |hid., p. 56-57.



51

As elei¢Ges gerais geralmente ocorrem a cada 4 anos. Se um MP morre ou se

aposenta, ha uma eleicdo naquele distrito especifico para substitui-1o**.

2.3. Partidos Politicos no Parlamento do Reino Unido

O Reino Unido tem muitos partidos politicos. Os trés principais sdo o Partido
Trabalhista (Labour Party) - atualmente no governo - , Conservador (Conservative Party) e
Democrata Liberal (Liberal Democrats). Estes trés atuam em ambas as casas, dos Lordes e
dos Comuns. Somam-se aos maiores partidos, outros grupos politicos também eleitos pelo
povo. Isso inclui organizagdes nacionalistas como o Plaid Cymru (Pais de Gales) e o Partido
Nacional Escocés (Scottish National Party), e alguns partidos politicos da Irlanda do Norte, e
partidos menores como o Respect.

H& um pequeno numero de membros que nao sdo filiados a um partido politico
principal e aqueles que pertencem a grupos minoritarios. Ha ainda um numero limitado de
bispos e arcebispos da Igreja Anglicana e o Grupo Crossbench Peers, que é atualmente o
segundo maior grupo na Camara dos Lordes (depois do Partido Trabalhista); e é formado por
membros independentes, ou seja, que nao recebem orientacdo de nenhum partido referente a

alguma votacao.™*

PARTIDOS - CAMARA DOS COMUNS Membros
Labour Party 352
Conservative Party 196
Liberal Democrats 63
Democratic Unionist Party 9
Scottish National Party 6
Sinn Féin 5
Speaker and Deputies 4
Plaid Cymru 3
Social Democratic & Labour Party 3
Independent 2
Independent Labour 1
Respect 1
Ulster Unionist Party 1
646
PARTIDOS - CAMARA DOS LORDES Membros
Labour Party 211
Crosshench 206
Conservative Party 203
Liberal Democrats 77
Bishops 26
QOutros 12

735

Fonte: Escritorio de Informagdes da Camara dos Comuns. Atualizado em 27.03.2007.

3 Disponivel em: http://www.parliament.uk/. Acesso em 20/06/2007.

114 Disponivel em: http://www.parliament.uk/. Acesso em 20/06/2007.
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3. O Parlamento Portugués
3.1. A Assembléia da Republica

O Parlamento Portugués consiste de uma Camara Unica, chamada Assembléia da
Republica. E um dos 6rgéos de soberania estabelecidos na Constituicdo, ao lado do Presidente

da Republica, o Governo e os Tribunais™

. Como assembléia representativa de todos cidadaos
portugueses, é responsavel pela aprovacdo das leis basicas da Republica, e tem poderes
exclusivos para rever a Constituicio. E também responsavel por monitorar e assegurar a
conformidade com a Constituicdo, leis e os atos do Governo e das autoridades
administrativas. A Constituicdo, as regras procedimentais e o estatuto dos deputados definem
0s poderes e as regras de funcionamento da Assembléia da Republica e também os direitos e
deveres dos deputados, garantindo a separacdo dos poderes e a interdependéncia entre os
outros orgdos de soberania. A quarta revisdo constitucional, aprovada em setembro de 1997,
estabeleceu um minimo de 180 e 0 maximo de 230 deputados. Se nos olharmos a composicao
da Assembléia da Republica desde a Primeira Legislatura, nos verificamos uma tendéncia
para uma relativa reducdo do nimero de deputados.™*°

A Assembléia da Republica™’ ou Parlamento tem duas funcdes fundamentais:

fazer as leis do pais e fiscalizar a agdo do governo. Podem candidatar-se a deputados'*®, para

115 Constituicio da Republica Portuguesa, art. 110 — Orgdos de Soberania — 1. S80 6rgdos de soberania o
Presidente da Republica, a Assembléia da Republica, o Governo e os Tribunais.

118 The Portuguese Parliament consists of a single chamber, called the Assembléia da Republica (Assembly of
the Republic). The Assembly of the Republic is one of the organs of sovereignty enshrined in the Constitution,
alongside the President of the Republic, the Government and the Courts. As the ““assembly representing all
Portuguese citizens”, it is responsible for approving the basic laws of the Republic, and has exclusive powers to
review the Constitution. It is also responsible for monitoring and ensuring compliance with the Constitution,
laws and the acts of the Government and the administrative authorities. The Constitution, the rules of procedure
and the statute of deputies define the powers and procedural rules of the Assembly of the Republic and also the
rights and duties of deputies, guaranteeing separation of powers and interdependence between the other organs
of sovereignty. The 4™ constitutional review, approved in September 1997, laid down a minimum of 180 and a
maximum of 230 deputies. If we look at the composition of the Assembly of the Republic since the 1% Legislature
we find that the tendency is for a relative reduction in the number of deputies (SANTOS, Maria José Silva. The
Portuguese Parliament — traducdo nossa — Assembléia da Republica — Departamento de publicagGes - Lisboa —
Portugal, 2006, p. 39).

17 Os Passos Perdidos da Assembléia da Reptblica — Chama-se Passos Perdidos a uma sala que fica junto a
Sala das Sessdes, onde é freqliente haver conversas e encontros entre deputados, membros do Governo e
jornalistas. Por isso, muitos portugueses ja viram este espaco na televisdo. Pensa-se que 0 nome surgiu porque
era frequente as pessoas que queriam falar com os deputados esperarem ali imenso tempo. E, para matar o
tempo, caminhavam de um lado para o outro, dando passos pequenos ou grandes passadas conforme a
impaciéncia.

Ao longo do Plenario, foram colocadas seis estatuas de gesso, figuras femininas cada uma com o seu significado,
representando alguns “valores” celebrados pelo Parlamento: Constituicdo, Lei, Jurisprudéncia, Eloquéncia,
Justica e Diplomacia (visita a Assembléia da Republica em 11/04/2007).
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um mandato de quatro anos, todos os cidaddaos com direito a voto. Apresentam-se as elei¢des
integrados em listas de partidos politicos ou de coligagbes de partidos. Concorrem por
circulos eleitorais - ha 18 circulos eleitorais no continente que correspondem aos distritos; ha
um circulo eleitoral na Madeira, um nos Agores, um para portugueses residentes na Europa e

um para os portugueses residentes no resto do mundo.

3.2. Funcionamento da Assembléia da Republica

A Mesa da Assembléia da Republica é um drgdo composto pelo Presidente da
Assembléia, por quatro Vice-Presidentes, quatro Secretarios e quatro Vice-Secretarios. Os
deputados ndo se sentam ao acaso nas bancadas; tém lugar marcado na zona destinada ao
grupo parlamentar do seu partido ou da sua coligacdo. As atividades dos deputados incluem:
1) Reunides plenérias ou Plenérios, que se realizam na Sala das Sessdes. As decisGes tomadas
nessas reunides so sdo validas se estiver presente pelo menos um quinto da totalidade dos
deputados; 2) ComissBes especializadas permanentes, que sdo constituidas por deputados
indicados pelos varios partidos com assento na Assembléia, numa propor¢do que corresponde
a do Plenario. Como o nome indica, cada comissdo debruga-se sobre uma éarea especifica, por
exemplo, Educacdo, Ciéncia e Cultura; 3) Contatos diretos com os eleitores do respectivo
circulo eleitoral a realizar quinzenalmente; 4) ComissGes permanentes, que sdo constituidas
pelo Presidente da Assembléia, pelos quatro Vice-Presidentes e outros deputados indicados
pelos partidos. Assegura o funcionamento da Assembléia entre 15 de junho e 15 de setembro,
periodo em que nao ha reunides plenérias; 5) Comissbes eventuais, que se organizam quando
surgem questdes temporarias.™*

As questdes para discussao em Plenario sdo apresentadas com antecedéncia. Quem
d& inicio aos trabalhos é o Presidente da Assembléia. Antes de se abordarem os assuntos
previstos, hd um periodo a que se chama “Periodo de antes da ordem do dia” (PAOD) que, em
geral, tem a duracdo de uma hora. Os deputados podem fazer declaracdes politicas, colocar
algumas questdes que ndo facam parte da agenda ou propor um debate sobre assuntos

urgentes. A seguir entra-se no “Periodo da ordem do dia” (POD), ou seja, debatem-se as

118 «Os deputados exercem livremente o seu mandato, sendo-lhes garantidas condicdes adequadas ao eficaz
exercicio das suas func@es, designadamente ao indispensavel contato com os cidaddos eleitores e a sua
informacao regular™ (art. 155, 1, da Constitui¢do da Republica Portuguesa).

“Os deputados representam todo o pais e nédo os circulos porque séo eleitos™ (art. 152, 2 da Constitui¢do da
Republica Portuguesa).

119 ALCADA, lsabel; MAGALHAES, Ana Maria, A longa histéria do poder. 2.ed. Lisboa: Assembléia da
Republica, 2006, p. 85-87).
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questdes agendadas e procede-se as votacdes. No momento de cada votacdo, o Presidente
pede que se levantem os deputados que votam a favor e registra-se 0 numero de votos obtidos.
Depois se utiliza 0 mesmo processo para quem vota contra e para quem se abstém. O
Governo, ou alguns membros do Governo, podem assistir as sessfes plenarias e intervir nos
debates, mas ndo podem votar. As reunides plenarias s@o publicas e geralmente ha trés por
semana. Tudo o que acontece numa sessao plendria fica gravado para ser publicado no Diario
da Assembléia da Republica. Além disso, as sessfes sdo transmitidas pela televisdo “Canal
Parlamento”. As reunides das comissdes ndo sdo publicas, mas estdo abertas a presenca de
membros do Governo e, de uma maneira geral, também se admite a presenca de jornalistas.'*

Na Assembléia da Republica ha um corpo permanente de funcionarios
coordenados pelo Secretario Geral da Assembléia da Republica. Existe ainda um Conselho de
Administracdo, constituido por sete deputados, pelo Secretario-Geral e por um representante
dos funcionarios. Compete-lhe fazer a gestéo financeira e a gestéo do pessoal.**!

As formas de votacdo sdo as seguintes: 1) por levantados e sentados (é a forma
mais utilizada), 2) por recurso ao voto eletronico, 3) por votagdo nominal, 4) por escrutinio

secreto.!?

3.3. O Parlamento na histéria constitucional portuguesa'®®

As raizes historicas da Assembléia da Republica remontam as Cortes consagradas
na primeira Constituicdo portuguesa, a Constituicdo de 1822. As Cortes de 1822 eram
formadas por uma s6 Camara eleita por sufragio direto, secreto e sem carater universal. O
poder legislativo é atribuido as Cortes em exclusivo, embora dependente da “sang¢éo real” que
é equivalente ao atual instituto da promulgacao exercido pelo Presidente da Republica. O rei
tinha o poder de devolver, uma s6 vez, a lei as Cortes, bastando a sua confirmacdo por uma
maioria igual a que tinha aprovado. A iniciativa da lei pertencia exclusivamente aos
deputados. O rei ndo tinha o poder de dissolver o Parlamento nem o de protesto contra suas

decisoes.

120 ALCADA, lsabel; MAGALHAES, Ana Maria, A longa histéria do poder. 2.ed. Lisboa: Assembléia da
Republica, 2006, p. 89-90.

121 Ibid., p. 90.
122 Artigo 104° do Regimento da Assembléia da Republica.

12 ASSEMBLEIA DA REPUBLICA. Manual do deputado. 4.ed. Assembléia da Republica — Divisdo de
edic¢des: Lisboa, 2005, p. 13-15.
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A Carta constitucional de 1826 estatuiu um sistema bicameralista para as Cortes
Gerais. E criada a Camara dos Pares onde tém assento as “forcas feudais-clericais”, composta
por “membros vitalicios e hereditarios, nomeados pelo rei e sem nimero fixo”. A Camara dos
Deputados passa a ser eleita por sufragio censitario e estatui-se, claramente, um sistema de
eleicdo indireta. A iniciativa legislativa pertencia indistintamente as duas Camaras e,
indiretamente, ao Poder Executivo. O rei tinha o poder de veto efetivo e o poder de dissolver a
Cémara dos Deputados.

A Constituicdo de 1838 é uma Constituicdo compromisso entre as teses liberais de
1822 e as conservadoras expressas na Carta de 1826. Manteve-se o sistema de duas Camaras
na composicao das Cortes. A Camara Alta — Camara dos Senadores — passa a ser eletiva e
temporaria. A eleicdo dos deputados e dos senadores passa a ser feita por sufragio direto,
continuando a manter-se, no entanto, o sufragio censitario. O poder de iniciativa legislativa
volta a ser prerrogativa exclusiva dos parlamentares. O rei, por sua vez, mantém o poder de
sancdo das leis e de dissolucdo da Camara dos Deputados. Com o advento da Republica, a
soberania da Nacdo manifesta-se através dos representantes eleitos, vincando-se a sua
independéncia em relacéo aos eleitores que os elegem.

Na Constituicdo de 1911, o Congresso era formado por duas Camaras — a dos
Deputados e o Senado. Consagra-se o sufragio direto, mas ndo a universalidade. O Poder
Legislativo pertence exclusivamente ao Parlamento, sem a possibilidade de veto por parte do
Presidente da Republica. Previa-se, no entanto, uma forma de promulgacgdo tacita caso o
Chefe de Estado ndo se pronunciasse no prazo de 15 dias. O Presidente da Republica era
eleito pelo Congresso, nao tinha o poder de dissolver a Camara. S6 em 1919 lhe foi atribuido
este poder, condicionado a prévia audiéncia do Conselho Parlamentar.

Com a Constituicdo de 1933, a Assembléia Nacional tinha uma estrutura
monocameral e era o Unico 6rgdo de soberania diretamente eleito. Inicialmente caracterizado
como oOrgdo legislativo, a sua competéncia foi seriamente diminuida pela atribuicdo ao
Governo da competéncia legislativa normal. O Presidente da Republica tinha o poder de
dissolver o Parlamento sempre que o entendesse, bastando para isso ouvir o Conselho de
Estado. Surge a Camara Corporativa, composta por representantes das autarquias locais e dos
interesses sociais. Competia-lhe relatar e dar parecer por escrito sobre todas as propostas ou
projetos de lei apresentados a Assembléia Nacional, antes de ser nesta iniciada a discussao.

A Constituicdo de 1976 instituiu um sistema misto parlamentar presidencial. O
Presidente da Republica e a Assembléia sdo eleitos por sufragio eleitoral direto. Retoma a

solucdo monocameralista. A Assembléia da Republica € composta por deputados eleitos por
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sufragios universais, diretos e secretos, com candidaturas reservadas aos partidos e segundo o
sistema proporcional. Tem vastos poderes e competéncias tanto em matéria politica como

legislativa.

4. O Parlamento Europeu

4.1. A organizacdo e o funcionamento do Parlamento Europeu

O Parlamento Europeu é hoje uma instituicdo dindmica e respeitada. O
Parlamento Europeu, assembléia eleita pelos cidaddos europeus, € uma institui¢do
relativamente jovem que se reclama herdeira da antiga Assembléia Comum da Comunidade
Européia do Carvéo e do Ago (CECA). Esta assembléia reuniu pela primeira vez em 10 de
setembro de 1952 sendo os seus membros designados pelos respectivos Parlamentos
nacionais***. Com efeito, em pouco mais de meio século de existéncia, o 6rgdo que hoje

1% vindo,

conhecemos por Parlamento Europeu iria percorrer um longo caminho
sucessivamente, a reforcar os seus poderes, o que lhe permitiu tornar-se num 6rgdo co-
legislador, em parceria com o Conselho, em muitas areas das politicas da Uni&o, ao mesmo
tempo em que se reclama como o principal intérprete do interesse geral europeu.

Consequéncia das varias revisdes dos tratados, mas também da estratégia que
seguiu, o Parlamento Europeu foi reforcando os seus poderes ao longo do tempo.*?

Trata-se de uma instituicdo sui generis dotada de regras de funcionamento que a
diferenciam de um Parlamento nacional. A criacdo e a forma de evolucdo do Parlamento

Europeu é muito distinta da que se verifica nos Parlamentos nacionais. Saliente-se um

124 0 Parlamento Europeu passa a assumir uma nova configuracdo, deixando de surgir perante a opinido publica
como um mero agrupamento de delegacGes de deputados designados pelos Parlamentos nacionais, em virtude
dos resultados dos escrutinios que passaram a ter lugar de cinco em cinco anos, em cada Estado-Membro
(SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos outros.
Publicacdo do Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 7).

125 Em sintese, a evolucdo da assembléia parlamentar foi a seguinte:

1952-1957: Criacdo da Assembléia Comum que representava a CECA e os seis Estados fundadores (Bélgica,
Franca, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos e Republica Federal da Alemanha). Nimero de deputados: 78.
1958-1979: Com a entrada em vigor dos Tratados que instituem a CEE e a CEEA, em 1 de janeiro de 1958, a
atividade parlamentar passou a abranger todos os dominios da economia, bem como a investigacdo no ambito da
energia nuclear. Durante este periodo, a assembléia parlamentar ficou conhecida por Parlamento dos Seis.
(1958-1972), contando com 142 deputados e, posteriormente, por Parlamento dos Nove.

(1973-1979), com 198 deputados, conseqliéncia das adesdes da Dinamarca, Irlanda e Reino Unido as
Comunidades Européias.

1979-2004: Em julho de 1979, foi constituido o primeiro Parlamento Europeu, eleito por sufragio universal
direto. A instituicdo parlamentar, agora sufragada pelo voto popular, revestia-se de maior legitimidade e iniciava
verdadeiramente o seu percurso na conquista de poder, enquanto intérprete das diferentes expressdes dos varios
povos da Europa (Ibid., p. 7-8).

12 1hid., p. 9.



57

aspecto particularmente relevante: enquanto os Parlamentos nacionais comegaram por
exercer importantes func@es legislativas, evoluindo para funcdes de controle parlamentar do
Executivo, o Parlamento Europeu seguiu o trajeto inverso, ou seja, desprovido de quaisquer
funcdes legislativas, e fazendo uso das suas competéncias de controle do Executivo, partiu a
conquista de novas competéncias, de natureza legislativa.'*’

Como todos os Parlamentos, o Parlamento Europeu exerce trés poderes
fundamentais: o poder legislativo, o poder or¢camental e o poder de controle do Executivo. O
Parlamento aprova, com o Conselho, as leis européias.?®

Nas sessdes parlamentares, realizam-se regularmente debates sobre a atualidade
internacional e sobre questdes no &mbito dos Direitos do Homem™®, que est&o na origem de
resolucBes respeitantes a politica externa. A influéncia que o Parlamento Europeu pode
exercer através de sua acdo no dominio das relagdes externas confere-lhe o estatuto de uma
tribuna internacional. Assim, ao longo dos anos, foram convidados a intervir perante o
Parlamento Europeu diversas personalidades, entre as quais se contam o Secretario-Geral das
Nagdes Unidas, o Presidente dos Estados Unidos da América, o Papa Jodo Paulo Il, os
Presidentes portugueses Mario Soares e Jorge Sampaio ou 0 Rei da Jordania, para referir
apenas alguns.

O Parlamento trabalha, gracas aos seus tradutores e intérpretes, nas linguas

oficiais da Unido: alemdo, checo, dinamarqués, eslovaco, esloveno, espanhol, estdnio,

27 SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos
outros. Publicacdo do Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 15.

128 Qualquer nova adesdo de um Estado & Unido Européia, bem como a maior parte dos acordos internacionais
exigem, a aprovacdo do Parlamento Europeu. No caso de um acordo internacional ou de um Tratado de Ades&o,
o Parlamento Europeu deve estar integralmente informado sobre o mandato e o andamento das negociagdes.
Quanto ao conhecimento, devido a tramitacdo comunitaria, 0 tempo que medeia entre a apresentacdo de uma
proposta legislativa e a sua correspondente aprovacao e entrada em vigor nos Estados-Membros é por norma
bastante longo. Esta situacdo, que pode parecer um entrave, ndo € invulgar nos Parlamentos nacionais, mas ai o
debate politico é aceso, esta proximo do cidaddo e a pressdao mediatica faz com que o tema em debate se
prolongue e se mantenha vivo na ordem do dia. Existe ainda a convic¢do de que aquilo que se passa no “nosso”
Parlamento é algo que nos vai afetar de imediato, enquanto essa consciéncia ndo existe em relagdo ao
Parlamento Europeu, talvez por estar mais distante (BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das
PublicacBes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de Informagdo e Relagdes Publicas do Parlamento Europeu.
Gabinete de informac&o: Bruxelas, 2006, p. 19).

129 No ambito de protecdo aos direitos humanos no mundo, o Parlamento Europeu criou, em 1988, o prémio
Sakharov, anualmente atribuido a uma ou a diversas personalidades, ou a um grupo, que se tenham
particularmente distinguido na luta em prol dos Direitos do Homem. Entre os nomes ja premiados, encontram-se
Nelson Mandela e Kofi Annan (BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicagdes do Parlamento
Europeu. Direcdo-Geral de Informacdo e Relag6es Publicas do Parlamento Europeu. Gabinete de informacéo:
Bruxelas, 2006, p. 27-28).
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finlandés, francés, grego, hungaro, inglés, italiano, letdo, lituano, maltés, neerlandés, polaco,
portugués e sueco.®

O Parlamento Europeu dispde de trés locais de trabalho (Estrasburgo, Bruxelas e
Luxemburgo), por razdes historicas. S&o as trés cidades onde as instituicGes européias se
instalaram ap0s a sua criacdo. Um protocolo anexo ao Tratado de Amsterda de 1997 salienta
nomeadamente: “O Parlamento Europeu tem sede em Estrasburgo, onde se realizam as doze
sessdes plendrias mensais, incluindo a sessdo orcamental. As sessfes plendrias
suplementares realizam-se em Bruxelas. As Comissfes do Parlamento Europeu reiinem-se em
Bruxelas. O Secretariado-Geral do Parlamento Europeu e 0s Seus servicos permanecem no
Luxemburgo.” No entanto, por razbes funcionais, um certo nimero de funcionérios e de
colaboradores dos grupos politicos do Parlamento Europeu trabalha em Bruxelas.**!

Todas as atividades do Parlamento, bem como as dos seus érgdos, sdo dirigidas
pelo Presidente, que dirige as sessdes plenarias, as reunides da Mesa e a Conferéncia dos
Presidentes™.

A evolucgdo politica na Unido Européia permite afirmar da existéncia de um

sistema politico europeu, a qual se justifica pelo fato de:

- 0s cidadaos nos varios Estados-Membros gozarem do direito a cidadania européia;
- terem lugar elei¢des para o Parlamento Europeu por sufragio universal e direto;

- terem sido criadas as bases de um sistema eleitoral uniforme;

- grupos politicos terem assento no Parlamento Europeu;

- serem reconhecidos partidos politicos a nivel europeu.™

As vinte comissdes do Parlamento Europeu preparam os trabalhos das sessdes

plenérias. Cada Comissdo designa um Presidente e Vice-Presidentes e dispfe de um

130 BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicacdes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de
Informacéo e Relagdes Publicas do Parlamento Europeu. Gabinete de informag&o: Bruxelas, 2006, p. 9.

31 Ibid., p. 10.

1320 Presidente representa o Parlamento Europeu em todas as suas relacBes externas e, nomeadamente, nas
relagdes internacionais (Ibid., p. 10). O atual Presidente do Parlamento Europeu é HANS-GERT POETTERING.
A duracdo do mandato do Presidente é de dois anos e meio.

A Mesa ¢ o 0rgdo de direcdo regulamentar da institui¢do, competente em matéria de orcamento do Parlamento,
de questdes administrativas, de pessoal e de organizacdo. A Mesa é constituida pelo Presidente, por catorze
Vice-Presidentes e por cinco Questores com fungdes consultivas. Os Questores tém a seu cargo as questdes
administrativas diretamente relacionadas com os deputados.

A Conferéncia dos Presidentes é composta pelo Presidente do Parlamento Europeu e pelos Presidentes dos
grupos politicos. Enquanto 6rgdo de direcdo politica do Parlamento, fixa as competéncias e o nimero de
membros das comissdes e das delegacdes parlamentares, decide a reparticdo dos lugares no hemiciclo e elabora
o calendario e a ordem do dia das sessGes plenarias. Examina as recomendacdes da Conferéncia dos Presidentes
das Comissdes relativas aos trabalhos destas e a ordem do dia das sessdes.

133 SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos
outros. Publicacdo do Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 47.
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secretariado. As Comissdes elaboram e aprovam os relatorios sobre propostas legislativas e
relatorios de iniciativa. Preparam também pareceres destinados a outras comissdes
parlamentares. Para além destas comissGes permanentes, o Parlamento pode igualmente
constituir comissGes temporarias e comissdes de inquérito. As comissdes parlamentares
mistas mantém relagdes com os parlamentos dos paises candidatos a adesao e as delegacgdes
interparlamentares com os parlamentos de outros paises terceiros. O Parlamento Europeu
conta com cerca de 4.000 funcionarios, que sdo recrutados, através de concurso, em todos 0s
paises da Unido Européia e estdo sob a autoridade de um Secretéario-Geral. Os grupos
politicos tém os seus colaboradores préprios e os deputados dispdem de assistentes
parlamentares.**

Elencam-se oito caracteristicas particulares que fazem do Parlamento Europeu
uma instituicdo distinta, conforme observam Richard Corbett, Francis Jacobs e Michael

Schackleton, nomeadamente:

1) por se tratar da experiéncia mais aprofundada de democracia transnacional, em
que esta substitui, ou pelo menos complementa, a diplomacia internacional;

2) por fazer parte de um sistema institucional Unico e sem precedentes como a
Unido Européia, com a sua mescla de poderes legislativos supranacionais e
instrumentos de cooperacao intergovernamental;

3) por ser controversa a sua existéncia, ao terem sido registradas reacdes de
oposicao a sua criacdo e desenvolvimento;

4) pela sua evolugéo particularmente rapida, fato esse traduzido pelo sucessivo
reforco de poderes que se tem vindo a registrar desde 1979;

5) pela sua dispersao geografica, que o obriga a desenvolver a sua atividade em trés
locais distintos — Bruxelas, Luxemburgo e Estrasburgo - , devido ao consignado nos
Tratados;

6) pelo desenvolvimento do multilinguismo a um nivel extraordinario, que a vai
obrigar, a partir de 1° de maio de 2004, a utilizar 20 linguas oficiais, 0 que acarreta
a interpretacdo das reunides e a traducédo de todos os documentos de sesséo;

7) pelo resultado das eleicdes européias ndo determinar a nomeacdo de um
executivo — Comissdo Européia — nem tdo pouco a sua elei¢do implicar mudancas
naquele o6rgdo, a semelhanca do que sucede com o Congresso dos EUA, e
contrariamente ao que se verifica com os Parlamentos dos Estados-Membros;

8) continuar a expandir-se em nimero de deputados, tendo passado de 410
membros de 9 Estados-Membros, resultantes das eleicbes de 1979, para 626,
conforme se verifica atualmente, com os representantes dos povos de 15 Estados-
Membros. O nimero de deputados ascendera a 732, em conseqiiéncia da adesao de
mais 10 Estados-Membros & Uni&o Européia."®

As distancias a que estdo as instituicdes, por vezes grandes em relacdo aos
Estados periféricos, fazem com que os cidaddos ndo se apercebam do seu verdadeiro papel e,

no caso concreto do Parlamento Europeu, podem conduzir a niveis elevados de abstencdo

13 BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicacdes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de
Informacéo e Relagdes Publicas do Parlamento Euroepu. Gabinete de informagdo: Bruxelas, 2006, p. 12.

35 CORBETT, Richard; JACOBS, Francis; SCHACKLETON, Michael. The European Parliament. 5.ed. John
Harper Publishing: London, 2003, p. 363.
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por ocasido da realizacdo de elei¢cOes européias por se considerar a instituicdo longinqua e

burocrética, muito embora a instituic&o influencie cada vez mais o cotidiano de cada um.**

4.2. Os deputados
Os deputados™’ do Parlamento Europeu so eleitos por sufragio universal direto
desde 1979, com modalidades de escrutinio diferente, conforme os Estados-Membros.

Atualmente, a eleicdo ocorre de 5 em 5 anos.'®

Os deputados exercem o seu mandato com
independéncia e ndo podem ser sujeitos a quaisquer ordens ou instrugdes. Durante o periodo
de 2004-2009, o Parlamento Europeu € composto por 785 deputados, repartidos de modo
diferente pelos 27 Estados-Membros. O niumero de deputados que representam cada um dos
Estados-Membros varia em fungdo do nimero de habitantes; cada pais tem um namero fixo
de mandatos, que vai de 99, no caso da Alemanha, a 5, no caso de Malta.

Em todos os paises sdo aplicadas regras democraticas comuns: direito de voto aos
18 anos, igualdade entre mulheres e homens e voto por escrutinio secreto. Os deputados
europeus recebem salario idéntico aos deputados nacionais do pais em que foram eleitos, que
é pago por esse mesmo Estado-Membro.**

O Parlamento Europeu retne e delibera em pablico. As suas resolucgdes, pareceres
e debates sdo publicados no Jornal Oficial da Unido Européia. No hemiciclo, os deputados
ndo estdo agrupados por delega¢Bes nacionais, mas sim em funcdo do grupo politico a que

pertencem. Atualmente, o Parlamento Europeu integra ndo somente grupos politicos, bem

3¢ SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos
outros. Publicacdo do Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 35.

37 Eleitos pelos cidadaos da Unido Européia, por sufragio universal direto, para serem 0s seus representantes na
tomada de decisGes no processo legislativo da Unido, os deputados ao Parlamento Europeu “gozam de
independéncia no exercicio do seu mandato, ndo se encontrando sujeitos a quaisquer ordens ou instrugfes”
(artigo 2° do Regimento).

O namero de deputados ao Parlamento Europeu, ao longo do periodo 1979-2004, evoluiu do seguinte modo:

- constituicdo da primeira assembléia eleita por sufragio universal direto (410 deputados);

- Parlamento dos Dez (1.1.1981) que passou a albergar 434 deputados, com a adesdo da Grécia a CEE;

- Parlamento dos Doze (1.1.1986) com 518 deputados, na seqiiéncia da adesdo de Espanha e de Portugal a
CEE;

- nova ampliagdo devido a unificacdo alema, por ocasido das quartas eleigdes européias e que se traduziu na
eleicdo de 567 deputados (junho de 1994);

- fixag&o em 626 deputados, com a adesdo da Austria, da Finlandia e da Suécia & Unido Européia, a 1.1.1995;
Nas eleicBes para a VI legislatura, com data marcada para o periodo de 10 a 13 de junho de 2004, os cidadédos
de 25 Estados-Membros elegeram 732 deputados, num ato eleitoral sem precedentes na histéria da Unido,
consequiéncia do maior alargamento efetuado até a data (SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio.
op.cit., p. 8).

13 BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicacdes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de
Informacéo e Relagdes Plblicas do Parlamento Euroepu. Gabinete de informacdo: Bruxelas, 2006, p. 7.

39 |hid., p. 7.
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como deputados “Nao Inscritos”. Por outro lado, os deputados trabalham em comissdes e em
delegacdes parlamentares, de que podem ser membros titulares ou suplentes.*°

Os deputados europeus reunem-se em sessdo plenaria uma vez por més em
Estrasburgo. Em Bruxelas, tem lugar um determinado nimero de sessdes suplementares de
dois dias. O Secretariado-Geral do Parlamento esta instalado no Luxemburgo. Duas semanas
por més, os deputados europeus participam nas reunifes das comissdes parlamentares em
Bruxelas, sendo a semana restante dedicada as reunides dos grupos politicos.***

O trabalho dos deputados europeus divide-se entre a participacdo nas sessoes
plenarias, nas reunides das comissdes parlamentares e delegacfes, nas reunides dos grupos
politicos a que pertencem, no trabalho de preparacdo de relatorios, na apresentacdo de
propostas de resolucdo, nas intervencGes nos debates e no trabalho politico junto dos seus
constituintes. Toda esta atividade é distribuida pelos trés locais de trabalho do Parlamento
Europeu — Estrasburgo, Bruxelas e Luxemburgo — e ainda, essencialmente, pelo seu pais de
origem, ou outro onde seja reclamada a sua presenca. A cada deputado compete representar
0s interesses comuns e ndo usar o exercicio da sua influéncia no interesse exclusivo do seu
pais de origem. Embora o designio “interesse comum” deva prevalecer, nem sempre isso
acontece, havendo uma forte tendéncia para colocar os interesses nacionais acima dos

interesses comuns.**?

140 BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicacbes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de
Informacdo e RelacBes Publicas do Parlamento Euroepu. Gabinete de informacéo: Bruxelas, 2006, p. 9.

1 pid., p. 9.

%2 SOBRINHO, Anténio; MARTINS, José Anténio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos
outros. Publicacdo do Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 43-44.
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4.3. Os grupos politicos

A maior parte dos deputados esta inscrita num grupo politico'*®. Existe, contudo,
um determinado namero de parlamentares que ndo pertence a qualquer grupo politico. Sdo 0s
deputados “Nao Inscritos”. Um grupo politico deve ser plurinacional e possuir um ndmero
minimo de membros. Diversos grupos politicos fazem parte de partidos politicos organizados
a nivel europeu. Cada grupo politico possui um presidente, uma mesa e um secretariado.
Antes da votacdo em sessdo plenaria, 0s grupos politicos examinam os relatérios das
comissdes parlamentares, tendo em conta a sua orientacdo politica e, freqlientemente,
apresentam propostas de alteracdes. Desempenham também um importante papel na fixacédo
da ordem do dia das sessdes plenarias.**

No Parlamento Europeu ndo ha verdadeiramente uma oposi¢do sistematica por
parte de uma coligacdo ou grupo politico, porque o sistema institucional, tal como foi criado,
dificulta tal procedimento. De fato, quem o concebeu pensou, sobretudo, em privilegiar o
consenso em lugar de facilitar a confrontacdo. Este € mais um dos aspectos interessantes que
faz da Unido Européia um sistema impar no relacionamento entre as instituicdes.*®

Os grupos politicos representados no Parlamento Europeu integram deputados de
um ou mais Estados-Membros de acordo com as suas afinidades politicas. As disposi¢cdes do
regimento do Parlamento Europeu, que definem as regras de funcionamento da Instituicdo,
incluem alguns artigos exclusivamente dedicados aos grupos politicos, e que a seguir se

transcrevem:

3 partido Popular Europeu: fundado em 1976, em Bruxelas-Luxemburgo, enquanto federacdo dos partidos
democratas-cristdos dos Estados-Membros da Comunidade, sucedendo a Comissdo Politica dos Partidos
Democratas-Cristdos da Comissdo Européia, criada em 1972 (secretariado permanente em Bruxelas);

Partido dos Socialistas Europeus: criado em 1992, tendo sucedido a Confederagdo dos Partidos Socialistas da
Comunidade Européia, desenvolveu-se a partir de um gabinete de coordenacéo instalado em Roma tendo o seu
secretariado efetivo em Bruxelas. A condicdo fundamental para aderir a este partido é a de ser filiado na
Internacional Socialista;

Partido Europeu dos Liberais, Democratas e Reformistas: criado em 1993, resulta da federacdo dos partidos
liberais e democratas da Comunidade Européia que foi fundada em 1976, em Estugarda. As idéias politicas dos
liberais expostas na Declaragdo de Estugarda baseiam-se no Manifesto de Oxford elaborado pela Internacional
Liberal em 1947;

Federacao Européia dos Partidos dos Verdes: criado em 1993, resulta da Coordenacdo dos Verdes Europeus
que foi fundada em 1984, em Bruxelas, tendo fixado o seu ideério politico numa declaracdo comum sobre 0s
seus objetivos. Em 21 de fevereiro de 2004, em Roma, aquela federacdo deu origem ao Partido Europeu dos
Verdes;

Federacdo dos Partidos Regionalistas-Federalistas: A Federacdo foi fundada em julho de 1981 em
Estrasburgo, tendo fixado o seu ideario politico na declaragdo comum de 1981 (SOBRINHO, Anténio;
MARTINS, José Antonio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos outros. Publicacdo do Gabinete
em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 42).

14 BRUXELAS. O Parlamento Europeu. Servico das Publicagdes do Parlamento Europeu. Direcdo-Geral de
Informacéo e Relagdes Publicas do Parlamento Euroepu. Gabinete de informagdo: Bruxelas, 2006, p. 11.

1% SOBRINHO, Anténio; MARTINS, op.cit., p. 34-35.
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CAPITULO 4 - GRUPOS POLITICOS

Artigo 29° - Constituicio dos Grupos Politicos

1. Os deputados podem constituir-se em grupos por afinidades politicas.'*®

2. Cada grupo politico integrard deputados eleitos em pelo menos um quinto dos
Estados-Membros. O nimero minimo de deputados requerido para a constituicdo
de um grupo politico é de vinte.

3. Cada deputado s6 pode pertencer a um grupo politico.

4. A constituicdo dos grupos politicos devera ser declarada ao presidente. Dessa
declaracdo deve constar a denominacdo do grupo, o nome dos deputados que o
integram e a composicdo da respectiva mesa.

5. As declaragdes de constituicdo dos grupos politicos serdo publicadas no Jornal
Oficial da Unido Européia.

Artigo 31° - Deputados ndo-inscritos

1. Os deputados que ndo pertengcam a qualquer grupo politico dispordo de um
secretariado. Para esse efeito, a Mesa tomarg, sob proposta do Secretario-Geral, as
medidas adequadas.

2.Compete a Mesa regulamentar o estatuto e os direitos parlamentares destes
deputados.

3. A Mesa adotara igualmente regulamentacdo relativa a disponibilizacdo, a
execucdo e ao controle das dotacfes inscritas no orcamento do parlamento para
cobrir as despesas de secretariado e das estruturas administrativas dos deputados
ndo-inscritos.

146 Normalmente, o Parlamento n&o necessita de avaliar a afinidade politica dos membros de um grupo. Ao
constituirem um grupo ao abrigo deste artigo, os deputados envolvidos aceitam por definicdo que existe entre
eles afinidade politica. S6 quando isso for posto em causa pelos deputados envolvidos é que € necessario que 0
Parlamento avalie se o grupo se encontra constituido em conformidade com o Regimento (SOBRINHO,
Antonio; MARTINS, José Antonio. O Parlamento Europeu. Um Parlamento diferente dos outros. Publicagdo do
Gabinete em Portugal do Parlamento Europeu: Lisboa, 2004, p. 37).
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I11. O PARLAMENTO NO DIREITO BRASILEIRO
1. O Parlamento Brasileiro
1.1. A historia do Parlamento nas constitui¢des brasileiras

A leitura das constituicdes brasileiras € uma excelente forma de estudar a historia
do Brasil, permitindo-nos conhecer o nosso passado, bem como compreender melhor a
realidade contemporanea. Como conseqiiéncia natural desse estudo, € possivel identificar os
avancos e retrocessos que tivemos em nosso sistema representativo. O Brasil teve 7
constituicdes (1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988). E certo que, cada constitui¢ao,
refletiu o cenério politico, social e econdmico de sua época.

Dessa forma, o nosso Parlamento ja recebeu algumas denominagfes nos textos
constitucionais: Assembléia Geral (1824), Poder Legislativo (1934), Parlamento Nacional
(1937) e Congresso Nacional (1891, 1946, 1967 e 1988). Quase todas as constituicoes
estabeleceram uma legislatura de 4 anos, sendo que somente a de 1891 disp6s de forma
diferente (3 anos). O mandato dos senadores era vitalicio na constituicdo de 1824. Passou para
9 anos no texto constitucional seguinte (1891). J& em 1934, nova alteracdo para 8 anos, que
passou a valer nas constituicdes que se seguiram, com excecdo da de 1937, que criou 0
Conselho Federal (mandato de 6 anos), que formava o Parlamento Nacional com a Camara
dos Deputados.

Por fim, os critérios de elegibilidade e as regras de composi¢do e escolha dos
representantes também se modificaram ao longo da histéria. Vejamos 0s pontos principais que

cada constituicdo estabeleceu em relacéo ao Parlamento.

1.1.1. Constituicéo Politica do Império do Brasil de 1824

A Constituicdo do Império é caracterizada pela colisdo entre o liberalismo e o
autoritarismo do monarca. Esse desencontro tornou-se fatal, tanto para o destino da propria
Assembléia Constituinte — que foi dissolvida pelo Imperador — como para o proprio destino
politico do pais, ao longo de quase 7 décadas de sua histéria. Quando da abertura dos
trabalhos constituintes, Dom Pedro pronunciou essas palavras: “Espero que a Constituicéo
que facais mereca a minha real aprovacdo.” Isso revela bem a medida da situacdo ambigua
gue marcou ndo apenas aqueles anos, bem como todo o periodo do 1° e 2° Império,

contradicio que se mostrara evidente na figura do Poder Moderador. **/

147 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 89-90.
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Um bom exemplo disso era que o pedido de sancdo de um projeto de lei ao
Imperador, deveria ser feito nos seguintes termos: “A Assembléia Geral dirige ao Imperador
o Decreto incluso, que julga vantajoso e Gtil ao Império, e pede a Sua Majestade Imperial, se
digne dar a sua sancéo (art. 62)”. Caso o Imperador ndo consentisse, a resposta se dava da
sequinte forma: “O Imperador quer meditar sobre o Projeto de Lei, para a seu tempo se
resolver.” Ao que a Camara teria que responder que ““Louva a sua Majestade Imperial o
interesse, que toma pela Nacéo (art. 64)™.

De acordo com a Constituicdo Imperial, os representantes da “Nacdo Brasileira”
eram o Imperador e a Assembléia Geral (art. 11). O Poder Legislativo era delegado a
Assembléia Geral, com a sancdo do Imperador (art. 13). A Assembléia Geral era composta de
duas Camaras: Camara de Deputados, e Camara de Senadores, ou Senado (art. 14).**

Ja em relacdo a legislatura, a sua duracdo era de 4 anos, e cada sessdo anual tinha 4
meses (art. 17). Na reunido das duas Camaras, o Presidente do Senado dirigia o trabalho. Os
deputados e senadores tomavam lugar indistintamente (art. 22). N&o se podia celebrar sessdo
em cada uma das Cémaras, sem que estivesse reunida a metade, e mais um dos seus
respectivos Membros (art. 23).

E interessante destacar o artigo 29, que estabelecia que os senadores e deputados

poderiam ser nomeados para o cargo de Ministro de Estado, ou Conselheiro do Estado.

Art. 10. Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicdo do Império do Brasil sdo quatro: o Poder
Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo, e o Poder Judicial.

Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a organizacéo politica, e é delegado privativamente ao Imperador,
como Chefe Supremo da Nacdo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a
manutencédo da independéncia, equilibrio, € harmonia dos mais Poderes Politicos.

Art. 99. A Pessoa do Imperador é inviolavel, e sagrada: Ele ndo esta sujeito a responsabilidade alguma.

Art. 100. Os seus titulos sdo "Imperador Constitucional, e Defensor Perpétuo do Brazil" e tem o Tratamento de
Majestade Imperial.

Art. 101. O Imperador exerce o Poder Moderador:

I. Nomeando os Senadores, na forma do art. 43.

I1. Convocando a Assembléia Geral extraordinariamente nos intervalos das Sessdes, quando assim o pede 0
bem do Império.

I11. Sancionando os Decretos, e Resolugdes da Assembléia Geral, para que tenham forga de Lei: art. 62.

IV. Aprovando, e suspendendo interinamente as Resolugdes dos Conselhos Provinciais: arts. 86, e 87.

V. Prorrogando, ou adiando a Assembléia Geral, e dissolvendo a Camara dos Deputados, nos casos, em
que o exigir a salvacdo do Estado; convocando imediatamente outra, que a substitua.

VI. Nomeando, e demitindo livremente os Ministros de Estado.

VII. Suspendendo os Magistrados nos casos do art. 154.

VIII. Perdoando, e moderando as penas impostas e 0s réus condenados por sentenca.

IX. Concedendo anistia em caso urgente, e que assim aconselhem a humanidade, e bem do Estado.

148 Art. 16. Cada uma das Camaras tera o Tratamento de Augustos, e Dignissimos Senhores Representantes da
Nacéo.
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Entretanto, os Senadores continuavam a ter assento no Senado, e o deputado deixaria vago o
seu lugar na Camara, e se procedia a uma nova eleicdo, na qual podia ser reeleito e entdo,
acumular as duas fungdes.

A Cémara dos Deputados era eletiva e temporéria (art. 35) e possuia iniciativa
privativa sobre impostos, recrutamentos e escolha da nova dinastia, em caso de extin¢do da
imperante (art. 36).

O Senado era composto de membros vitalicios, e era organizado por elei¢do

provincial (art. 40). A composigédo da Casa se dava da seguinte forma:

Cada Provincia dard tantos senadores, quantos forem a metade de seus
respectivos deputados, com a diferenca, que, quando o nimero dos deputados da
Provincia for impar, o nimero dos seus senadores sera metade do ndmero
imediatamente menor, de maneira que a Provincia que houver de dar onze
deputados, dara cinco senadores (art. 41).

A Provincia, que tiver um s6 deputado, elegera todavia o seu senador, ndo obstante
a regra acima estabelecida (art. 42).

As eleigdes para 0 Senado eram feitas da mesma maneira que as dos deputados,
mas em listas triplices, sobre as quais o Imperador escolhia o ter¢o na totalidade da lista (art.
43). Para ser senador, era necessario ter no minimo, 40 anos. Além disso, outros requisitos
eram necessérios, como por exemplo, uma renda anual de oitocentos mil réis.**° Entretanto, os
principes da Casa Imperial eram Senadores por Direito, e tinham assento no Senado, logo que
chegassem a idade de 25 anos.

A Constituicdo reconhecia e garantia o direito de intervir de todo o cidaddo nos
negocios da sua provincia. Esse direito era exercido pelas Camaras dos Distritos e pelos
Conselhos, com o titulo de Conselho Geral da Provincia. Cada um dos Conselhos Gerais era
composto de 21 membros nas provincias mais populosas'*®e nas outras 13. A sua eleicéo era
feita na mesma ocasido e da mesma maneira que a dos “representantes da Nacdo”, e pelo
tempo de cada legislatura. Para ser membro desses Conselhos, era necessaria a idade minima
de 25 anos, probidade e “decente subsisténcia” (arts. 71 a 75).

Entretanto, havia limitacbes para deliberacdo nesses Conselhos. E o que se extrai

da leitura do artigo 83:

N&o se podem propor, nem deliberar nestes Conselhos projetos:
I. Sobre interesses gerais da Nagao.

19 Art. 45. Para ser Senador, requer-se:
I. Que seja Cidaddo Brasileiro, e que esteja no gozo dos seus Direitos Politicos.
I1. Que tenha de idade quarenta anos para cima.
I11. Que seja pessoa de saber, capacidade, e virtudes, com preferéncia os que tiverem feito servicos a Patria.
IV. Que tenha de rendimento anual por bens, indUstria, comércio, ou empregos, a soma de oitocentos mil
réis.

150 para, Maranhdo, Ceara, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, S&o Paulo, e Rio Grande do Sul.
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I1. Sobre quaisquer ajustes de umas com outras provincias.

I11. Sobre imposic8es, cuja iniciativa é da competéncia particular da Camara dos
Deputados.

IV. Sobre execucdo de leis, devendo porém, dirigir a esse respeito
representacbes motivadas a Assembléia Geral, e ao Poder Executivo
conjuntamente.

As Resolugdes dos Conselhos Gerais de Provincia eram remetidas diretamente ao
Poder Executivo, pelo intermédio do Presidente da Provincia (art. 84). Caso a Assembléia
Geral se achasse a esse tempo reunida, lhe seriam imediatamente enviadas pela respectiva
Secretaria de Estado, para serem propostas como Projetos de Lei, e obter a aprovacdo da
Assembléia por uma Unica discussdo em cada Camara (art. 85). Mas se a Assembléia ndo se
achasse a esse tempo reunida, o Imperador as mandaria provisoriamente executar, se julgasse
que elas eram dignas de pronta providéncia, pela utilidade, que de sua observancia resultaria o
bem geral da provincia (art. 86).

Se néo ocorressem essas circunstancias, o Imperador declararia que: ““Suspende o
seu juizo a respeito daquele negdcio™, ao que o Conselho responderia que: ““Recebeu mui
respeitosamente a resposta de Sua Majestade Imperial (art. 87)”.

Logo que a Assembléia Geral se reunisse, lhe seriam enviadas as resolucdes
suspensas e as que estivessem em execucdo, para serem discutidas, e deliberadas (art. 88).
Cabia, também, a Assembléia Geral, regular os Conselhos Gerais de Provincia por meio de
regimento (art. 89).

As nomeacdes dos deputados e senadores para a Assembléia Geral, e dos
Membros dos Conselhos Gerais das Provincias, eram feitas por elei¢cdes indiretas, elegendo a
massa dos cidaddos ativos em Assembléias Paroquiais os eleitores de provincia, e estes 0s
representantes da Nacgéo, e provincia (art. 90).

Destaguem-se as limitagdes para o voto:

Art. 92. S8o excluidos de votar nas Assembléias Paroquiais:
I. Os menores de vinte e cinco anos, nos quais se ndo compreendem o0s casados, e
oficiais militares, que forem maiores de vinte e um anos, 0s bacharéis formados, e
Clérigos de Ordens Sacras.
Il. Os filhos familias, que estiverem na companhia de seus pais, salvo se servirem
oficios publicos.
I1l. Os criados de servir, em cuja classe ndo entram os guarda-livros, e primeiros
caixeiros das casas de comércio, os Criados da Casa Imperial, que ndo forem de
galdo branco, e os administradores das fazendas rurais, e fabricas.
IV. Os religiosos, e quaisquer, gue vivam em comunidade claustral.
V. Os que ndo tiverem de renda liquida anual cem mil réis por bens de raiz,
indUstria, comércio, ou empregos.

Os que ndo podiam votar nas Assembléias Primarias de Pardquia, ndo podiam ser

Membros, nem votar na nomeacdo de alguma autoridade eletiva nacional, ou local (art. 93).
Podiam ser eleitores e votar na elei¢cdo dos deputados, senadores e membros dos Conselhos de

Provincia, todos os que podiam votar na Assembléia Paroquial, com excecdo dos que nao
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tivessem renda liquida anual de duzentos mil réis por bens de raiz, industria, comércio, ou
emprego; os libertos; e 0s criminosos pronunciados em querela, ou devassa (art. 94). Todos 0s
gue podiam ser eleitores, eram habeis para serem nomeados deputados, exceto 0s que ndo
tivessem quatrocentos mil réis de renda liquida, na forma dos arts. 92 e 94; os estrangeiros
naturalizados; e os que ndo professassem a religido do Estado (art. 95).

Podemos concluir, do exame de todos esses institutos, que a Constituicdo do
Império trazia diversas limitacbes ao Parlamento (Assembléia Geral). Por outro lado, ao
Imperador era conferido superpoderes. Conforme assinalam Bonavides e Paes de Andrade, o
Poder Moderador da Carta do Império é literalmente a constitucionalizacdo do absolutismo, se

isso fora possivel.*!

1.1.2. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891

De um ponto de vista ideoldgico, a Primeira Republica foi o coroamento do
liberalismo no Brasil. Suas bases constitucionais contrapuseram o absolutismo do Império,
estampado pela singular criacdo do Poder Moderador, que feria a concepcdo de contencéo de
poderes formulada por Montesquieu e Constant. Mas a fidelidade do texto constitucional aos
principios e valores ideoldgicos proclamados ndo guardava, porém, correspondéncia com a
realidade. A figura do Presidente da Republica era um monarca sem coroa, um rei sem trono.
As instituicdes se revelavam impotentes para romper a tradicdo, o costume, a menoridade
civica, 0s vicios sociais. Extraia-se a seguinte licdo: ndo era possivel suprimir a historia e a
realidade com lapis e papel, ao abrigo macio das antecamaras do poder. Por outro lado, ndo se
pode deixar de reconhecer que a proclamacdo da Republica, os decretos do Governo
Provisorio e a promulgacéo da Constituicdo de 1891 representaram, pelo aspecto formal, uma
ruptura completa da ordem politica anteriormente estabelecida no pais. Mas uma coisa foi a
ordem constitucional formalmente estabelecida pela vontade da Assembléia Constituinte — e
outra coisa era a realidade e a organizagéo social da nacéo republicana, originada da crise do
cativeiro e da derrubada das instituicdes imperiais. ***

O Poder Legislativo era exercido pelo Congresso Nacional, com a sancdo do
Presidente da Republica. O Congresso Nacional era formado pela Camara dos Deputados e o
Senado Federal (art. 16). Cada Legislatura tinha a duragdo de trés anos (8 2°, art. 17). A

Céamara dos Deputados e o Senado Federal trabalhavam separadamente e, quando ndo se

151 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 96.

152 |bid., p. 249-250.
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resolvesse 0 contrario, por maioria de votos, em sessdes publicas. As deliberacbes eram
tomadas por maioria de votos, achando-se presente, em cada uma, a maioria absoluta de seus
membros (art. 18).

As condicgdes de elegibilidade para o Congresso Nacional estavam previstas no
artigo 26:

1 °) estar na posse dos direitos de cidadao brasileiro e ser alistado como eleitor;

2 °) para a Camara, ter mais de quatro anos de cidaddo brasileiro, e para 0 Senado
mais de seis.

Esta disposicao ndo compreende os cidaddos a que se refere o n° IV do art. 6

A Cémara dos Deputados era formada por representantes do povo, eleitos pelos

9.153

Estados e pelo Distrito Federal, mediante o sufragio direto, garantida a representacdo da
minoria. O nimero dos Deputados era fixado por lei em propor¢édo que ndo excedesse de um
por setenta mil habitantes, ndo devendo esse nimero ser inferior a quatro por Estado (art. 28).
Competia & Camara a iniciativa do adiamento da sessdo legislativa e de todas as leis de
impostos, das leis de fixacdo das forgas de terra e mar, da discussdo dos projetos oferecidos
pelo Poder Executivo e a declaracdo da procedéncia, ou improcedéncia da acusacdo contra o
Presidente da Republica, e contra os Ministros de Estado nos crimes conexos com 0s do
Presidente da Republica (art. 29).

Quanto ao Senado, 0 mesmo era composto de cidaddos elegiveis nos termos do art.
26 e maiores de 35 anos, em numero de trés senadores por Estado e trés pelo Distrito Federal,
eleitos pelo mesmo modo por que o fossem os deputados (art. 30). O mandato dos senadores
durava nove anos, renovando-se o Senado pelo terco trienalmente (art. 31).

Incumbia, ainda, ao Congresso, mas ndo privativamente, velar na guarda da
Constituicdo e das leis e providenciar sobre as necessidades de carater federal; animar no Pais
0 desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a imigracdo, a agricultura, a
industria e comércio, sem privilégios que tolham a acdo dos Governos locais; criar
instituicBes de ensino superior e secundario nos Estados; e prover a instru¢do secundaria no
Distrito Federal (art. 35).

153 Art 69 - S#o cidaddos brasileiros:

1°) os nascidos no Brasil, ainda que de pai estrangeiro, ndo residindo este a servigo de sua nacéo;

2°) os filhos de pai brasileiro e os ilegitimos de mae brasileira, nascidos em pais estrangeiro, se
estabelecerem domicilio na Republica;

3°) os filhos de pai brasileiro, que estiver em outro pais ao servico da Republica, embora nela ndo venham
domiciliar-se;

49) os estrangeiros, que achando-se no Brasil aos 15 de novembro de 1889, ndo declararem, dentro em seis
meses depois de entrar em vigor a Constituicdo, o &nimo de conservar a nacionalidade de origem;

5°) os estrangeiros que possuirem bens imdveis no Brasil e forem casados com brasileiros ou tiverem filhos
brasileiros contanto que residam no Brasil, salvo se manifestarem a inten¢éo de ndo mudar de nacionalidade;

6°) os estrangeiros por outro modo naturalizados.
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1.1.3. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934

Em 1934, a situacdo € diversa daquela que deu origem a Constitui¢do anterior. As
preocupacdes sociais ganham prioridade. Em rigor, 1934 é fruto do movimento de 1930, das
mudancas efetuadas pelo Governo Provisorio e da Revolugdo Constitucionalista de 1932. A
Assembléia Constituinte reunida em 1933 contrasta com a de 1891, inicialmente pelo
entusiasmo com que a populacdo a acolheu, ao contrario da indiferenca que envolveu a
primeira constituinte republicana. Os constituintes eram em numero de 214, entre 0s quais
uma inovacao e peculiaridade: 40 deputados classistas, 18 representantes dos empregados, 17
dos empregadores, 3 dos profissionais liberais e 2 dos funcionarios pablicos. As correntes de
pensamento mais diversas estavam ai representadas. As preocupacdes parecem adquirir
ambito nacional. Todos esses fatores apontam para o sentido eminentemente social da
Constituicdo de 1934.**

Em seu texto, um liberalismo manifestado no capitulo das liberdades e garantias
individuais, nas elei¢cBes livres, no voto universal, na livre organizacdo dos partidos, na
autonomia dos poderes, dos estados e municipios. Mas ha, também, por outro lado, uma forte
tendéncia centralizadora — marcada pela ampliacdo das atribuicdes do Poder Executivo - que
vem aliada a um desejo de regular todas as instancias do corpo social, a uma macica
intervencdo do Estado na economia.’®

A dose de socialismo inoculada em nosso Estado Liberal para reforma-lo de alto a
baixo foi, porém, forte demais. Pereceu a Constitui¢cdo submersa nas agitacfes que abalaram o
pais, efeito de uma efervescéncia ideoldgica de cunho revolucionario, da qual colheu a contra-
reforma ensejo para desferir o golpe de Estado de 1937.1%°

O Poder Legislativo era exercido pela Camara dos Deputados com a colaboracao
do Senado Federal. Cada Legislatura tinha duracéo de quatro anos (art. 22). De acordo com o
artigo 23, a Camara dos Deputados era composta de representantes do povo, eleitos mediante
sistema proporcional e sufragio universal, igual e direto, e de representantes eleitos pelas
organizagOes profissionais na forma que a lei indicasse. O niumero dos deputados seria fixado
por lei: os do povo, proporcionalmente a populagdo de cada Estado e do Distrito Federal, ndo
podendo exceder de um por 150 mil habitantes até o maximo de vinte, e deste limite para

cima, de um por 250 mil habitantes; os das profissdes, em total equivalente a um quinto da

1% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 319.

% Ihid., p. 320.

156 Ihid., p. 325.
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representacdo popular. Os Territérios elegeriam dois Deputados (8§ 1°). Os deputados das
profissbes eram eleitos na forma da lei ordinaria por sufragio indireto das associacdes
profissionais compreendidas para esse efeito, e com os grupos afins respectivos, nas quatro
divisdes seguintes: lavoura e pecuéria; industria; comércio e transportes; profissdes liberais e
funcionarios publicos (8 3°. O total dos deputados das trés primeiras categorias era no
minimo de seis sétimos da representacdo profissional, distribuidos igualmente entre elas,
dividindo-se cada uma em circulos correspondentes ao numero de deputados que lhe
coubesse, dividido por dois, a fim de garantir a representacdo igual de empregados e de
empregadores. O nimero de circulos da quarta categoria correspondia ao dos seus deputados
(8 4°). Excetuada a quarta categoria, havia em cada circulo profissional dois grupos eleitorais
distintos: um, das associagdes de empregadores, outro, das associa¢des de empregados (8§ 5°).
Os grupos eram constituidos de delegados das associac@es, eleitos mediante sufragio secreto,
igual e indireto por graus sucessivos (8 6°). Na discriminacdo dos circulos, a lei assegurava a
representacdo das atividades econdmicas e culturais do Pais (8 7°). Ninguém poderia exercer o
direito de voto em mais de uma associagdo profissional (8 8°). Nas elei¢des realizadas em tais
associagdes ndo votavam os estrangeiros (§ 9°).

A elegibilidade para a Camara dos Deputados estava disposta no artigo 24: “Séo
elegiveis para a Camara dos Deputados os brasileiros natos, alistados eleitores e maiores de
25 anos; os representantes das profissdes deverdo, ainda, pertencer a uma associacao
compreendida na classe e grupo que os elegerem”.

Durante o prazo das suas sessoes, a Camara dos Deputados funcionava todos 0s
dias uteis, com a presenca de um décimo pelo menos dos seus membros e, salvo se resolvesse
0 contrario, em sessbes publicas. As deliberacdes, a ndo ser nos casos expressos na
Constituicdo, eram tomadas por maioria de votos, presente a metade e mais um dos seus
membros (art. 27).

Competia exclusivamente ao Senado Federal a iniciativa das leis sobre a
intervencdo federal, e, em geral das que interessem determinadamente a um ou mais Estados
(artigo 41, 8 3°). Ao Senado Federal, nos termos dos artigos 90, 91 e 92, incumbia promover a
coordenagdo dos Poderes federais entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela
Constituicao, colaborar na feitura de leis e praticar os demais atos da sua competéncia (artigo
88). O Senado Federal era composto de dois representantes de cada Estado e do Distrito
Federal, eleitos mediante sufragio universal, igual e direto por oito anos, dentre brasileiros
natos, alistados eleitores e maiores de 35 anos (artigo 89). O paragrafo primeiro desse mesmo
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artigo estabelecia que a representacdo de cada Estado e do Distrito Federal, no Senado,
renovar-se-ia pela metade, conjuntamente com a eleicdo da Camara dos Deputados.

As disposicdes transitdrias da constituicdo de 1934 estabeleciam:

Art. 2° - Empossado o Presidente da Republica, a Assembléia Nacional
Constituinte se transformara em Camara dos Deputados e exercera
cumulativamente as funcdes do Senado Federal, até que ambos se organizem nos
termos do art. 3°, § 1°. Nesse intervalo elaborara as leis mencionadas na mensagem
do Chefe do Governo Provisorio, de 10 de abril de 1934, e outras porventura
reclamadas pelo interesse publico.

Art. 3° - Noventa dias depois de promulgada esta Constituicdo, realizar-se-8o as
eleicfes dos membros da Camara dos Deputados e das Assembléias Constituintes
dos Estados. Uma vez inauguradas, estas Gltimas passarao a eleger os Governadores
e 0s representantes dos Estados no Senado Federal, a empossar aqueles e a elaborar,
no prazo maximo de quatro meses, as respectivas Constituicdes, transformando-se,
a seguir, em Assembléias ordinarias, providenciando, desde logo, para que seja
atendida a representacdodas profissoes.

8 3° - No mesmo prazo deste artigo serdo realizadas as elei¢Bes para a
Camara Municipal do Distrito Federal, que elegera o Prefeito e os representantes do
Senado Federal.

1.1.4. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1937

O golpe de 10 de novembro de 1937 impds uma Carta constitucional que encerrou
o rapido periodo de vigéncia da constituicdo de 1934, nascida da Assembléia Nacional
Constituinte. Pode-se afirmar que até entdo as constituicbes haviam sido resultantes de
debates e decisdes constituintes. Mesmo a constituinte de 1824, outorgada por D. Pedro I,
deve ser considerada como fruto do trabalho dos constituintes. Quando o texto ja estava
concluido, o Imperador dissolveu a Assembléia, mas a Carta que outorgou foi na sua quase
integralidade. A constituicdo de 1937 foi a primeira que dispensou o trabalho de
representacdo popular constituinte. No capitulo referente as “Emendas Constitucionais”,
dispunha a Carta outorgada que a mesma poderia ser emendada, modificada ou reformada por
iniciativa do Presidente da Republica (artigo 174) ou da Camara dos Deputados, alias, fechada
com o golpe de 10 de novembro™’.

A Carta de 1937, excecdo feita aos dispositivos autoritarios que serviam aos
interesses imediatos do poder, ndo teve aplicacdo. No aspecto politico, tornaram-se
importantes 0 recesso e a dissolucdo do Legislativo (artigo 13), a livre expedi¢do dos
decretos-leis (artigo 14), do que a manutencdo do Poder Legislativo previsto, alias inutilmente
nos artigos 38 e seguintes. A Camara dos Deputados era mantida apenas nominalmente,
enquanto a Constitui¢do criava um Conselho Federal com critérios de composi¢ao semelhante

157 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 339.
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ao do Senado com nada menos que 10 de seus integrantes indicados pelo préprio Chefe do
Governo e, portanto, por ele substituidos. E com um presidente, Ministro de Estado, também
designado pelo Presidente da Reptblica™®.

A competéncia dos trés poderes na Constituicdo de 1937 era meramente formal.
Os artigos 38 a 49 que tratavam do Poder Legislativo esboroavam-se com o conjunto do texto
e, mesmo, com a coexisténcia de um Conselho Federal criado pelos artigos 50 a 56,
usurpando faculdades legislativas com 10 dos seus membros escolhidos pelo Presidente da
Republica e os restantes pelas Assembléias Legislativas dos Estados. Era 0 Senado sem voto
popular, constituido ja a época, dos senadores bibnicos, que recebiam a designacdo de
“conselheiros”. A competéncia dos trés poderes ficou limitada ao centralismo do Executivo e
condicionada aos interesses do chefe supremo da administragio — o0 Presidente da
Republica®®.

Vejamos alguns exemplos que demonstram a predominancia do Poder Executivo:

Art 11 - A lei, quando de iniciativa do Parlamento, limitar-se-a a regular, de modo
geral, dispondo apenas sobre a substancia e os principios, a matéria que constitui o
seu objeto. O Poder Executivo expedira os regulamentos, complementares.

Art 12 - O Presidente da Republica pode ser autorizado pelo Parlamento a expedir
decretos-leis, mediante as condic¢Bes e nos limites fixados pelo ato de autorizacéo.

Art 13 - O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parlamento ou de
dissolucdo da Camara dos Deputados, podera, se o exigirem as necessidades do
Estado, expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da Unido,
excetuadas as seguintes:

a) modificacGes a Constituicao;

b) legislacdo eleitoral;

c) orgamento;

d) impostos;

e) instituicdo de monopdlios;

f) moeda;

g) empréstimos publicos;

h) alienacgdo e oneracdo de bens imdveis da Unido.

Paragrafo Gnico - Os decretos-leis para serem expedidos dependem de parecer do
Conselho da Economia Nacional, nas matérias da sua competéncia consultiva.

Art 14 - O Presidente da Republica, observadas as disposi¢fes constitucionais e nos
limites das respectivas dotagfes orcamentarias, podera expedir livremente decretos-
leis sobre a organizacdo do Governo e da Administracdo federal, o comando
supremo e a organizacao das forcas armadas.

Na Carta de 37, o Poder Legislativo era exercido pelo Parlamento Nacional, com a

colaboracdo do Conselho da Economia Nacional e do Presidente da Republica, daquele

1% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histdria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 343.
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mediante parecer nas materias da sua competéncia consultiva e deste pela iniciativa e san¢ao
dos projetos de lei e promulgacao dos decretos-leis autorizados pela Constituicdo (artigo 38).

O Parlamento Nacional era composto de duas Camaras: a Camara dos Deputados e
0 Conselho Federal e 0 prazo de cada legislatura era de 4 anos. As vagas que ocorressem,
eram preenchidas por elei¢do suplementar, se tratasse da Camara dos Deputados, e por eleigdo
ou nomeacdo, conforme o caso, em se tratando do Conselho Federal. O artigo 40 estabelecia
que a Camara dos Deputados e o Conselho Federal funcionariam separadamente, e, quando
ndo se resolvesse o contrario, por maioria de votos, em sessGes publicas. Em uma e outra
Camara, as deliberacdes seriam tomadas por maioria de votos, presente a maioria absoluta dos
seus membros.

O sufragio indireto para a Camara dos Deputados estava previsto no artigo 46: “A
Camara dos Deputados compbe-se de representantes do povo, eleitos mediante sufragio
indireto”.O numero de Deputados por Estado era proporcional a populacgéo e fixado por lei,
ndo podendo ser superior a dez nem inferior a trés por Estado (artigo 48).

Ja em relagdo ao Conselho Federal, este era composto de representantes dos
Estados e dez membros nomeados pelo Presidente da Republica. A duracdo do mandato era
de seis anos (artigo 50). O paragrafo unico desse dispositivo estabelecia que cada Estado, por
sua Assembléia Legislativa, elegeria um representante. O Governador do Estado tinha o
direito de vetar o nome escolhido pela Assembléia; em caso de veto, 0 nome vetado so se teria
por escolhido definitivamente se confirmada a elei¢cdo por dois tercos de votos da totalidade
dos membros da Assembléia.

As condicdes de elegibilidade estavam dispostas nos artigos 51: “S0 podem ser
eleitos representantes dos Estados os brasileiros natos maiores de trinta e cinco anos,
alistados eleitores e que hajam exercido, por espaco nunca menor de quatro anos, cargo de
governo na Unido ou nos Estados” e 52: ““A nomeacao feita pelo Presidente da Republica sé
pode recair em brasileiro nato, maior de trinta e cinco anos e que se haja distinguido por sua
atividade em algum dos ramos da producgéo ou da cultura nacional’.

Ao Conselho Federal, cabia legislar para o Distrito Federal e para os Territorios,
no que se referisse aos interesses peculiares dos mesmos (artigo 53). Teria inicio no Conselho
Federal a discussdo e votacdo dos projetos de lei sobre: a) tratados e convencgdes
internacionais; b) comércio internacional e interestadual; c) regime de portos e navegacao de
cabotagem (artigo 54).

Competia ainda ao Conselho Federal (artigo 55): a) aprovar as nomeagdes de

Ministros do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas, dos representantes
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diplomaticos, exceto os enviados em missdo extraordinaria; b) aprovar os acordos concluidos
entre os Estados. O Conselho Federal era presidido por um Ministro de Estado, designado
pelo Presidente da Republica (artigo 56).

As Camaras tinham limitagGes legislativas. E o que se extrai da leitura dos
dispositivos:

Aurtigo 64: A iniciativa dos projetos de lei cabe, em principio, ao Governo. Em todo
caso, ndo serdo admitidos como objeto de deliberacdo projetos ou emendas de
iniciativa de qualquer das Camaras, desde que versem sobre matéria tributaria ou
que de uns ou de outras resulte aumento de despesa.

8 1° - A nenhum membro de qualquer das Camaras cabera a iniciativa de projetos
de lei. A iniciativa s podera ser tomada por um terco de Deputados ou de membros
do Conselho Federal.

§ 2° - Qualquer projeto iniciado em uma das Camaras tera suspenso o seu
andamento, desde que o Governo comunique o seu propdésito de apresentar projeto
que regule o mesmo assunto. Se dentro de trinta dias ndo chegar a Camara a que for
feita essa comunicagdo, o0 projeto do Governo, voltard a constituir objeto de
deliberagdo o iniciado no Parlamento.

Art 65 - Todos os projetos de lei que interessem a economia nacional em qualquer
dos seus ramos, antes de sujeitos a deliberacdo do Parlamento, serdo remetidos a
consulta do Conselho da Economia Nacional.

Paragrafo Unico - Os projetos de iniciativa do Governo, obtendo parecer favoravel
do Conselho da Economia Nacional, serdo submetidos a uma sé discussdo em cada
uma das Camaras. A Camara, a que forem sujeitos, limitar-se-4 a aceita-los ou
rejeita-los. Antes da deliberacdo da Camara legislativa, 0 Governo podera retirar
0s projetos ou emenda-los, ouvido novamente o Conselho da Economia Nacional se
as modificag¢fes importarem alteracdo substancial dos mesmos.

Ainda em relacdo ao excesso de Poderes do Executivo, destacam-se:

Art 75 - Sdo prerrogativas do Presidente da Republica;
a) indicar um dos candidatos a Presidéncia da Republica;
b) dissolver a Camara dos Deputados no caso do paragrafo tnico do art. 167.1%°

Em suas disposicdes transitorias e finais, foram dissolvidos a Camara dos
Deputados, o Senado Federal, as Assembléias Legislativas dos Estados e as Cémaras
Municipais. As eleicdes ao Parlamento Nacional seriam marcadas pelo Presidente da
Republica, depois de realizado o plebiscito previsto (artigo 178).

Enquanto ndo se reunisse o Parlamento Nacional, o Presidente da Republica teria o poder de
expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido (artigo 180).

Foi declarado em todo o pais 0 estado de emergéncia (artigo 186).

180 Art 167 - Cessados os motivos que determinaram a declaracéo do estado de emergéncia ou do estado de
guerra, comunicara o Presidente da Republica a Camara dos Deputados as medidas tomadas durante o periodo de
vigéncia de um ou de outro.

Paragrafo Gnico - A Camara dos Deputados, se ndo aprovar as medidas, promovera a responsabilidade do
Presidente da Republica, ficando a este salvo o direito de apelar da deliberagdo da Camara para o
pronunciamento do Pais, mediante a dissolugdo da mesma e a realizagéo de novas eleigdes.
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Por fim, dispunha o artigo 187: “Esta Constituicdo entrara em vigor na sua data e
sera submetida ao plebiscito nacional na forma regulada em decreto do Presidente da
Republica”. Nem o plebiscito, nem o decreto, jamais se efetivaram.

1.1.5. Constituic@o dos Estados Unidos do Brasil de 1946

A Carta de 46 recuperou com decisdo o principio federativo, estabelecendo uma
valiosa autonomia para os Estados e Municipios. Ela buscava devolver ao Legislativo e ao
Judiciario a dignidade e as prerrogativas caracteristicas de um regime efetivamente
democrético. A Constituicdo, mais conservadora em alguns aspectos, teve, contudo, recuos e
avancos que nada comprometeram a estrutura ja formalmente implantada do Estado Social
brasileiro. A Carta Politica de 18 de setembro de 1946, que redemocratizou o pais, pds termo
a ordem juridica de excecdo, vigente desde o golpe de Estado de 1937, desferido por
Vargas. ™

Uma das preocupacOes mais frequentes no animo dos constituintes de 1946 foi a
restauracdo do federalismo brasileiro nos moldes classicos da tradi¢do republicana de 1891,
em linhas mestras ao equilibrio e harmonia dos poderes, consoante decorria do texto, posto
que a realidade se apresentasse de modo distinta. O Poder Legislativo estivera prostado e
ausente por todo aquele periodo. De sorte que a debilidade da ordem federativa vinha somar-
se ao declinio do 6rgao mais diretamente representativo da vontade participativa do cidad&o.
A Constituicdo de 1946 teve carater manifestamente restaurador. Ficou, contudo, aquém da de
1934 na introducdo de novidades institucionais. Mas o que ali se colocou como renovagéo foi
basicamente preservado pelos nossos primeiros constituintes de pds-guerra, sem embargo de
todas as cautelas e reservas conservadoras de que se rodeou a lei maior, revogadora da ordem
ditatorial estabelecida com o golpe de 1937.%%

Esteve a constituicdo de 1946 formalmente em vigor até 1967, posto que bastante
mutilada desde 1964. Com referéncia aos seus aspectos de todo construtivos, é de assinalar
haver a constituicdo de 1946 filtrado os pontos negativos de reconstitucionalizacdo de 1934
nas matérias que foram nesta objeto de modificacdo mais profunda, tais como o sistema
representativo e o sistema federativo. Com efeito, em relacdo as formas politicas, uma das
novidades mais significativas foi a introdugé@o da bancada classista no Congresso, ao instituir-

se a chamada representacdo profissional, sem ddvida um enxerto antidemocratico nas

181 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histdria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 409-412.

162 |hid., p. 418.
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instituicbes, do qual a Constituicdo de 1946 louvavelmente se desfez, escarmentada no
malogro completo daquele principio por ensejo da curta experiéncia constitucional de 1934.1¢®

A constituicdo também se mostrou positiva refluindo as suas origens republicanas
e federativas de 1891 no tocante a reinsercdo do Senado como segunda Camara legislativa na
estrutura congressual do sistema. Recobrava assim 0 mesmo quadro de competéncias gravado
na Lei Fundamental da Primeira Republica.'®*

Em seu artigo 1°, declarava a constitui¢do: ““Os Estados Unidos do Brasil mantém,
sob o regime representativo, a Federacé@o e a Republica. Todo poder emana do povo e em
seu nome sera exercido™.

Ja o paragrafo Unico do artigo 38 estabelecia as condicGes de elegibilidade para o
Congresso Nacional: | - ser brasileiro (art. 129, n°. | e I1); Il - estar no exercicio dos direitos
politicos; Il - ser maior de vinte e um anos para a Camara dos Deputados e de trinta e cinco
para o Senado Federal.

Em cada uma das Camaras, salvo disposicdo constitucional em contrario, as
deliberagOes seriam tomadas por maioria de votos, presente a maioria dos seus membros
(artigo 42). O voto era secreto nas elei¢Ges e nos casos estabelecidos nos arts. 45, § 2°, 63, n°
I, 66, n° VIII, 70, § 3, 211 e 213 (artigo 43).

A Cémara dos Deputados era composta por representantes do povo, eleitos,
segundo o sistema de representacao proporcional, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Territorios. Cada Legislatura tinha a duragdo de quatro anos (artigos 56 e 57).

O ndmero de deputados era fixado por lei, em proporcdo que ndo excedesse um
para cada cento e cinglienta mil habitantes até vinte deputados, e, além desse limite, um para
cada duzentos e cinglienta mil habitantes (artigo 58). O paragrafo primeiro desse dispositivo
estabelecia que cada Territorio teria um deputado, e seria de sete deputados 0 nimero minimo
por Estado e pelo Distrito Federal. A representagéo fixada ndao poderia ser reduzida (8 2°).

Em relacdo ao Senado Federal, a regra de composic¢éo foi disposta no artigo 60:

O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal,
eleitos segundo o principio majoritario.

8§ 1° - Cada Estado, e bem assim o Distrito Federal, elegerdo trés Senadores,

8§ 2° - 0 mandato de Senador sera de oito anos.

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

163 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histdria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 419.

184 1hid., p. 420.
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Por fim, o Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias trazia mais uma regra

de elegibilidade:
Art 19 - Sdo elegiveis para cargos de representacdo popular, salvo os de Presidente
e Vice-Presidente da Republica e o de Governador, os que, tendo adquirido a
nacionalidade brasileira na vigéncia de constituicbes anteriores, hajam exercido
qualquer mandato eletivo.
1.1.6. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967
O periodo de abril de 64 a dezembro de 66 registra nada menos do que a edicdo de
guatro atos institucionais e quinze emendas constitucionais. Entre essas Gltimas estdo as que
determinavam reformas nos poderes legislativo e judiciario, no sistema financeiro e ainda no
campo tributario. O AIl-1 ja enunciava: “A revolugdo vitoriosa necessita de se
institucionalizar e se apressa pela sua institucionalizacdo™. Essa € uma constante no
pensamento dos integrantes do movimento de 64, e é por isso que havia tanta preocupacao
com a edicdo de uma nova constituicdo e com a manutengdo do Congresso. Castello Branco
preocupava-se intensamente com a recep¢do e repercussdo deste ou daquele ato, desta ou
daquela constituicdo “la fora”, na Europa e nos Estados Unidos, pois a caracteriza¢do do
golpe colocaria mal o Brasil no mundo democratico. Mas essa preocupagdo ndo nos impede
de constatar que a verdadeira constituicdo daqueles anos foram os Atos Institucionais.®
A elaboracdo da constituicdo de 1967 era, pois, um dos estagios do processo
institucionalizador do movimento de 1964. A Constituicdo de 1946 mesmo adotada, estava
superada praticamente pelo uso dos poderes excepcionais que foram atribuidos ao Marechal
Castello Branco pelo ato Institucional de 1964 e reforcado pelo de 1965.%° Entre 1965 e
1966, o presidente Castello Branco baixou nada menos que 3 Atos Institucionais, 36
Complementares, 312 Decretos-leis e 3.746 Atos Punitivos. A determinacdo de preparar uma
carta constitucional que procurasse institucionalizar o Estado consequiente do golpe, levou o
presidente Castello Branco a decidir-se pelo que se convencionou chamar de o Poder
Constituinte Congressual. Era uma adaptacdo do Legislativo para que, transformado em
reformador ou redator de um texto novo para o pais, evitasse a convocacdo de uma assembléia

popular e, de outra parte, também evitasse mais um ato de for¢a com a imposicdo de um texto

185 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histdria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 430.

186 Ihid., p. 431.
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originario do Executivo. Caminhou o governo para atribuir essa faculdade constituinte ao
Congresso, que no a recebera na ocasido da coleta dos votos populares.*®’

Costa e Silva, Presidente da Republica, em 13 de dezembro de 1968, assina o Ato
Institucional n° 5, refor¢ando o estado de excegédo. A junta de Ministros Militares, composta
de trés membros, outorga em 17 de outubro de 1969 a Emenda n° 1 que foi antecipada pelo
Ato Institucional n° 16, de 14 de outubro do mesmo ano, que deu nova redacdo ao colégio
eleitoral para a elei¢do indireta de presidente e vice-presidente da Republica, prevista na
constituicdo de 1967. A emenda n° 1, de 1969, ao substituir a constituicdo de 1967, tornou-se
de fato a nova Carta, adaptando os varios atos institucionais e complementares.*®®

Em seu artigo 1° a constituicdo de 1967 trazia a seguinte redacdo: “O Brasil é
uma Republica Federativa, constituida sob o regime representativo, pela unido indissoluvel
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios. § 1° - Todo poder emana do povo e em seu
nome é exercido”.

O Poder Legislativo era exercido pelo Congresso Nacional, que era composto pela
Cémara dos Deputados e 0 Senado Federal (artigo 29). As condigdes de elegibilidade foram
definidas no paragrafo Unico do artigo 30:

Séo condig¢des de elegibilidade para o Congresso Nacional:

| - ser brasileiro nato;

Il - estar no exercicio dos direitos politicos;

I11 - ser maior de vinte e um anos para a Camara dos Deputados e de trinta e cinco
para o Senado.

A cada uma das Camaras competia dispor, em Regimento Interno, sobre sua
organizacao, policia, criagdo e provimento de cargos (artigo 32). Na constituicdo das
Comissdes, era assegurado, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos Partidos
nacionais que participassem da respectiva Camara (paragrafo unico).

As regras de composicdo da Camara dos Deputados foram dispostas no artigo 41:

A Cémara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos por voto
direto e secreto, em cada Estado e Territdrio.

§ 1° - Cada Legislatura durara quatro anos.

§ 2° - O nimero de deputados sera fixado em lei, em proporcao que ndo exceda de
um para cada trezentos mil habitantes, até vinte e cinco deputados, e, além desse
limite, um para cada milhdo de habitantes.

8§ 3° - A fixacdo do nimero de deputados a que se refere o paragrafo anterior ndo
poderéa vigorar na mesma Legislatura ou na seguinte.

8 4° - Sera de sete 0 nimero minimo de deputados por Estado.

§ 5° - Cada Territdrio tera um deputado.

8 6° - A representacdo de deputados por Estado ndo podera ter o seu nimero
reduzido.

167 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histdria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 432.

168 |hid., p. 443.
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Ja o Senado Federal, era composto de representantes dos Estados, eleitos pelo voto
direto e secreto, segundo o principio majoritario. Cada Estado elegia 3 senadores, com
mandato de oito anos, renovando-se a representagdo, de quatro em quatro anos,
alternadamente, por um e por dois ter¢os. Cada senador era eleito com seu suplente (artigo 43,

paragrafos 1° e 2°).

1.1.7. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
Em 5 de outubro de 1988, foi promulgada a atual constituicdo do Brasil, fato que,
nas palavras de Paes de Andrade e Bonavides, representou a extin¢do do regime do decreto-

lei e a maioridade da democracia representativa.*®

Assim como nas constituicdes de 1891,
1946 e 1967, o Parlamento Brasileiro é denominado Congresso Nacional, composto de duas
Casas, a Camara dos Deputados e o Senado Federal (sistema bicameral*™®). Da-se o nome de
legislatura ao periodo de funcionamento do Congresso, correspondente ao prazo de duragéo
do exercicio do mandato dos integrantes da sua Casa mais efémera. No caso brasileiro, a
duracdo da legislatura é de 4 anos, eis que é este 0 prazo de duracdo do mandato dos

171

deputados.”"~ O bicameralismo do Legislativo Federal estd intimamente relacionado a escolha

pelo legislador constituinte da forma federativa de Estado, pois no Senado Federal encontram-

189 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 489.

700 legislador constituinte brasileiro concedeu ao Senado Federal a mesma relevancia e forca dada & Camara
dos Deputados, adotando o bicameralismo norte-americano e contrariando, assim, a tendéncia britanica do
bicameralismo. MORAES, Alexandre de. Constitui¢do do Brasil interpretada. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 1048.

' No se deve confundir sessdo legislativa com legislatura. A sessdo legislativa é o periodo anual de
funcionamento do 6rgéo legislativo, que ndo é um poder de funcionamento permanente como acontece com o
poder executivo. O legislativo somente funciona nos momentos previstos pela Constituicdo, art. 57: “O
Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de
agosto a 15 de dezembro™. Esta duracdo anual do Congresso chama-se sessdo, sofrendo uma interrupgdo no més
de junho, o que da lugar a divisdo da sessdo em dois periodos de funcionamento. Ha casos de convocacao
extraordindria em que estes prazos previstos para recesso podem ser tomados, por uma convocacdo dessa
natureza. Entretanto, o funcionamento normal do Congresso pressupde a sua interrupcéo e cada ano denomina-se
sessdo legislativa. A nossa legislatura é composta de quatro sessdes legislativas. Comegam, como vimos, no dia
15 de fevereiro até 30 de junho e em 1° de agosto até 15 de dezembro, salvo por ocasido do primeiro ano de uma
nova legislatura, hip6tese em que a sessdo é antecipada para o 1° dia de fevereiro, conforme dispbe 0 84° do art.
57. Esta antecipacdo € para possibilitar a posse dos membros e a elei¢do das respectivas Mesas, cujo mandato é
de dois anos, vedada a reconducdo para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente. Embora a
Camara se renove de dois em dois anos, a antecipagdo para 1° de fevereiro somente se da no primeiro ano da
legislatura; portanto, s6 ocorre no inicio da legislatura e ndo no comeco de todas as sessbes legislativas
(BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, lves Gandra. Comentarios & Constituicao do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2002, p. 10-11).
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se, de forma paritaria, representantes de todos os Estados-Membros e do Distrito Federal,

consagrando o equilibrio entre as partes contratantes da Federacido'’.

1.2. A Camara dos Deputados

O deputado federal é o cidaddo eleito para a Camara dos Deputados para ser o

representante do povo. No Brasil, o deputado federal representa o povo do Estado que o elege.
A Cémara dos Deputados, representante do povo brasileiro, exerce atividades que viabilizam
a realizacdo dos anseios da populagdo, mediante discussdo e aprovacdo de propostas
referentes as areas econdmicas e sociais, como educacao, saude, transporte, habitacdo, entre
outras. Assim, a Camara dos Deputados compde-se de representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, o que resulta em um Parlamento com diversidade de idéias, revelando-se

uma Casa legislativa plural, a servico da sociedade brasileira'’

. A Camara dos Deputados
compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado e no
Distrito Federal (artigo 45). O numero total de Deputados, bem como a representacdo por
Estado e pelo Distrito Federal, é estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a
populacdo, procedendo-se aos ajustes necessarios, no ano anterior as eleicdes, para que
nenhuma das unidades da Federacdo tenha menos de 8 ou mais de 70 Deputados (paragrafo
unico). O Ato das Disposic¢Bes Constitucionais Transitdrias, no paragrafo 2° do artigo 4° ainda
estabeleceu que é assegurada a irredutibilidade da atual representacdo dos Estados e do

Distrito Federal na Camara dos Deputados.

RELACAO DE DEPUTADOS
POR ESTADO

AC 8 MA | 18 RJ 46
AL 9 MG | 53 RN 8
AM 8 MS 8 RO 8
AP 8 MT 8 RR 8

BA 39 PA 17 RS 31

CE 22 PB 12 SC 16

DF 8 PE 25 SE 8

ES 10 Pl 10 SP 70

GO | 17 PR 30 TO 8

12 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p.1037-1038.

17 Disponivel em http://www2.camara.gov.br/. Acesso em 20/06/2007.
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CAMARA DOS DEPUTADOS
BANCADA DOS PARTIDOS

PT 82 PMDB 93
PSDB 57 PSB 29
DEM 57 PDT 23

PP 42 PCdoB 13

PR 41 PSC 7

PTB 24 PMN 5
PPS 14 PTC 2

PV 14 PHS 2

PSOL 3 PRB 1
PTdoB 1 Sem partido 3
513

1.2.1. A Comisséao de Legislacédo Participativa

A Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP'"*) da Camara dos Deputados foi
criada em 2001 com o objetivo de facilitar a participacdo da sociedade no processo de
elaboracdo legislativa. Através da CLP, a sociedade, por meio de qualquer entidade civil
organizada, ONGs, sindicatos, associacdes, orgdos de classe, apresenta a Camara dos

Deputados suas sugestdes legislativas. Essas sugestdes vao desde propostas de leis

complementares e ordinarias, até sugestdes de emendas ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

174 A CLP é composta por 18 membros titulares e igual nimero de suplentes e tem como Presidente o Deputado
Eduardo Amorim (PSC/SE).

E-mail: clp.decom@camara.gov.br

Site: www.camara.gov.br/clp

Tel.: (61) 3216-6692/6693 &mdash Fax: (61) 3216-6699

Disque Cémara: 0800 619-619

Existe CLP na Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, Camara Municipal de Guarulhos, Assembléia
Legislativa de Alagoas, Assembléia Legislativa da Paraiba, Assembléia Legislativa de Mato Grosso do Sul,
Assembléia Legislativa de Minas Gerais, Assembléia Legislativa do Acre, Assembléia Legislativa do Maranhdo,
Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul, Assembléia Legislativa de Santa Catarina, Camara Municipal de
Campinas/SP, Camara Municipal de Campos do Jorddo, Camara Municipal de Conselheiro Lafaiete, Camara
Municipal de Curitiba, Cdmara Municipal de Guarulhos, Camara Municipal de Jodo Pessoa, Camara Municipal
de Sdo Bernardo do Campo, Camara Municipal de S&o José dos Campos, Camara Municipal de S&o Paulo,
Camara Municipal de Tibagi, Camara Municipal de Unai, Camara Municipal de Manaus, Camara Municipal de
Guaratinguetd, Camara Municipal de Americana, Camara Municipal de Belém, Camara Municipal de Juiz de
Fora, Céamara Municipal de Uberaba, Camara Municipal de Gravatai. Disponivel em:
http://www2.camara.gov.br/comissoes/clp/comissao.html. Acesso em 24/11/2007.
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Para ampliar o acesso da populacdo ao Poder Legislativo, a CLP também

disponibilizaum Banco de Idéias, formado por sugestdes apresentadas ao Parlamento

pelos cidad&os e cidadas brasileiros.

“Por meio desta Comissdo, a Camara dos Deputados abre a sociedade civil um
portal de acesso ao sistema de producdo das normas que integram o ordenamento
juridico do Pais, chamando o cidaddo comum, os homens e mulheres representados

pelos Deputados Federais, a levar diretamente ao Parlamento sua percepcdo dos

problemas, demandas e necessidades da vida real e cotidiana".'"”®

1.3. O Senado Federal

O Senado Federal desempenha o papel de Cémara Alta dentro do sistema
bicameral que adotamos. O bicameralismo ndo € de aceitagdo majoritaria no
constitucionalismo moderno, mas mantém ainda residuos importantes, constituidos por
Estados, sobretudo de natureza federal, em que a necessidade de uma segunda Camara se
impde por forga do proprio sistema de distribuicdo geografica do poder. O surgimento de
uma segunda Casa tem raizes historicas remotas, que na evolucdo do federalismo logo se
fizeram presentes, ao lado das castas nobres e do clero, também o0s representantes do que se
poderia chamar hoje de burguesia, 0 que originou a divisdo do Parlamento em duas Camaras
ou Casas diferentes. No segundo pds-guerra, ou durante o século XX, assistiu-se ao gradual
enfraquecimento do bicameralismo que hoje é sentido ndo s6 pela supressdo total desse
segundo 6rgdo legislativo, como também, em alguns casos, pelo exercicio de poderes
menores por parte da segunda Casa. E o que ocorre sobretudo na Inglaterra, onde a Camara
dos Lordes detém poderes nitida e sensivelmente enfraquecidos relativamente a Camara dos
representantes. O nosso bicameralismo é igual porque a vontade de ambas as Casas €
imprescindivel e insubstituivel. Ndo ha possibilidade de rejeicdo do veto de uma delas por
uma maioria, ainda que qualificada, da outra Casa. O nosso Senado ainda € composto de
uma representacdo paritaria de todos os Estados-membros e do Distrito Federal. De quatro
em quatro anos renova-se uma parte do Senado, sendo na primeira vez um terco e na outra
dois tercos. O mandato é de oito anos, mas a renovacao se da, ainda que parcialmente, a cada
quatro anos. O voto majoritario é aquele que despreza a filiacdo partidaria. Nao se elege um
namero de representantes segundo a votacdo recebida pelos partidos, isoladamente ou em
coligacdo. Embora seja necesséria a filiacdo partidaria, esta, contudo, ndo € levada em conta
para efeito de escolha do senador eleito, uma vez que o seré aquele que, em confronto com os

demais candidatos, obtiver a maior votagdo. O Senado Federal apresenta, no caso brasileiro,

17 Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/comissoes/clp/comissao.html. Acesso em 24/11/2007.
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algumas caracteristicas particularizadas das quais a mais veemente €, exatamente, a de
constituir-se um 6rgdo integrante do Congresso Nacional com poderes idénticos aos da
Céamara Baixa. O ponto alto, que tem sido invocado em defesa dessas Casas, é o fato de haver
necessidade de um jogo de freios e contrapesos no interior do Legislativo. Nesse sentido, néo
ha de negar-se a valia de uma segunda Casa na medida em que pela reiteragcdo da votacao se
pode, eventualmente, obter a correcdo de algum excesso praticado pela Camara, que
inicialmente votou a matéria. O questionamento € a qual desses valores vai-se dar a primazia,
se a ponderacdo e moderacdo que implica esse processo de duplicidade de Casas, ou se a
celeridade e destreza na elaboracdo legislativa, para que o Legislativo unicameral é mais
adequado. O nosso bicameralismo acabou por assumir sentido diverso do bicameralismo da
maioria dos paises que seguem a influéncia britanica, no sentido de enfraquecimento da
segunda Casa. No caso brasileiro, ao contrario, o que se nota é até um gradual fortalecimento
desta, pois as sucessivas constituicdes tém aumentado o nimero de matérias que levam ou
que necessitam da manifestacdo privativa do Senado’®. N&do no caso da feitura das leis
porque, por ocasido da elaboracdo destas, ha uma igualdade de situagcdes entre ambas as
Casas. Mas o0 Congresso ndo exerce somente funcdes legislativas, também realiza funcdes de
colaboracdo com o governo. O Senado transformou-se, a vista do constituinte — inclusive por
forca do carater mais restrito da sua composicdo — no 6rgdo mais ouvido em importantes
questdes’’’.

O proprio principio da representacdo paritaria, isto €, a determinacdo de igual
numero de senadores para todos os Estados, ndo € encontravel em todas as Federacdes. Os
Estados sdo tidos no Federalismo classico por iguais. Ainda assim, encontram-se exemplos
de FederacGes com representacdo desparificada dos Estados, levando estas em consideracao

outros aspectos tais como tamanho, populacdo e desenvolvimento. Todavia, na tradicdo de

176 No Império os senadores eram vitalicios. Com a implantacdo da Republica, por decorréncia até do préprio
carater do regime, desaparecem 0s cargos desta natureza e a duracdo do mandato do senador passa a ser de nove
anos, tornando-se, sem ddvida, um dos mais longos que se conhece. No decorrer da nossa historia, tem variado o
tempo de duragcdo do mandato de senador, e o direito comparado também oferece nesse sentido solugdes
diferentes. Nada obstante isso, é importante notar que a duracdo deste mandato é sempre mais longa,
normalmente, chegando a alcancar até o dobro do periodo previsto para 0 mandato de deputado. Isto mercé do
carater do proprio mandato, pela sua vocacdo constitucional para representar os Estados federados e ndo
propriamente o povo. A maioria das federagdes prefere a solucio americana, que é adotada no Brasil. E dizer, a
eleicdo direta do senador. Contudo, ndo se pode deixar de mencionar a experiéncia alema, muito bem-sucedida,
que consiste em determinar a escolha dos representantes dos Estados pelos Governos desses mesmos Estados-
Membros. Sem dlvida nenhuma, esse tipo de recrutamento confere mais nitidamente a Camara Alta o carater de
representacdo dos Estados, devido a fidelidade do senador que tem de estar afinada com a do governo que o
nomeou (BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 37-38).

7 Ibid. p. 33-35.
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nosso direito, a regra tem sido a da representacdo paritaria dos Estados Federados, inspirada
no direito norte-americano e que € tida como um dos tragos marcantes do Federalismo.

O Distrito Federal também ¢é representado no Senado, sobretudo na atual
Constituicdo, em que a sua equiparacdo ao Estado-Membro é quase total. Ndo obstante,
algumas das Constituicdes anteriores, como as de 1891, 1934 e 1946, também contemplaram
representantes do Distrito Federal no Senado. As Constituicdes de 1937 e 1967 excluiram os
senadores do Distrito Federal. No entanto, esta Ultima alterada pela emenda constitucional n°
25, passou também a contemplar a representacéo do Distrito Federal.

Outra nota particularizada do Senado consiste na duracdo mais longa do mandato
senatorial. 1sso tem precisamente por objetivo tornar o érgdo mais distante das pressdes das
bases eleitorais. Como ndo h& necessidade de os senadores comparecerem freqiientemente
diante do eleitor, tem-se um processo decisorio em principio mais frio e isento das paixdes do
momento.

N&o ha davida de que esse principio, que prestigia o equilibrio do Senado, o papel
de equilibrio que lhe é conferido, vai de encontro ao principio democratico que exige o
contrério: o de uma renovacdo mais constante ou periddica possivel. O objetivo da
alternancia é manifesto. Trata-se de imprimir uma certa continuidade aos trabalhos da Casa,
mediante a transmissdo da experiéncia e dos conhecimentos de uma parte da legislatura
anterior para outra nova. Com a permanéncia de uma parte da legislatura antiga, esta
remanesce como transmissora dos conhecimentos e da experiéncia haurida no periodo
legislativo anterior. E, do ponto de vista politico, representa também uma estabilidade maior
da Casa, que ndo fica inteiramente exposta a vontade dominante numa determinada eleicao,
mas se sujeita sempre a conjugacdo da vontade dos dois periodos eleitorais dos quais
resultam sempre alguma parte da sua composicdo.*’

Pelo artigo 46, o Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do
Distrito Federal, eleitos segundo o principio majoritario. Cada Estado e o Distrito Federal
elegerdo trés Senadores, com mandato de oito anos (paragrafo primeiro). A representacdo de
cada Estado e do Distrito Federal serd renovada de quatro em quatro anos, alternadamente,
por um e dois tercos (paragrafo segundo). Cada Senador serd eleito com dois suplentes

(parégrafo terceiro). Salvo disposicdo constitucional em contrario, as deliberacdes de cada

178 BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2002, p. 37-41.
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Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta

de seus membros (artigo 47).

OS PARTIDOS NO SENADO

DEM 14 PR 4

PMDB 20 PRB 2

PSDB 13 PSB 2

PT 12 PP 1

PTB 6 PCDOB 1

PDT 5 PSOL 1
81

2. A funcgao representativa do Parlamento na Republica Federativa do Brasil

2.1. Sistemas Eleitorais

O estudo dos sistemas eleitorais e sua influéncia sobre a representacéo politica e
sobre a estrutura e o funcionamento dos diversos complexos sistemas politicos é inerente ao
proprio estudo da democracia, pois, como salientou Montesquieu, “disciplinar como, por
quem, sobre o que serdo dados os sufragios, nele, é tdo importante quanto saber, numa
monarquia, qual € o monarca, e de qual maneira deve governar, afinal, como afirmou
Madison, “a definicdo do direito de sufragio é muito justamente considerada um artigo
fundamental do governo republicano™ (The Federalist Papers n°. LII). Dessa forma, a adogédo
de determinado sistema eleitoral representa a idéia politica da maneira de escolher o Chefe do
Poder Executivo, os representantes do povo que preencherdo as cadeiras parlamentares ou 0s
delegados partidarios que escolherdo, indiretamente, o Presidente da Republica, devendo suas
regras bésicas, portanto, constar da propria Constituicao. *°

A adocdo do sistema eleitoral deve levar em conta, além dos fatores historicos e
politicos de cada pais, 0 sistema de partidos. A evolugdo historica e politica das diversas
sociedades democraticas apontaram duas formas basicas de escolha dos representantes em
uma democracia representativa (sistema majoritario e sistema proporcional). O sistema
majoritario encontra-se mais ligado a concepcdo de democracia representativa (modelo de
Westminster ou inglés), enquanto o sistema proporcional relaciona-se com a idéia de

democracia participativa (modelo consensual). A Constituicdo de 1988 adotou o sistema

% MORAES, Alexandre de. Constituicéo do Brasil interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 1038.
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majoritario para os cargos executivos (presidente, governadores e prefeitos) e para o cargo de
senador da Republica e o sistema proporcional para os demais mandatos parlamentares
(deputados federais, deputados estaduais e distritais e vereadores).*®

Nos sistemas majoritarios, o candidato vitorioso € o Unico a ganhar a eleicdo; nos
sistemas proporcionais, a vitoria eleitoral é partilhada e exige-se apenas uma quota suficiente,
um numero minimo de votos (geralmente o quociente eleitoral). Nos sistemas majoritarios, a
escolha do candidato é canalizada e, por fim, condensada em uma alternativa; nos sistemas
proporcionais, os eleitores ndo séo obrigados a concentrar 0s seus votos; sua gama de opg¢ao
pode ser ampla. De outro lado, os sistemas majoritarios propdem candidatos individuais —
pessoas; 0s sistemas proporcionais geralmente oferecem listas organizadas pelos partidos.

Mas ha grande variedade nesses sistemas”.***

2.1.1. Sistema majoritario

Historicamente, o principio majoritario firmou-se como o método de escolha dos
representantes, tanto na Grécia quanto na Republica Romana, por constituir a época reflexo da
igualdade democratica, somente passando a sofrer comparagdes com o sistema proporcional a
partir do final do século XIX. Trata-se, pois, do sistema eleitoral mais antigo e utilizado
historicamente. O sistema majoritario esta ligado ao sistema presidencialista, pois € 0 método
que busca um “vencedor” e, consequientemente, a formacdo de um governo centrado na figura
do presidente da Republica (forca derivada da legitimidade popular), porém é o método por
exceléncia para a escolha dos senadores da Republica. O sistema majoritario apresenta
importantes caracteristicas, tais como a formacdo de governos funcionais (em face da
obtencdo da maioria), a alternancia do poder (pois facilita a existéncia de um sistema
bipartidario) e o fortalecimento do partido de oposi¢do. Todavia, seu grande inconveniente é
nédo espelhar fiel e proporcionalmente a vontade popular, em detrimento das minorias, que,
ndo raro, acabam sub-representadas nos orgaos politicos, além de personificar as elei¢des, em
detrimento de propostas partidarias. Essa importante constatacdo foi analisada por Maurice
Duverger, ao expor, em relacdo as elei¢des parlamentares, que a caracteristica comum dos
sistemas majoritarios é que ndo asseguram mais que uma representacdo indireta e aproximada

das minorias. O candidato que encabecar a lista é eleito; 0s que seguem sdo derrotados.

180 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 1039.

181 SARTORI, apud MORAES, Ibid., p. 1039.
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Assim, os votos dos eleitores que tenham sido derrotados ndo tém nenhuma representacdo no
Parlamento.*®?

Essa adverténcia é feita por Giovanni Sartori, ao ensinar que ‘““os sistemas
majoritarios ndo tém por objetivo um parlamento que reflita a distribuicdo dos votos;
buscam, sim, um vencedor”. Sua intencdo ndo € sO eleger um parlamento, mas a0 mesmo
tempo eleger (pelo menos de forma implicita) um governo. O sistema majoritario personaliza
0 candidato vencedor e ndo o seu partido ou a ideologia defendida por ambos, 0 que, ndo

raramente, acaba por enfraquecer a democracia representativa de partidos.®

2.1.2. Sistema proporcional

O sistema é proporcional quando a distribuicdo dos mandatos ocorre de maneira
que o numero de representantes em cada circunscricdo eleitoral seja dividido em relacdo com
0 numero de eleitores, de sorte que resulte uma proporcdo. O sistema proporcional consiste,
portanto, no procedimento eleitoral que visa assegurar no Parlamento uma representacao
proporcional ao nimero de votos obtidos por cada uma das legendas politicas. Nas palavras
de Mirabeau, como recorda Dieter Nohlen, o Parlamento deveria ser um mapa reduzido do
povo. A finalidade basica do sistema de representacdo proporcional, portanto, € garantir a
representacdo das minorias nas diversas circunscri¢fes eleitorais, segundo o0 nimero de votos
recebidos, ou seja, pretende-se reproduzir na divisdo do nimero de cadeiras do Parlamento, de
maneira mais proxima e fiel possivel da realidade, as diversas faccées politicas.'®

A idéia basica do sistema proporcional, portanto, como salienta Robert Dahl,
consiste em ter sido “deliberadamente criado para produzir uma correspondéncia bastante
aproximada entre a propor¢do total de votos lancados para um partido nas eleicbes e a
proporc¢do de assentos que o partido obtém na legislatura. Por exemplo, um partido com 53%
dos votos, ganhara 53% dos assentos”.

E certo que o sistema proporcional no goza hoje do mesmo entusiasmo com que
foi aceito no inicio do século. E que a experiéncia demonstrou que o voto proporcional,
embora muito eficiente para estabelecer ou retratar as diversas sutilezas do espectro politico
de um pais, acaba por reforcar esta dispersdo. [...] A outra consequiéncia, digamos, perversa do

sistema proporcional, € a ndo-facilitacdo do processo tendente a formacdo de um governo

182 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 1047.
183 Ipid., p. 1048.

184 Ibid., p. 1041.
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estavel, uma vez que a multiplicidade partidaria implica a fragilidade desses mesmos partidos,
0 que, por sua vez, vai conduzir a necessidade de coligac@es e, conseqlientemente, acarreta
um elemento de instabilizacdo no governo. Dai por que a preocupacdo moderna seja
simultaneamente com a representacdo proporcional dos Estados, na medida em que se procura
fazer com que os eleitos representem a vontade nacional, sem se olvidar, contudo, a

necessidade de que as maiorias daf resultantes sejam aptas a formar um governo estavel.*®

2.1.3. Sistema proporcional e a Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 atenuou o critério puro da proporcionalidade da
populacdo (representados) / deputados (representantes), pois determinou a realizacdo dos
ajustes necessarios, no ano anterior as elei¢des, para que nenhuma das unidades da Federacao
tenha menos de 8 ou mais de 70 deputados. Além disso, fixa, independentemente da
populacdo, o numero de 4 deputados para cada Territorio. Essa atenuacdo perpetuou a
existéncia de graves distorcdes em relacdo a citada proporcionalidade, favorecendo Estados-
membros com menor densidade demografica em prejuizo dos mais populosos, e acabando por
contradizer a regra prevista no art. 14, caput, da Constituicdo Federal da igualdade do voto
(One man one vote). A aplicacdo do sistema proporcional deve ser disciplinada pela
legislacdo ordinaria, que adotou o método do quociente eleitoral consistente na divisdo do
total de votos validos dados em candidatos pelo nimero de cargos em disputa. O resultado
dessa operacdo aritmética denomina-se quociente eleitoral. A partir disso, divide-se o total de
votos obtidos por cada uma das legendas pelo quociente, chegando-se, conseqlientemente, ao
nGmero de cadeiras obtidas por cada legenda.*®
A Constituicdo ndo fixou o numero total de deputados. Este numero resulta do

187

estabelecido em lei complementar. Esta lei complementar™", por sua vez, ndo goza de um

18 BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2002, p. 20-22.

18 MORAES, Alexandre de. Constituicéo do Brasil interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 1043.

87 A Lei Complementar n° 78, de 30 de dezembro de 1993 (DOU 5 jan. 1994), disciplina a fixacdo do nimero
de deputados, nos termos do art. 45, § 1°, da Constituicdo Federal:

Art. 1° Proporcional a populagdo dos Estados e do Distrito Federal, o nimero de deputados federais ndo
ultrapassard quinhentos e treze representantes, fornecida, pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, no ano anterior as elei¢Ges, a atualizagdo estatistica demografica das unidades da Federacéo.
Paragrafo Unico. Feitos os célculos da representacdo dos Estados e do Distrito Federal, o Tribunal Superior
Federal fornecera aos Tribunais Regionais Eleitorais e aos partidos politicos o ndmero de vagas a serem
disputadas.

Art.2° Nenhum dos Estados-membros da Federacao tera menos de oito deputados federais.

Paragrafo Unico. Cada Territorio Federal sera representado por quatro deputados federais.

Art. 3°. O Estado mais populoso sera representado por setenta deputados federais.
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livre-arbitrio; ela se vé parametrizada pelos indices que a Constituicdo determina quando
estabelece que tem que ser proporcional a populacdo e que nenhuma das unidades tenha
menos de 8 ou mais de 70 deputados. Ora, a aplicacdo deste critério da proporcionalidade,
acompanhado de um piso e de um teto, leva necessariamente a que a determinacdo do
numero exato decorra de uma operacao aritmética de aplicacdo dessa proporcionalidade a
populacédo existente, segundo as estatisticas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

O primeiro dos critérios oferecidos pela Constituicdo é, sem duvida, impositivo e
plenamente legitimo: que o numero de deputados seja proporcional a populagéo. Entretanto,
nos dois limites a seguir indicados, ocorre uma violéncia desta proporcionalidade, ou, melhor
dizendo, trata-se de uma proporcionalidade enfraquecida, uma vez que ela s6 pode funcionar
dentro de certas balizas. Partindo de um minimo até um teto, é dentro deste espago que
deverdo ser representados os Estados e o Distrito Federal. A existéncia destas balizas impede
que vigore o principio pleno da proporcionalidade, ja que, de um lado, os Estados-membros
pouco populosos ficardo super-representados, dado que eles ttm um minimo. E, de outra
parte, como também h& um maximo estabelecido, ndo € possivel estender-se ao nimero
proporcionalmente exato de parlamentares correspondentes a populacdo de um Estado
superpopuloso em virtude do limite maximo ser de setenta; isto origina um sufoco, uma
compressdo do numero de deputados que cabera dentro de uma proporcionalidade simples
aos Estados de maior populacdo. Esse fendbmeno tem sido fartamente criticado por todos 0s
estudiosos do direito constitucional, uma vez que ele nega o principio da representatividade,
0 principio da igualdade, maxime levando-se em consideracdo que se trata de representantes
do povo e ndo representantes dos Estados para 0s quais, até certo ponto, a teoria da Federacao
fornece legitimacao para uma representacao igualitaria.'®®

Com relacdo ao numero de deputados da Camara, o critério fixado pela
Constituicdo é o da determinacdo proporcional de seu niumero de acordo com a populacéo.
Trata-se de um processo de votacdo em que 0s mandatos parlamentares sdo alcancados nao

pela maioria simples de votos, mas por quocientes eleitorais, representativos das correntes de

Art. 4°, Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 5° Revogam-se as disposi¢des em contrario.

E por isso que o Texto Constitucional determina que se proceda aos ajustes necessarios, no ano anterior as
eleicBes, sempre; é dbvio, por via de lei complementar.

188 BASTOS, Celso Ribeiro; Martins, Ives Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil. v.4. t.1. 3.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 27-28.
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opinido organizadas, quais sejam os partidos politicos. O objetivo é a obtencdo proporcional
entre 0 nUmero de representantes e 0 niumero de habitantes (ndo de eleitores).

O voto proporcional visa evitar esta distor¢do. Procurando uma correspondéncia
tdo fidedigna quanto possivel entre os representantes e as correntes politico-partidarias
existentes no pais. Assim, o voto é simultaneamente a escolha de um candidato e de um
partido politico, pois a vitdria do candidato depende também da votacao conferida ao partido.
Na medida em que se apuram os votos de cada partido, obtém-se o coeficiente ou
percentagem de cadeiras a serem ocupadas pelo respectivo partido na Camara dos Deputados.
Ou seja, o candidato sai vitorioso somente se, antes de tudo, seu partido possuir uma cadeira
para ocupar.

A determinacdo de quais os candidatos representantes do partido que ocupardo as
cadeiras conquistadas pelo mesmo recebe duas solucdes diferentes: uma consiste em haver
uma lista prévia dos candidatos que compdem a chapa daquele partido. A outra consiste,
como é o caso brasileiro, em atribuir a determinacdo dos parlamentares representativos de
cada partido em funcéo, ai sim, da maioria de votos de cada um ou, em outras palavras,
segundo a votagdo obtida por cada um. De tal sorte, que se o partido tiver dez candidatos
eleitos, ele os escolherd entre os dez candidatos mais votados do seu partido.

O 81° do artigo 45 da Constituicdo Federal, que estabelece a obrigagdo de que a
representacdo de cada Estado na Camara Federal seja estabelecida proporcionalmente a
populacao, jamais foi levado a efeito desde a promulgacéo da Carta, em 1988. A situacédo é de
sobre-representacdo de varios Estados da Federacdo, e sub-representacdo de outros,

notadamente o Estado de Sio Paulo®.

Esse déficit de representacdo ou a sobra de
representacdo, proporcionalmente a populacdo de cada uma das unidades da Federacdo, fica

claro no quadro abaixo™®:

Distrito Populacéo Cadeiras Cadeiras segundoa | A-B
regra proporcional
Eleitoral (A) (B)

Sao Paulo 21,6 70 111 -41
Minas Gerais 10,6 53 54 -1
Rio de Janeiro 8,5 46 44 +2
Bahia 8,1 39 42 -3
Rio Grande do Sul 6,1 31 32 -1
Parana 5,6 30 29 +1

18 CARVALHO, Jodo Fernando Lopes. Reforma Politica. Uma visdo prética. Alberto Rollo org. Séo Paulo:
Iglu, 2007.

190 Fonte: Tabela publicada no artigo “A reforma da representacéo proporcional no Brasil”, in Reforma Politica
e Cidadania, de BENEVIDES, Maria Victoria, VANNUCHI, Paulo & KERCHE, Fabio (orgs.). Sdo Paulo:
Fundag&o Perseu Abramo, p. 209, apud CARVALHO, Jodo Fernando Lopes de. p. 113.
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Pernambuco 4,8 25 25 0
Ceara 4.3 22 22 0
Para 3,5 17 18 -1
Maranhao 3,4 18 17 +1
Sta. Catarina 3,1 16 16 0
Goias 2,8 17 14 +3
Paraiba 2,1 12 11 +1
Espirito Santo 1,8 10 9 +1
Piaui 1,7 10 9 +1
Alagoas 1,7 9 9 0
Rio Grande do Norte 1,7 8 9 -1
Amazonas 1,5 8 8 0
Mato Grosso 1,5 8 8 0
Mato Grosso do Sul 1,2 8 6 +2
Distrito Federal 1,1 8 6 +2
Sergipe 1 8 5 +3
Rondbnia 0,9 8 4 +4
Tocantins 0,6 8 3 +5
Acre 0,3 8 1 +7
Amapa 0,2 8 1 +7
Roraima 0,2 8 1 +7

2.1.4. Codigo Eleitoral e o preenchimento de cargos de representacéo proporcional

A Lei n®4.737/65 (Cddigo Eleitoral) estabelece as regras para o preenchimento de
cargos de representacdo proporcional. O primeiro ponto a ser considerado € o “quociente
eleitoral”, que é determinado pela divisdo do nimero de votos validos*™ apurados pelo
namero de lugares a preencher em cada circunscri¢do eleitoral, desprezando-se a fragdo se
igual ou inferior a meio, e equivalendo a 1, se superior (artigo 106).

E determinado para cada partido ou coligacdo o “quociente partidario”, por meio
da divisdo do quociente eleitoral pelo nimero de votos validos dados sob a mesma legenda ou
coligacdo de legendas, desprezada a fracdo (art. 107). Dessa forma, estardo eleitos tantos
candidatos registrados por um partido ou coligacdo quantos o respectivo quociente partidario
indicar, na ordem da votacdo nominal que cada um tenha recebido (art. 108).

Os lugares ndo preenchidos com a aplicacdo dos quocientes partidarios serdo

distribuidos mediante a observancia das regras do artigo 109:

| — Dividir-se-a 0 nimero de votos validos atribuidos a cada partido ou coligacdo
de partido pelo nimero de lugares por ele obtido, mais um, cabendo ao partido ou
coligacdo que apresentar a maior média um dos lugares a preencher;

Il — repetir-se-a a operacao para a distribuicdo de cada um dos lugares.

8§ 1° - O preenchimento dos lugares com que cada partido ou coligacdo for
contemplado far-se-a segundo a ordem de votacéo recebida pelos seus candidatos.

191 Nas eleigBes proporcionais, contam-se como votos vélidos apenas os votos dados aos candidatos
regularmente inscritos e as legendas partidarias (Lei n® 9.504/97, art. 5°).



93

§ 20 - S6 poderdo concorrer a distribui¢do dos lugares os partidos e coliga¢Ges que
tiverem obtido quociente eleitoral.

A Resolucdo do TSE n° 16.844/90 definiu que para o calculo da média devera ser
considerada a fracdo, até a 142 casa decimal. Na situacdo de empate, seré considerado eleito o
candidato mais idoso (artigo 110). Se nenhum partido ou coligacdo alcancar o quociente
eleitoral, considerar-se-do eleitos, até serem preenchidos todos os lugares, os candidatos mais
votados (artigo 111). O Caodigo Eleitoral ainda determina a regra para os suplentes (artigo
112):

I — Os mais votados sob a mesma legenda e ndo eleitos efetivos das listas dos
respectivos partidos;
Il — Em caso de empate na votagdo, na ordem decrescente de idade.

No caso de empate na média entre dois ou mais partidos ou coligacdes,
considerar-se-a o partido ou coligacdo com maior votacdo, ndo se aplicando o artigo 110 do
Caodigo Eleitoral; no caso de empate na média e no nimero de votos, deve ser usado como
terceiro critério de desempate o nimero de votos nominais (Res. TSE n°® 16.844/90 e Ac. TSE
n° 11.778/94 e 2.895/2001.

Por ultimo, na ocorréncia de vagas e se ndo houver suplente para preenché-la, far-
se-a eleicdo, salvo se faltarem menos de 15 meses para findar o periodo de mandato, tanto

para deputado como para senador (CF/88, art. 56, § 2°).

2.2. A relacéo governante governado

A quem deve o representante fidelidade? Ao povo, a nagdo, ao partido, a
circunscricdo eleitoral? Até onde deve ir sua independéncia e conseqliente capacidade de
divergir de seus eleitores e de sua agremiacdo partidaria? E a problematica da relagéo
governante-governado.

A sociedade brasileira vive uma fase de profundo descontentamento e decepcao

192

com a classe politica™. O simples fato de existir um sistema representativo nao é suficiente

192 pesquisas do Datafolha revelam que se o voto ndo fosse obrigatorio, 49% dos eleitores ndo votariam; 18%
dos eleitores pretendem anular o voto para deputado federal; 67% sentem mais vergonha do que orgulho dos
atuais Deputados Federais e em relagdo aos Senadores o resultado é de 63%; e 42% consideram o desempenho
do Congresso Nacional ruim ou péssimo.

J& Pesquisas do IBOPE indicam o grau de confianca dos brasileiros nas institui¢des nacionais. O estudo vem
sendo realizado desde 1989 e esta ultima edigdo mostra que 90% dos brasileiros ndo confiam nos politicos.
Outras instituicGes em que os brasileiros ndo confiam séo partidos politicos (88%), Camara dos deputados (81%)
e Senado Federal (76%). J& entre as instituicdes em que os brasileiros mais confiam estdo médicos (81%), igreja
catdlica (71%) e forcas armadas (69%).

As referidas pesquisas, na integra, estdo disponiveis em
http://datafolha.folha.uol.com.br/folha/datafolha/tabs/orgulho_vergonha_21072005_tb1.pdf e
http://www.ibope.com.br/opp/pesquisa/opiniaopublica/download/opp098_confianca portalibope ago05.pdf.
Acesso em 17/12/2007.
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para atender as necessidades sociais. Em uma passagem da obra de John Mill'%,
encontramos a seguinte afirmacdo: “Deixar as coisas para o governo, como deixa-las ao
acaso, € sinbnimo de ndo se preocupar com elas, e aceitar os resultados, quando
desagradaveis, como caprichos da natureza”. Dessa forma, ndo podemos apenas transferir a
responsabilidade aos governantes. E necesséaria uma atitude por parte dos governados, que
eles se sintam parte do problema e também da solucéo.

“Em relacgéo as eleigdes legislativas, elas despertam menor interesse do que as do
Executivo. O desprestigio generalizado dos politicos perante a populacéo € mais acentuado
quando se trata de vereadores, deputados e senadores™ ***. Por outro lado, a contrapartida da
desvalorizacdo do Legislativo ¢ a valorizacdo do Executivo. Tal afirmacdo pode ser
confirmada em pesquisa citada do DATAFOLHA (vide nota de rodapé n°® 192). Os resultados
mostram que 0s ocupantes de cargos executivos despertam mais orgulho do que 0s que atuam

no Legislativo.

Reforcando essa idéia, temos ainda a seguinte analise de José Murilo Carvalho®:
A fascinagcdo com um Executivo forte esta sempre presente, e foi ela sem davida
uma das raz@es da vitdria do presidencialismo sobre o parlamentarismo, no
plebiscito de 1993. Ligada a preferéncia pelo Executivo estd a busca por um
messias politico, por um salvador da patria. Os progressos feitos sdo inegaveis,
mas foram lentos e ndo escondem o longo caminho que ainda falta percorrer.
Pobres, desempregados, analfabetos, vitimas de violéncia, perdeu-se a crenca de
que a democracia politica resolveria com rapidez os problemas da pobreza e
da desigualdade. Como a experiéncia de governo democratico tem sido curta e
os problemas sociais tém persistido e mesmo se agravado, cresce também a
impaciéncia popular com o funcionamento geralmente mais lento do mecanismo
democratico de decisdo. Dai a busca de solucdes mais rapidas por meio de
liderangas carismaticas e messianicas.

E também:

A representagdo politica ndo funciona para resolver os grandes problemas da maior
parte da populagdo. O papel dos legisladores reduz-se, para a maioria dos votantes,
ao de intermediarios de favores pessoais perante o Executivo. O eleitor vota no
deputado em troca de promessas de favores pessoais; 0 deputado apdia o0 governo
em troca de cargos e verbas para distribuir entre seus eleitores. Os eleitores
desprezam os politicos, mas continuam votando neles na esperanga de beneficios
pessoais. Ha ainda entre nds muito espaco para o aperfeicoamento dos mecanismos
institucionais de representacéo. %

1% MILL, John Stuart. Considerages sobre o governo representativo. Pensamento politico. Traducdo de Manoel
Innocéncio de Lacerda Santos Jr. Brasilia: UNB, 1981, p.29.

1% CARVALHO, José Murilo. A cidadania no Brasil — o longo caminho. S&o Paulo: Civilizacio Brasileira,
2003, p. 219.

% 1hid., p. 221-222.

19 |hid., p. 223-227.
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Nas palavras de Sartori*®’, encontramos a questo da “qualidade:

Nunca ouvi falar de uma sociedade interessada em ter um governo dos

piores. As elei¢des foram concebidas, entdo, como um instrumento de

selegdo no sentido qualitativo do termo. Um instrumento quantitativo

destinado a fazer uma escolha qualitativa. Nem sempre ddo o resultado

esperado. O principio da maioria é acusado de ter-se tornado um mero

principio da quantidade, governado pela maxima: obtenha tantos votos
- quantos puder, da forma que puder.

Sartori~" afirma que “tais os representados, tais os representantes. Antes de se
declararem insatisfeitos porque sdo “mal representados™, isto é, antes de culpar os
delegados, sera necessario verificar como sdo e como se conduzem os delegantes”. Os
eleitores ndo permitem que se faca funcionar o Estado representativo muito melhor do que
funciona. Se ndo devemos esperar e pretender demasiado das democracias representativas, é
em primeiro lugar porque o eleitorado é o que é, porque ndo participa muito e interessa-se
ainda menos, porque suas motivagdes e seus comportamentos de voto sdo extremamente
rudimentares, rasticos e desarticulados. A lei da quantidade desvaloriza a qualidade. Se as
eleicOes tém o objetivo de selecionar, na verdade selecionam mal ou erradamente, isto é,

selecionam ao inverso.

2.3. O “Estado Espetaculo” de Schwartzenberger

Roger-Gerard Schwartzenberger, em 1977, retratou o “Espetaculo” produzido
pelo Estado. Nos parece que esse retrato reflete bem alguns aspectos da politica brasileira.
Vejamos seu pensamento.

“A politica, outrora, eram as idéias. Hoje, sdo as pessoas. Ou melhor, as
personagens. Pois cada dirigente parece escolher um emprego e desempenhar um papel.
Como num espetaculo”. Doravante, o préprio Estado se transforma em empresa de
espetaculos, em produtor de espetaculos. A politica se faz, agora, encenacdo. Hoje em dia, o
espetaculo esta no poder. Agora, € a superestrutura da sociedade, é o préprio Estado que se
transforma em empresa teatral, em “Estado Espetaculo”. De uma forma sistematica e

organizada. Para melhor divertir e iludir o ptblico de cidados."*

197 A teoria de democracia revisitada. Tradugdo de Dinah de Abreu Azevedo. Atica, 1994, p. 193.

1% SARTORI, Giovanni. A teoria da representacdo no Estado representativo moderno. Traducdo Ernesta
Gaetani e Rosa Gaetani. Belo Horizonte: Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1962, p. 137.

19 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. O Estado Espetaculo. Ensaio sobre e contra o Star System em
politica. Sdo Paulo: Circulo do Livro, 1977, p. 9.
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“O homem politico vem procurando cada vez mais impor uma imagem?* de si

mesmo que capte e fixe a atencdo do plblico™** .

De que se trata? De manipular a opinido, para leva-la a comprar uma certa marca,
desta politica. De vender uma imagem no mercado eleitoral. Ainda que seja
necessario enganar e iludir. Indo além da verdade, ou falseando-a. A verdade ja ndo
tem valor. Transforma-se num conceito obsoleto para certos profissionais que
confundem a imagem e a imaginacao. Com eles, a arte politica comporta uma parte

cada vez maior de composicdo e de maquiagem. Como a arte dramatica. [...]

Ocupando o cenério politico e cativando o publico gragas ao seu desempenho®®.

Schwartzenberger destaca ainda os papéis dos politicos: Temos o herdi: distante,
remoto, é o0 homem fora do comum, o salvador, o chefe providencial e muitas vezes o idolo.
Em suma: o equivalente do monstro sagrado ou do Deus ex machina do teatro. O herdi: um
triplice oficio: ele faz o espetaculo, proporciona o sonho e confere a certeza. O herdi é um
showman, um homem de espetaculo. Com ele, o “palco politico” é realmente um palco. Para
estabelecer uma relacéo teatral face a face com o publico.

Temos o homem ordinério, o0 common man, o sr. Fulano de Tal. Vindo de uma
classe B da politica. Resumindo: o segundo papel promovido ao primeiro plano. Temos o
lider “charmoso”, que se empenha mais em seduzir que em convencer. Em suma: o jovem
gald. Temos o pai da patria, afigura tutelar compulséria. Em suma: o homdlogo do pai nobre
no teatro. Surgem finalmente stars politicas femininas. Algumas delas lembram a diva, a
prima donna. Outras se atribuem papéis mais modestos*®.

“Todo homem é uma excecdo”, dizia Kierkegaard. Hoje, porém, todo homem
politico parece transformar-se em estere6tipo®®*.

Por ultimo, nos parece que, no Brasil, a tatica do mistério e do siléncio, tdo bem
retratada por Schwartzenberg, € muito adotada. Basta lembrar o “mistério” feito pelo Partido
dos Trabalhadores e 0 PSDB referente as candidaturas de Luis Inacio Lula da Silva e Geraldo

Alckmin, respectivamente, na ultima eleicdo presidencial. O primeiro aguardou para declarar

2% Hannah Arendt (APUD SWARTZENBERGER, p.11) denuncia essas praticas: “A politica é feita, em parte,
da fabricacdo de uma certa “imagem” e, em parte, da arte de levar a acreditar na realidade dessa imagem”.

201 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. O Estado Espetaculo. Ensaio sobre e contra o Star System em
politica. Sdo Paulo: Circulo do Livro, 1977, p. 11.

292 |bid., p. 14-15.

203 Nos Estados Unidos, 0 “her6i” Roosevelt precede o0 Common Man Truman ou o “homem ordinério”
Eisenhower, que antecede o “lider charmoso” Kennedy, que precede o “pai” Johnson. Durante a V' Republica, o
“her6i” De Gaulle precede o “homem ordinario” Pompidou, que antecede o “lider charmoso” Giscard d’
Estaing, que precede o “pai” Barre ou talvez, em 1978, algum outro “pai” extraido da atual maioria (lbid., p.
18).

204 |bid., p. 17-18.
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se concorreria a reeleicdo. E 0 PSDB, demorou a definir o seu candidato, em disputa entre
ALCKMIN e SERRA. Quanto ao siléncio, basta lembrar a auséncia do candidato LULA no
ultimo debate do primeiro turno. Agora, comparemos estes exemplos recentes com algumas

passagens de Schwartzenberger e vejamos as semelhangas:

A eleicdo presidencial de 1965, quando De Gaulle recorreu a dois
procedimentos “herdicos”: o mistério e o siléncio. Para manter a distancia entre ele
e 0s outros. Todos os outros. Inclusive os eleitores. O primeiro escrutinio se faria
no dia 5 de dezembro. O general seria ou ndo candidato? Ninguém sabia. Até
novembro, usou-se a tatica do mistério e do suspense. Para desnortear a opinido
publica e captar sua atencdo, De Gaulle adia ao maximo a divulgacdo de sua
decisio.”®
O mistério de De Gaulle prosseguiu, tal qual os capitulos de uma novela:

No dia 27 de outubro, ao encerrar-se a reunido do Conselho de Ministros, o
Ministro da Informagdo anuncia uma fala do general para o dia 4 de novembro.
Aos jornalistas sequiosos de descobrir as intengdes do presidente, confidenciou
Peyrefitte: “E 0 que estamos a nos perguntar, tanto quanto vocés (Le Monde, 28
de outubro de 1965). No dia 3 de novembro, a saida do Conselho, quando tornam a
perguntar a Peyrefitte se haviam sido fornecidas maiores indicagdes, este comenta:
“No fim da reunido, o General de Gaulle repetiu que se dirigiria a nagdo amanha,
que os ministros fazem parte da nagdo” (Le Monde, de 4 de novembro de 1965).
De modo que, no dia 4 de novembro, a Franca inteira estava a postos. Para ouvir
uma fala radiotelevisionada durante oito minutos. De Gaulle faz ai apelo a “adesao
franca e macica dos cidad&@os” para compeli-lo a continuar a exercer suas funcdes.
Dai em diante, uma vez desfeito o mistério, aplica-se a tatica do siléncio. Apds
aquela curtissima intervencao — resumida pela imprensa nos seguintes termos: “eu
ou 0 caos” -, o general considera ter dito o suficiente. Para continuar acima da
balburdia, para ndo descer ao nivel dos outros candidatos ao Eliseu, ele ndo usa o
tempo a que tem direito na radiotelevis&o.?®

Essa atitude distante, afastada da discussdo democrética, choca os franceses. De
modo que, in extremis, De Gaulle reformula sua posi¢éo e grava duas falas, transmitidas nos
dias 30 de novembro e 3 de dezembro. Por conseguinte, durante a campanha do primeiro
escrutinio, ele s6 tinha usado vinte e trés minutos das duas horas de radiotelevisdo concedidas
a cada candidato. E essa tatica altiva teve grande influéncia no resultado negativo do dia 5 de
dezembro. De maneira que, para 0 segundo escrutinio, o chefe do Estado finalmente
concorda em agir como candidato, e utiliza todo o tempo que lhe é concedido para falar.
Assim, nos dias 13, 14 e 15 de dezembro, a radiotelevisdo transmite trés entrevistas, de meia
hora cada uma, entre o general e Michel Droit. O cenério: duas poltronas frente a frente num
recanto no Eliseu. Nova linguagem, nova personagem: o her6i transformou-se em homem
comum, o guia transmudou-se em Presidente-Cidaddo. O ser a parte se tornou um de nos.

Para garantir sua reeleicio®’.

25 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. O Estado Espetaculo. Ensaio sobre e contra o Star System em
politica. Sdo Paulo: Circulo do Livro, 1977, p. 26.

2% Ihid., p. 26-27.

27 |bid. p. 26-28.
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Este fato historico da politica francesa assemelha-se com a histdria de nossas
eleicBes presidenciais de 2006. O candidato LULA se ausentou do debate, e a sua reeleicao,
ja dada como certa, teve de ser confirmada em um segundo turno. Diante desse cenario,

LULA compareceu aos debates do segundo turno, com o objetivo de confirmar sua reeleicao.

2.4. Corrupcéao

Para FERREIRA FILHO®®, varia de civilizagdo para civilizaco, de época para
época, de classe para classe na mesma sociedade, 0 que se entende por corrup¢do. De fato, 0
que para nos, hoje, é corrupcao, pode néo ter sido assim considerado ha séculos, nem o ser,
mesmo atualmente, noutra civilizacdo. E numa mesma sociedade, o que para a elite o é, para
outros grupos ndo tem esse carater, e vice-versa.

209 consiste num desvio de conduta aberrante em

Em termos gerais, a corrupgéo
relacdo ao padrdo moral consagrado pela comunidade. Nao apenas um desvio, mas um desvio
pronunciado, grave, insuportavel. Em sentido mais restrito, o termo se refere a conduta de
autoridade que exerce o poder de modo indevido, em beneficio de interesse privado, em troca
de uma retribuicdo de ordem material. Nesse sentido, esse conceito — note-se, s6 se pode
aplicar a proposito de sociedades modernas, em que existe a distin¢do entre o publico e o
privado. Em sociedades outras, ndo tem ele sentido, € inaplicavel, exatamente porque é
normal que a autoridade publica sirva a interesses particulares, seus ou dos seus.

Para John Noonan, em livro bem documentado, a corrupgdo, embora sua feicao
mude de época para época, € um fendmeno presente em todos os tempos. Dela, ndo escapa
regime algum. Igualmente, ela existe no mundo inteiro, conquanto em niveis diversos. A
corrupcdo estd presente na historia desde a remota Antiguidade (desde 3.000 a.C., pelo
menos), segundo se apreende no estudo da vida egipcia. Ela se registra por todo o mundo. E
ideologicamente “neutra”, ndo estando ausente nem do mundo capitalista, nem do socialista,
nem do mundo protestante, nem do catolico, etc. Apenas é mais visivel em certos “mundos”
do que noutros. A prova cabal da corrup¢do é raramente feita. Do que resulta ser infreqliente
a punicdo judicial do corrupto. Por isso, é de ordem moral, sobretudo, a san¢do que colhe o

corrompido. Colhem ricos e pobres, nobres e plebeus, inclusive grandes homens, como

2%8 A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 86-90.

29 Um estudo realizado pela Federagao das IndUstrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp) revela que o custo médio
anual da corrupcéo para o Brasil, em valores correntes de 2005, € de R$ 26,2 bilhdes, valor equivalente a 1,35%
do Produto Interno Bruto (PIB). A quantia é superior ao orcamento de sete ministérios para o ano de 2007.
Disponivel ~em:  http://contasabertas.uol.com.br/noticias/detalhes_noticias.asp?auto=1738.  Acesso  em
20/06/2007.
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Francis Bacon, o famoso filésofo, que, comprovadamente, recebeu dinheiro e presentes
valiosos de varios interessados, para decidir, em seu favor, quando era Chanceler do Rei da
Inglaterra.

E assim um mal que todo regime tem de estar preparado para enfrentar. Ela é
particularmente grave numa democracia. Esta, com efeito, confia na representacdo para
realizar o interesse geral. Se ela é corrupta e persegue o seu bem particular, o regime fica
totalmente desfigurado. Além disso, na democracia, rapidamente a corrup¢do desmoraliza o
poder, além de ser um fator de ineficiéncia. Por isso, pode levar facilmente a perda de
legitimidade do regime.

Entretanto, desde os seus primeiros passos, padeceu da corrupg¢do, 0 governo
representativo, de que deriva a democracia contemporanea. Ha quem diga ironicamente
tratar-se isso de mais uma heranca, ao lado do parlamentarismo, do regime inglés do século
XVIII. Os relatos historicos sobre o periodo demonstram que, por um lado, os gabinetes
compravam, com dinheiro, 0s votos de que necessitavam, por outro, os candidatos
compravam, em moeda sonante, os votos dos eleitores. E uma vez eleitos, muitos se
prestavam a tudo, desde que fossem pagos. A corrupcdo era também a regra na
Administracdo. O funcionario que podia, cobrava propinas; quem precisava de algo da parte
da burocracia, tinha de suborna-la.

Para Huntington (apud FERREIRA FILHO), “o Brasil € um pais de corrup¢ao
democratica™ (quer dizer disseminada em todos os niveis, dos mais aos menos elevados da

Administraco e da politica).?*

2.5. Os partidos politicos no Brasil
O homem, centro da vida social e, portanto, da sociedade juridicamente
organizada, necessita reunir-se em grupos nos quais haja identidade de objetivos, idéias e

opinides.”* Por intermédio dos partidos politicos a agdo politica dos cidaddos se

212

materializa.” O Brasil se apresenta despido de um compromisso ideoldgico, prevalecendo o

fisiologismo partidario, de acordo com os interesses personalissimos de cada filiado.”

210 A democracia no limiar do século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 90.

2! RABELLO FILHO, Benjamin Alves. Partidos Politicos no Brasil. Doutrina e Legislacdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001, p. 129.

212 1hid., p. 130.

B |hid., p. 132.
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As duas primeiras constitui¢fes brasileiras, de 1824 e 1891, ndo cogitaram sobre
partidos politicos. Desde o Primeiro Reinado encontramos os partidos politicos, embora sem
forma definida. O Decreto n° 21.076, de 1932, que criou a Justica Eleitoral, estabeleceu a
representacdo proporcional (art. 56 e 58) e conceituou os partidos politicos, admitindo-os em
carater permanente e provisorio e a eles equiparando “as associa¢des de classe legalmente
constituidas” (art. 99). Portanto, reconhecia-lhes a existéncia, mesmo antes da
constitucionalizacdo. Somente em 1934 houve um principio de admissdo, e isso se deveu,
Unica e exclusivamente, ao objetivo de punir judicialmente o funcionario que se valer de sua
autoridade em favor de partidos politicos ou exercer a pressdo partidaria sobre seus
subordinados (art. 170, §9°). Entretanto, a superveniéncia do golpe de 1937 impediu a
projecéo dos partidos, suspendendo-lhes a existéncia e atuagdo. A primeira constituicdo que
verdadeiramente cuidou do assunto foi a de 1946 (art. 119, 1), que vedava a organizacao,
registro e funcionamento de qualquer partido politico ou associacdo cujo programa
contrariasse 0 regime democratico. Ja previa a pluralidade de partidos, dando-lhes
configuragdo nacional e assegurando-lhes representacdo proporcional, inclusive nas
comissdes parlamentares. A partir de 1967, passou a existir um capitulo préprio referente aos
partidos, inclusive atribuindo-lhes personalidade juridica mediante o registro no TSE
(Tribunal Superior Eleitoral). O texto de 1969 manteve mais ou menos a mesma linha do
anterior, alternando alguns critérios quanto a criacdo de novos partidos e no que se refere a
fidelidade. E o direito complementar as nossas constituicdes tem estabelecido a estrutura e
disciplina geral dos partidos politicos mediante leis organicas. Atualmente, pelo disposto na
Constituicdo Federal brasileira e na Lei n® 9.096\95, o partido politico é considerado “pessoa
juridica de direito privado”, destinada a assegurar, no interesse do regime democrético, a
autenticidade do sistema representativo e a defender os direitos fundamentais definidos na
constituicdo federal. Confere-lhes a liberdade de criacdo, fusdo, incorporacdo e extingao,
desde que respeitem a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e 0s
direitos fundamentais da pessoa humana, além de terem assegurada total autonomia para
definir sua estrutura interna, organizacio e funcionamento.**

No Brasil, a criacdo de partidos politicos é livre, observados o0s termos

constitucionais, vigorando o pluripartidarismo. Atualmente, nosso pais possui 27 partidos

214 RABELLO FILHO, Benjamin Alves. Partidos Politicos no Brasil. Doutrina e Legislacdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001, p. 97-99.
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5

politicos?™ registrados no Tribunal Superior Eleitoral. A Constituicdo Federal de 1988

216

dedicou um capitulo aos partidos politicos (Titulo 11, Capitulo V, artigo 17)=". A legislacdo

infraconstitucional também cuidou da questdo partidaria, por meio de lei n® 9.096/95 (Lei
Orgénica dos Partidos Politicos).

Maurice Duverger, em sua obra Partidos Politicos faz algumas consideracGes que,
em nosso entendimento, se aplicam as agremiacfes partidarias brasileiras. Vejamos alguns

pontos:

Geralmente, considera-se o sistema de partidos que existem num pais como o
resultado da estrutura da sua opinido publica. Mas o inverso é, igualmente,
verdadeiro: a estrutura da opinido publica é, em larga medida, a conseqiiéncia do
sistema dos partidos, tal qual resulta das circunstancias historicas, da evolugdo
politica e de um conjunto de fatores complexos, no qual o regime eleitoral
desempenha um papel preponderante. As relagdes entre opinido e partidos ndo séo
de sentido Unico, mas constituem uma tessitura de agGes e reagdes reciprocas,
estreitamente entretecidas.?’

E em relagéo a estrutura interna dos partidos:

> pMDB (PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO), PTB (PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO), PDT (PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA), PT (PARTIDO DOS
TRABALHADORES), DEM (DEMOCRATAS), PC do B (PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL), PSB
(PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO), PSDB (PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA),
PTC (PARTIDO TRABALHISTA CRISTAO), PSC (PARTIDO SOCIAL CRISTAO), PMN (PARTIDO DA
MOBILIZACAO NACIONAL), PRP (PARTIDO REPUBLICANO PROGRESSISTA), PPS (PARTIDO
POPULAR SOCIALISTA), PV (PARTIDO VERDE), PT do B (PARTIDO TRABALHISTA DO BRASIL),
PP (PARTIDO PROGRESSISTA), PSTU (PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO
(ANTIGO PRT), PCB (PARTIDO COMUNISTA BRASILEIRO), PRTB (PARTIDO RENOVADOR
TRABALHISTA BRASILEIRO), PHS (PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE), PSDC
(PARTIDO SOCIAL DEMOCRATA CRISTAO), PCO (PARTIDO DA CAUSA OPERARIA), PTN
(PARTIDO TRABALHISTA NACIONAL), PSL (PARTIDO SOCIAL LIBERAL), PRB (PARTIDO
REPUBLICANO BRASILEIRO), PSOL (PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE), PR (PARTIDO DA
REPUBLICA).

216 Art, 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados
0s seguintes preceitos:

| - carater nacional,

Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de subordinacédo a
estes;

111 - prestagdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacbes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em &mbito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 52, de 2006)

§ 2° - Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

8§ 3° - Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao réadio e a televisdo, na
forma da lei.

§ 4° - E vedada a utilizag4o pelos partidos politicos de organizagéo paramilitar.

2 DUVERGER, Maurice. Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Zahar, 1970, p. 406-407.
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A respectiva estrutura interna é, essencialmente, autocréatica e oligarquica; os chefes
ndo sdo, de fato, designados pelos adeptos, apesar da aparéncia, mas cooptados ou
nomeados pelo centro; tendem a formar uma classe dirigente, isolada dos
militantes, casta mais ou menos fechada sobre si mesma. Na medida em que eles
sdo eleitos, a oligarquia partidaria amplia-se, mas ndo se transforma em
democracia, pois a eleicdo é feita pelos adeptos, que sdo uma minoria em relacdo
aos que dao os seus votos ao partido, quando das elei¢des gerais.*®

Para Duverger, vivemos de nocdes absolutamente irreais da democracia, forjadas
pelos juristas com base nos filsofos do século XVIII. “Governo do povo pelo povo”,
““governo da nacdo pelos seus representantes”: bonitas formulas, proprias para despertar
entusiasmo e facilitar os jogos oratorios; bonitas formulas que nada significam. Nunca se
viu, nunca se vera um povo governar-se a si mesmo. Todo governo é oligarquico,
comportando, necessariamente, o dominio de um grande niimero por um pequeno.*® Nesse
sentido:

Um povo ndo se coage; € coagido; ndo se governa; é governado. Proclamar a
identidade dos governantes e dos governados, dos que coagem e dos que sdo
coagidos, constitui um meio admiravel de justificar a obediéncia dos segundos em
relagdo aos primeiros. Tudo isso € um puro jogo de construgdo e de espirito.

2.6. Grupos de pressao

O Grupo de Pressdo é todo e qualquer grupo que procure influir no governo em
defesa de um interesse. N&o quer para si 0 governo, contenta-se com que este sirva a seus
interesses. N&o luta por idéias, salvo na medida em que estas se tornem interesses.”® Segundo
J.H. Kaiser, sdo organizacdes da esfera intermediaria entre o individuo e o Estado, nas quais
um interesse se incorporou e se tornou politicamente relevante. Ou s&o grupos que procuram
fazer com que as decisGes dos poderes publicos sejam conformes com os interesses e as idéias
de uma determinada categoria. O grupo de pressdo se define em verdade pelo exercicio de
influéncia sobre o poder politico para obtencdo eventual de uma determinada medida de
governo que lhe favoreca os interesses.

Duverger sinaliza que os partidos politicos procuram conquistar o poder e exercé-
lo: eleger conselheiros municipais, conselheiros gerais, prefeitos, senadores, deputados;

colocar ministros no governo, eleger o chefe de Estado. Os grupos de pressdo, pelo contrario,

28 DUVERGER, Maurice. Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Zahar, 1970, p. 455.
21 |bid, p. 457.

220 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 29.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p.
89.
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ndo participam diretamente da conquista do poder e de seu exercicio: agem sobre o poder,
mas permanecendo fora dele, fazem “pressdo” sobre ele.??!

Hoje a importéncia dos grupos tomou tal dimensdo que ndo viu nenhum exagero
em afirmar que sdo parte da Constituicdo viva ou da Constituicdo material tanto quanto os
partidos politicos e independente de toda institucionalizagcdo ou reconhecimento formal nos
textos juridicos. Tanto os partidos politicos como 0s grupos de pressdo tém em comum a nota
caracteristica de constituirem categorias interpostas entre o cidaddo e o Estado, servindo de
laco de unido e ponte ou canal entre ambos. O partido politico do mesmo modo que o0 grupo
de pressao conduz interesses de seus membros até as regides do poder aonde vao em busca de
uma decisdo politica favoravel. Sdo instrumentos representativos ambos e 0s mais modernos
que entram no quadro da democracia social de nosso século. Foram em larga parte
desconhecidos ou combatidos pelas antigas instituices do Estado liberal.??

Sao numerosos e variados 0s grupos de pressdo, ensina Duverger. Entre eles, as
organizacOes profissionais, organizacdes patronais da industria e comércio, as organizacdes
camponesas, as organizagfes de assalariados, os grupos publicos e privados. Cabe destacar,
no cenario atual brasileiro a pressao exercida por jornais e 6rgdos de informacdo. Nao se trata
de uma regra, pois em muitas situacdes, quando had um escandalo grave, ha a obrigacao de
informar o publico a respeito. E isso pode ser feito com maxima precaucdo, de modo a ajudar
0 governo, em vez de exercer sobre ele uma verdadeira “pressdo”. Nao se consideram aqui,

evidentemente, os jornais de “escandalos”.?*

2.7. Minoria e Oposicao

No estudo da representacédo politica, é interessante o exame de dois elementos que
compdem o sistema representativo: as minorias e a oposi¢do. Minoria, ser,
fundamentalmente, um grupo de cidaddos de um Estado, em minoria numérica ou em posicdo
ndo dominante nesse Estado, dotado de caracteristicas étnicas, religiosas ou linguisticas que
diferem das da maioria da populagdo, solidarios uns com os outros e animados de uma
vontade de sobrevivéncia e de afirmacdo da igualdade de fato e de direitos com a maioria. No
campo dos direitos fundamentais, existem 2 grupos diferentes: 1) direitos dos individuos

pertencentes as minorias; 2) direitos das minorias propriamente ditas. Individuo e grupo e

22! DUVERGER, Maurice. Sociologia Politica. Forense: Rio de Janeiro, 1977, p. 442.
222 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sd0 Paulo: Malheiros, 2005, p. 460-463.

2 DUVERGER, op.cit., p. 451.
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grupo/individuo surgem estreitamente relacionadas. Como pessoas, ndo podem reivindicar
outra coisa sendo a do tratamento como igual quanto aos direitos fundamentais. Enquanto
grupo, pde-se o problema de direitos coletivos especiais, dada a sua identidade e forte
sentimento de pertenca e de partilha (lingua, religido, familia, escola). Nesse sentido se fala
em minorias que atribuem valor a sua diferenca e especificidade relativamente a maioria,
224

exigindo a protecdo e garantia efetiva desta diferenca e especificidade.

O conceito de minoria aceito pelas Nagdes Unidas é:

grupos distintos dentro da populagdo do Estado, possuindo caracteristicas étnicas,
religiosas ou lingiisticas estaveis, que diferem daquelas do resto da populagdo; em
principio numericamente inferiores ao resto da populagédo; em uma posicdo de nao
dominancia; vitima de discriminacéo.

No Brasil, isso compreende os indios; os ciganos; as comunidades negras
remanescentes de quilombos; comunidades descendentes de imigrantes; membros de
comunidades religiosas.””®> Relevante entdo, se torna o papel do Parlamento em relagdo as
minorias. Nessa direcdo, Pinto Ferreira demonstra igual percepc¢ao do tema quando considera
que a esséncia democratica de qualquer regime de governo apodia-se na existéncia de uma
imprescindivel harmonia entre a ““Majority rule” e os “Minority rights” (Regra da maioria e
os direitos da minoria).?*®
A relevancia da minoria também é expressa por Celso de Mello:

A constituigdo verdadeiramente democrética h4 de garantir todos os direitos das
minorias e impedir toda prepoténcia, todo arbitrio, toda opressdo contra elas. Mais
que isso, por mecanismos que assegurem representacao proporcional, deve atribuir
um relevante papel institucional as correntes minoritarias mais expressivas.

E ainda:
Dai a necessidade de garantias amplas, no prdprio texto constitucional, de
existéncia, sobrevivéncia, liberdade de acéo e influéncia da minoria, para que se
tenha verdadeira republica.

Para que o regime democratico ndo se reduza a uma categoria politico-juridica
meramente conceitual, torna-se necessario assegurar, as minorias que atuam no meio social, 0
direito de exercer, de modo efetivo, mediante representantes por elas eleitos, um direito
fundamental que vela ao pé das instituicdes democréticas: o direito de oposicao.

Canotilno adverte que o direito de oposicdo democratica é um direito

imediatamente decorrente da liberdade de opinido e da liberdade de associacdo partidaria.

224 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
387.

225 Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/direitos/militantes/lucianomaia/luciano102.html. Acesso em

26.11.2007.

226 FERREIRA, Pinto. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno. Tomo |, p. 195-196, item n° 8,
5.ed. 1971, RT. Ver voto do ministro Celso de Mello no MS 26.603-1 DF.
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Precisamente por isso, 0 direito de oposicdo ndo se limita a oposicdo parlamentar, antes
abrange o direito a oposicdo extraparlamentar, desde que exercido nos termos da
Constituicdo. A Lei Fundamental portuguesa, no caso, traz a seguinte redagcdo em seu artigo
114:

Artigo 114 — Partidos Politicos e direito de oposic¢ao

2.E reconhecido as minorias o direito de oposicdo democrética, nos termos da
constituicdo e da lei.

3. Os partidos politicos representados na Assembléia da Republica e que ndo facam
parte do Governo, gozam, designadamente, do direito de serem informados regular
e diretamente pelo Governo sobre 0 andamento dos principais assuntos de interesse
publico, de igual direito gozando os partidos politicos representados nas
Assembléias Legislativas das regifes autbnomas e em quaisquer outras
assembléias designadas por eleicdo direta relativamente aos correspondentes
executivos de que ndo fagam parte.

Nos ensina o0 autor portugués que a interpretacdo restritiva do direito a oposicao,
no sentido de uma simples oposi¢do parlamentar ao governo, conduziria, desde logo, a que as
forcas politicas ndo representadas no Parlamento vissem a sua liberdade politica, o seu direito
de participacdo na vida publica, o seu direito fundamental de associacao e a sua liberdade de
expressdo, indiretamente restringidos. A idéia de oposicdo extraparlamentar conexiona-se, de
resto, com outros direitos fundamentais como, por exemplo, os direitos de reunido e
manifestacdo, e com o proprio principio democratico.?’

No Brasil, muitas vezes, o cenario politico destaca 2 grandes partidos: governo e
oposicdo. E assim, sdo realizados as negociagdes e acordos. Mas, por outro lado, ha vezes em
que ndo ha entendimento.”® O principal papel da oposicdo é o de formular propostas
alternativas as idéias e a¢des do governo da maioria que o sustenta. Correlatamente, critica,
fiscaliza, aponta falhas e censura a maioria, propondo-se, a opinidao publica, como
alternativa.

Na democracia, governa a maioria, mas, em virtude do postulado constitucional
fundamental da igualdade de todos os cidad&os, ao fazé-lo, ndo pode oprimir a minoria. Esta

exerce também funcg&o politica importante, decisiva mesmo: a de oposi¢éo institucional, a que

227 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
327.

228 GABRIELA GUERREIRO, da Folha On-line, em Brasilia: “Oposi¢&o retoma obstrucdo e mantém pauta do
Senado trancada por MPs”.A oposicao impediu mais uma vez, nesta segunda-feira, a votacdo das duas medidas
provisorias que trancam a pauta de votacfes do Senado. Na tentativa de evitar a contagem de prazo da proposta
que prorroga a CPMF (Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira) até 2011, o PSDB obstruiu a
votacdo ap6s um embate com o presidente interino da Casa, Tido Viana (PT-AC). Descompasso: A obstrucéo do
PSDB mostrou um racha entre dentro da oposi¢do no Senado. Enquanto o DEM quer acelerar a tramitacio da
CPMF porque calcula que o governo ndo tem votos para aprovar a matéria, o PSDB reluta em aderir a essa
estratégia. Disponivel em: http://www?.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u348851.shtml. Acesso em
26.11.2007.
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cabe relevante papel no funcionamento das instituicdes republicanas. Pela protecdo e
resguardo das minorias e sua necessaria participacdo no processo politico, a republica faz da
oposicao instrumento institucional do governo.

Esse “destaque” na funcdo atribuida a oposicéao foi tema de decisdo do Tribunal de
Justica do Estado do Parana (RT 442/193-210, 195):

A atuacdo de um governo democratico e responsavel ante o povo requer, pois o
concurso de uma oposicdo que desempenhe a dupla funcéo do principio motor e de
6rgdo de protecdo da constituicdo. Se um dos vérios setores da coletividade estd
descontente, nada serve melhor, nem com mais eficacia, para expressdo desse
descontentamento, que a conduta da oposicdo parlamentar. [...] Ndo hg, na
realidade, regime democratico sem oposicao e que a esta se assegure o pleno direito
de fiscalizar os atos do grupo majoritario e contribuir para o aperfeicoamento das
instituicdes.

Por fim, a idéia de minoria e oposicdo devem se relacionar. Sob esse aspecto,

sinaliza o professor Geraldo Ataliba:

E que s6 héa verdadeira republica democrética onde se assegure que as minorias
possam atuar, erigir-se em oposicdo institucionalizada e tenham garantidos seus
direitos de dissensdo, critica e veiculagdo de sua pregacdo. Onde, enfim, as
oposi¢des possam usar de todos 0s meios democraticos para tentar chegar ao
governo. Ha republica onde, de modo efetivo, a alterndncia no poder seja uma
possibilidade juridicamente assegurada, condicionada s6 a mecanismos politicos
dependentes da opinido publica.??

2.8. Instrumentos de participacdo direta X representacdo parlamentar

Como salientado por Maurice Hauriou, “certamente, 0 regime representativo
oferece vantagens sobre a pura democracia direta, sobretudo nas grandes populagdes, porém
isto ndo € razdo para que ndo se corrija com uma dose de sufragio direto. A soberania dos
Parlamentos ndo é um dogma”.?*® A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu em seu artigo
14, que trata dos direitos politicos: ““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: 1) plebiscito; 1) referendo; IllI) iniciativa popular”. A lei n® 9.709, de 18 de
novembro de 1998 regulamentou a matéria. Em seu artigo 2°, 8 1° a lei define que “o
plebiscito & convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao
povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido”, e em seu artigo 2°, § 2°,
que “o referendo € convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,

cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo”. %

22 Apud MELLO, Celso. Ver voto do MS 26.603-1 — DF.
%0 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil Interpretada. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 1039.

21 1hid., p. 550.
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Cabe, exclusivamente, ao Congresso Nacional, autorizar referendos e convocar
plebiscitos (CF, artigo 49), salvo, por 6bvio, quando a prdpria constituicdo expressamente
determinar (por exemplo, artigo 18, 88 3° e 4° artigo 2° do Ato Constitucional das
Disposi¢des Transitorias).

2.8.1. Plebiscito e Referendo

O plebiscito € uma consulta prévia que se faz aos cidaddos no gozo de seus
direitos politicos, sobre determinada matéria a ser, posteriormente, discutida pelo Congresso
Nacional. Na vigéncia da Constituicdo de 1988, foi realizado o plebiscito sobre monarquia ou
republica e presidencialismo ou parlamentarismo (artigo 2° do ADCT).

O referendo consiste em uma consulta posterior sobre determinado ato
governamental para ratifica-lo, ou no sentido de conceder-lhe eficacia (condicdo suspensiva),
ou, ainda para retirar-lhe a eficacia (condicdo resolutiva). No dia 23 de outubro de 2005,
milhGes de brasileiros participaram de um referendo para decidir se 0 comércio de armas de
fogo e municdo em territorio nacional devia ou ndo ser proibido. A realizagdo da consulta
popular foi definida pelo Estatuto do Desarmamento (Lei 10.826/2003) e autorizada por
decreto legislativo. De acordo com a legislacdo, a posicdo vencedora por maioria simples
(NAO) entrou em vigor no mesmo dia que o TSE divulgou o resultado oficial do referendo. O
referendo sobre o desarmamento € o primeiro que ocorre no Brasil, mas em nosso pais ja
houve dois plebiscitos: em 1963 e 1993.

A palavra plebiscito se originou na Roma Antiga quando os plebeus conquistaram,
por meio da Lei Horténsia, no ano de 287 a.C., o direito a que suas decisdes tivessem validade
para todos os romanos. A Assembléia de Plebeus, ou seja, a reunido da plebe, ficou conhecida
como plebiscito, originando entdo o termo que até hoje utilizamos para consultas populares.
Alguns plebiscitos marcaram a historia, como é o caso do ocorrido no dia 2 de agosto de
1804, que tornou Napoledo Bonaparte imperador dos franceses, transformando a Franga
novamente em Império. Napoledo obteve nesse plebiscito 3,5 milhGes de votos de apoio e
apenas 2,5 mil contrarios.Em 1969, ainda na Franca, o presidente Charles de Gaulle tentou
reformar a Constituicdo e, para isso, buscou apoio da populacéao realizando um plebiscito, mas
foi derrotado e, logo depois, renunciou ao cargo de presidente da Republica, que ocupava
havia dez anos. Outros plebiscitos importantes aconteceram a partir de 1993, em varios paises
da Europa, para se decidir sobre a ratificacdo ou ndo do Tratado de Maastricht, que criou a
Unido Europeia.
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No Brasil, em 6 de janeiro de 1963, a consulta a populagéo representou um marco
na historia politica brasileira em virtude da grande instabilidade politica vivida pelo pais nas
décadas de 1950 e 1960 por causa da rendncia do presidente eleito Janio Quadros, em 25 de
agosto de 1961. O vice-presidente era Jodo Goulart, mais conhecido como Jango, politico que
tinha como caracteristica apoiar 0s movimentos sociais e de trabalhadores e que, portanto, era
considerado “suspeito” pelas forcas militares da época. Com a renlncia de Janio, os militares
impuseram a transformacao do sistema de governo presidencialista em parlamentarista. Jango
tornou-se presidente, e o plebiscito sobre a manutencdo ou ndo do parlamentarismo ficou
marcado para 1965. Mas a consulta popular acabou sendo adiantada, ocorrendo em 1963. O
resultado foi amplamente favoravel ao presidencialismo. Do total de 18 milhGes de eleitores,
mais de 11,5 milhdes votaram e, destes, 9,4 milhdes votaram a favor do presidencialismo.

A atual Constituicdo brasileira, promulgada em 5 de outubro de 1988, determinou
a realizacdo de um plebiscito, em 21 de abril de 1993, para se decidir sobre a forma de
governo (republica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarista ou
presidencialista) de nosso pais. O resultado da votacdo foi uma vitdria impressionante da
republica presidencialista, nossa atual forma e sistema de governo.

Em nivel regional, é mais freqtiente a realizac&o de plebiscitos no Brasil.?*2

2.8.2. Iniciativa popular
A iniciativa para apresentacdo de projetos de leis foi conferida ao povo, nos
termos do artigo 61, § 2° da Constituicdo Federal de 1988:

22 TRE-AP: Domingo tem plebiscito nas Comunidades do Curiad e Curralinho - 23 de outubro de 2007 - No
préximo domingo (28), sera realizada uma consulta plebiscitaria nas comunidades do Curiad e Curralinho sobre
a transformacdo das mesmas em distritos de Macapa. A atividade esta sob a coordenacéo do Cartério Eleitoral da
10% Zona Eleitoral, cujo titular é o Marconi Marinho Pimenta e prefeitura de Macapa. O plebiscito tera inicio as 8
horas com encerramento as 17 horas. Fonte: Assessoria de Comunicacdo Social do TRE do Amapa. Disponivel
em: http://agencia.tse.gov.br/sadAdmAgencia/index.jsp?null.

Resultado do plebiscito em Itapeva (MG) da vitoria ao "N&o" - 1° de outubro de 2007 - A cidade de Itapeva, a
450 km de Belo Horizonte e a 126 km de S&o Paulo, vai continuar com o0 mesmo nome. Essa foi a decisdo dos
4.675 eleitores que compareceram as 18 se¢des do municipio, no plebiscito realizado pela Justica Eleitoral neste
domingo (30). A opcdo vencedora pelo "N&o" teve 3.080 votos, representando 70,21%. J& a opgdo de mudar o
nome para Itapeva de Minas obteve a preferéncia de 1.307 votantes (29,79%). O resultado da votacdo foi
divulgado as 18h. Houve 1.994 abstencdes (29,9%), 236 votos nulos (5,38%) e 52 votos brancos (1,19%). O
plebiscito, que utilizou 18 urnas eletrénicas, foi presidido pelo juiz eleitoral de Camanducaia (zona eleitoral a
qual pertence Itapeva), André Luiz Polydoro. A realizacéo do plebiscito foi solicitada pela prefeita em exercicio,
Silvia Antbnia Ferreira Santiago (PPS), em junho deste ano, quando protocolou um pedido no Tribunal Regional
Eleitoral de Minas Gerais (TRE-MG) em que constava a Resolucdo 6/2005 da Camara Municipal local, que
estabelecia a realizagdo da consulta plebiscitaria naquela cidade. Segundo a prefeita, o pedido fora motivado pelo
fato de a cidade de Itapeva ser freqiientemente confundida com o municipio homénimo pertencente ao estado de
Sdo Paulo, 0 que gerava "transtornos aos érgaos publicos locais”. Este é o segundo plebiscito realizado pelo
TRE-MG, neste ano. Em julho, os eleitores da cidade de Bueno Brandao (sul de Minas) decidiram, por 63,30%,
gue 0 municipio continua com o mesmo nome (a outra opgao - Campo Mistico - foi a preferida por 31,97% dos
votantes).FONTE: Assessoria de Comunicagdo Social do TRE de Minas Gerais. Disponivel em; XXX
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A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada um deles.

Interessante ressaltar que as constituicdes estaduais devem prever, nos termos do
8 4° do artigo 27 da Constituicdo Federal, a iniciativa popular de lei estadual. Assim, por
exemplo, a constituicdo do Estado de Sado Paulo admite a possibilidade de sua alteracdo por
proposta de cidadaos, mediante iniciativa popular assinada, no minimo, por 1% dos eleitores.

Tendo em vista a dificuldade de conferéncia dos dados dos signatarios do projeto,
a solucdo encontrada € a inclusdo da assinatura de um Deputado, passando a proposicéo a ser
de autoria do Parlamentar. Essa dificuldade se confirma, ao verificarmos no Anuario
Estatistico do Processo Legislativo da Camara dos Deputados, que, no ano de 2006 houve
ZERO de apresentacédo de proposic¢des de iniciativa popular.

A partir de 2001, com a criagdo da Comissdo de Legislacdo Participativa - CLP,
abriu-se mais uma possibilidade de participacdo popular no processo legislativo, por
intermédio da apresentacdo de uma sugestdo de lei a CLP. No entanto, a apresentacdo dessas
sugestdes esta restrita a associacdes e 0rgaos de classe, sindicatos e entidades organizadas da
sociedade civil, exceto partidos politicos. A CLP nédo pode receber sugestdes individuais.

IV. REFORMA POLITICA NO BRASIL

1. Parlamento e Reforma Politica

Nunca se ouviu tanto falar em reforma politica no Brasil como agora. Na Camara,
destaca-se o Projeto de Lei 1210/07, do deputado Regis de Oliveira (PSC-SP), que substitui
mais de 100 propostas que tratavam da reforma politica e foram rejeitadas pelo Plenario. O
texto é idéntico ao substitutivo aprovado pela Comissao Especial da Reforma Politica, na qual
0 deputado Ronaldo Caiado (DEM-GO) foi relator. A proposta estabelece, entre outras
medidas, voto em lista fechada, financiamento publico de campanha, cldusula de barreira e

proibicdo de coligacéo nas elei¢cdes proporcionais (para vereador e deputado).

1.1. Campanhas eleitorais
Uma das reformas ja realizadas pelo Parlamento teve sede na lei n°® 11.300, de 10
de maio de 2006, que dispde sobre propaganda, financiamento e prestacdo de contas das

despesas com campanhas eleitorais, alterando a lei no 9.504, de 30 de setembro de 1997.
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A cada eleicdo cabera a lei, observadas as peculiaridades locais, fixar até o dia 10
de junho de cada ano eleitoral o limite dos gastos de campanha para os cargos em disputa; ndo
sendo editada lei até a data estabelecida, cabera a cada partido politico fixar o limite de
gastos, comunicando a Justica Eleitoral, que dara a essas informacGes ampla publicidade
(acrescido o artigo 17-A a lei n® 9.504). Por decisdo do TSE, este artigo ndo se aplicou as
eleicBes de 2006.

No pedido de registro de seus candidatos, os partidos e coligacbes comunicaréo
aos respectivos Tribunais Eleitorais os valores maximos de gastos que fardo por cargo eletivo
em cada eleicdo a que concorrerem, observados os limites estabelecidos, nos termos do art.
17-A (artigo 18 da lei 9.504). Por decisdo do TSE, este artigo também ndo se aplicou as
elei¢des de 2006. Tratando-se de coligacdo, cada partido que a integra fixara o valor maximo
de gastos de que trata este artigo (8§ 1°). O gasto de recursos além dos valores declarados nos
termos deste artigo sujeita o responsavel ao pagamento de multa no valor de cinco a dez vezes
a quantia em excesso (8§ 2°).

O candidato é solidariamente responsavel com a pessoa indicada na forma do art.
20 da lei 9.504 #** pela veracidade das informagdes financeiras e contéabeis de sua campanha,
devendo ambos assinar a respectiva prestacdo de contas (nova redacdo do artigo 21 da lei
9.504).

Foram acrescidos dois paragrafos ao artigo 22 da lei 9.504:

Art. 22 - E obrigatorio para o partido e para os candidatos abrir conta
bancaria especifica para registrar todo o movimento financeiro da campanha.

8§ 3°- O uso de recursos financeiros para pagamentos de gastos eleitorais que ndo
provenham da conta especifica de que trata o caput deste artigo implicara a
desaprovacdo da prestacdo de contas do partido ou candidato; comprovado abuso
de poder econdmico, sera cancelado o registro da candidatura ou cassado o
diploma, se ja houver sido outorgado.

8§ 4° - Rejeitadas as contas, a Justica Eleitoral remetera copia de todo o processo ao
Ministério Publico Eleitoral para os fins previstos no art. 22 da Lei Complementar
n°. 64, de 18 de maio de 1990.

Qualquer partido politico ou coligacdo poderd representar a Justica Eleitoral
relatando fatos e indicando provas e pedir a abertura de investigagéo judicial para apurar
condutas em desacordo com as normas desta Lei, relativas a arrecadacdo e gastos de recursos

(artigo 30-A, acrescido a lei 9.504). Comprovados captacdo ou gastos ilicitos de recursos,

%3 Art. 20 - O candidato a cargo eletivo faré, diretamente ou por intermédio de pessoa por ele designada, a
administracdo financeira de sua campanha, usando recursos repassados pelo comité, inclusive os relativos a cota
do Fundo Partidario, recursos préprios ou doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, na forma estabelecida nesta
Lei.
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para fins eleitorais, serd negado diploma ao candidato, ou cassado, se ja houver sido
outorgado (8 2°).

As pesquisas eleitorais, por qualquer meio de qualquer meio de comunicagéo,
foram vedadas, a partir do décimo quinto dia anterior até as 18 (dezoito) horas do dia do
pleito (artigo 35-A acrescido a lei 9.504). Entretanto, o Supremo Tribunal Federal declarou
este dispositivo inconstitucional, por meio da ADI n° 3.741.

Nos bens cujo uso dependa de cessdo ou permissao do Poder Publico, ou que a ele
pertencam, e nos de uso comum, inclusive postes de iluminacdo publica e sinalizagdo de
trafego, viadutos, passarelas, pontes, paradas de Onibus e outros equipamentos urbanos, €
vedada a veiculacdo de propaganda de qualquer natureza, inclusive pichacgéo, inscricdo a tinta,
fixagéo de placas, estandartes, faixas e assemelhados (nova redacao do artigo 37 da lei 9.504).

Cabe ainda, destacar os incisos e paragrafos acrescidos ao artigo 39 da lei 9.504:

§ 5° - Constituem crimes, no dia da eleicéo, puniveis com detencdo, de seis meses a
um ano, com a alternativa de prestacdo de servicos a comunidade pelo mesmo
periodo, e multa no valor de cinco mil a quinze mil UFIR:

Il - a arregimentacdo de eleitor ou a propaganda de boca de urna;

Il - a divulgacdo de qualquer espécie de propaganda de partidos politicos ou de
seus candidatos, mediante publicaces, cartazes, camisas, bonés, broches ou
disticos em vestuario.

§ 6° - E vedada na campanha eleitoral a confecgdo, utilizagdo, distribuicdo por
comité, candidato, ou com a sua autorizacdo, de camisetas, chaveiros, bonés,
canetas, brindes, cestas basicas ou quaisquer outros bens ou materiais que possam
proporcionar vantagem ao eleitor.

§ 7° - E proibida a realizacdo de showmicio e de evento assemelhado para
promocéo de candidatos, bem como a apresentacdo, remunerada ou ndo, de artistas
com a finalidade de animar comicio e reunido eleitoral.

§ 8° - E vedada a propaganda eleitoral mediante outdoors, sujeitando-se a empresa
responsavel, os partidos, coligagdes e candidatos a imediata retirada da propaganda
irregular e ao pagamento de multa no valor de 5.000 (cinco mil) a 15.000 (quinze
mil) UFIR.

1.2. Listas preordenadas

Conforme essa proposta, os eleitores ndo mais elegerdo individualmente seus
candidatos a vereador, deputado estadual e federal, mas votardo em listas previamente
ordenadas pelos partidos. A distribuicdo de cadeiras seria semelhante a que se processa hoje:
cada partido continuaria recebendo o nimero de lugares que lhe corresponde pela proporcao
de votos que obteve. Assim, se um partido tem direito a oito cadeiras, entram 0s oitos
primeiro colocados da lista.

Em defesa dessa reforma, apresentam-se 0s seguintes argumentos*:

a) a escolha eleitoral passa a ser por partido. N&o se elimina, porém, a escolha entre
lideres, pois estes encabecam as listas.

24 CINTRA, Antonio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Cémara dos Deputados, 2005, p. 3-6.
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b) A disputa politica passa a orientar-se, mais, por diferencas entre propostas
partidérias com relacdo aos varios temas do debate publico, e menos por pleitos
clientelistas, ou seja, pelo voto no candidato porque este presta favores particulares,
qualquer que seja a sua posicdo politica sobre os temas que serdo objetos de
decisdo. A lista preordenada tem como subproduto a disciplina partidaria e a
fidelidade, na medida em que a eleicdo do parlamentar torna-se dependente do
partido, via posicdo dele na lista partidaria.

c) As trocas macicas de partido deixardo de ocorrer.

d) O processo politico adquire maior clareza e seguranga, pois sdo organizagdes
estaveis e ndo arranjos episddicos, ad hoc, que conduzem as negociagdes e acordos.
e) Como consequiéncia dos pontos anteriores, o relacionamento entre os poderes
muda de carater, pois passa a conduzir-se num outro patamar. A cooptagdo macica
de parlamentares pelo governo perderd terreno, forcando-se negociagcdo mais
institucional para a tomada de decisdes.

f) A elaboracdo das listas forcard os partidos a discutirem, internamente, a
democracia de procedimentos. Em vez da solucéo fécil de agora — “os incomodados
que se retirem” — havera debate interno, questionamentos e contestacGes de
métodos.

g) A sistematica brasileira do voto em lista aberta, com escolha de candidato, burla
o eleitor, ao transferir seu voto para outros, quando sua votacdo supera o quociente
eleitoral. Esses outros podem, até mesmo, ser de outro partido, por forga das
coligacdes.?®

Em contrapartida, hd pontos considerados desfavoraveis em relacdo a lista

preordenada. S&o eles:

a) O voto em lista quebra uma tradicdo nacional, que é, desde a implantacdo do
sistema proporcional entre nos, a do voto pessoal. Esta-se retirando do eleitor o
direito de escolher a pessoa, obrigando-a a votar huma organizagao burocréatica e
impessoal, simbolizada numa lista partidaria fechada. H& quem argumente que se
esta ferindo a clausula pétrea do voto direto, substituindo-o pelo voto em lista.

b) E importante ter representantes com vinculos com seus eleitores. O voto pessoal
€ mais propicio a fortificar esses vinculos.

c) O voto em lista reforcara as oligarquias partidarias, subjugando liderangas
inovadoras ao arbitrio dos caciques. Novas vocaces politicas serdo desestimuladas.
d) O atual sistema ndo inibe as votagBes disciplinadas em plenéario, conforme tem
sido demonstrado pelas pesquisas da ciéncia politica. A proposta do voto em lista
fechada parte de visdo equivocada e eivada de preconceito sobre como funcionam
os partidos no Congresso.

e) As convencdes tornar-se-do palco de disputas ferozes, pois em vez de deixar o
eleitor decidir quem é primeiro, quem é segundo, e assim por diante, conforme o
namero de votos, o sistema de lista fechada vai passar essa fungdo a convencéo
partidaria.

f) O sistema de lista fechada pura, conforme proposto, é praticado em nimero
infimo de paises, o que sugere ser um sistema problematico, que nao se deve adotar
por puro mimetismo.**

1.3. Financiamento publico de campanhas

O problema de financiamento partidario e de campanhas politicas assumiu grande

evidéncia nos ultimos decénios e ainda ndo teve um equacionamento satisfatorio, pelo menos

a julgar pelas criticas que sempre surgem nas democracias contemporaneas quando das

% CINTRA, Antonio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Cémara dos Deputados, 2005, p. 3-6.

2% |bid., p. 3-6.
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eleicBes. Atacam-se ndo apenas 0S custos astrondémicos que as campanhas politicas vém
apresentando, mas também as formas censuraveis de financiamento, que desigualam
fortemente os competidores e levam ao risco de uma representacdo politica subjugada aos
interesses econdmicos, licitos ou ilicitos. Assim, os escandalos ligados as fontes e usos dos
recursos nas campanhas estdo sempre explodindo, atingindo até lideres de alto coturno. A
existéncia de projetos em tramitacdo no Congresso revela a consciéncia, no meio politico
brasileiro, da gravidade do problema.?*’

2
J38

Jairo Nicolau, cientista politico do IUPERJ™", chama a atencdo para trés

caracteristicas do sistema de financiamento de campanhas em vigor no Brasil**®

. A primeira é
0 alto custo das campanhas eleitorais®*°. Um segundo fator a destacar é que as campanhas s&o
fortemente dependentes das doacBes de empresarios®’. Um dltimo aspecto a chamar a
atencdo é que a arrecadacdo ilicita é uma pratica corriqueira®*?. Para que possamos discutir
esse tema, faz-se necessario examinar as propostas de alteracdo legislativa em debate, e

analisar os seus pontos favoraveis e desfavoraveis.

a) Proposta de reforma

A opcdo proposta pela comissdo de reforma politica € proibir que os candidatos
recebam recursos privados e passem a fazer campanhas exclusivamente com 0s recursos
publicos. O Brasil ja oferece um generoso subsidio de campanha, o horéario eleitoral gratuito,

gue custa aos cofres publicos cerca de 1 bilhdo, pois as redes de radio e televisdo recebem

27T CINTRA, Antonio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados, 2005, p. 7-11.

238 |UPERJ = Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro.

2% NICOLAU, Jairo — texto publicado em O Globo, secdo opinido em 4 de marco de 2004, apud CINTRA,
Antdnio Octavio. A proposta de reforma politica. Pros e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa da Camara
dos Deputados, 2005, p. 7-11.

240 Na altima eleicéo, os quatro candidatos mais importantes na disputa presidencial declararam ter gastado cerca
de 60 milhdes de reais. A comparagdo com outros paises € dificil, mas s para se ter uma idéia: na Franga, um
candidato a presidente pode gastar no maximo 22 milhdes de reais no primeiro turno e 30 milhdes no segundo
(Ibid., p. 10).

1 Nas eleicBes presidenciais de 2002, 80% dos recursos declarados pelos candidatos vieram de doages nas
empresas (lbid., p. 10).

22 E impossivel saber quanto ¢ arrecadado, mas as diversas dentncias revelam que o fendmeno é generalizado.
Um agravante neste caso € que 0s recursos ndo sao somente do caixa dois de empresas tradicionais, mas de redes
conectadas ao crime organizado e a informalidade (bicheiros, empreséarios de bingo, igrejas, narcotrafico). Ibid.,
p.11.
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isencdo fiscal pelo tempo ocupado pelos candidatos. O projeto propde que seja criado um
fundo para financiar também os gastos de campanha.”*®

O projeto submetido a apreciacdo legislativa visa regulamentar o artigo 79 da lei n°
9.504/97. Prevé a parte do orcamento publico que deve ser destinada aos partidos, ampliando
o valor previsto pela lei 9.096/95, de trinta e cinco centavos de real, multiplicado pelo nimero
de eleitores do pais, que é direcionado ao fundo partidario. O projeto em tramite aumenta essa
quantia e fixa o valor de sete reais multiplicado pelo nimero de eleitores alistados pela Justica
Eleitoral em 31 de dezembro do ano anterior. O eleitorado nacional é superior a cento e vinte
milhGes de pessoas, 0 que representaria mais de oitocentos e quarenta milhdes de reais do
orcamento pUblico reservado para o financiamento partidario.**

O Tesouro Nacional depositar os recursos no Banco do Brasil em conta especial,
a disposicdo do Tribunal Superior Eleitoral, até o dia 1° de maio do ano do pleito. Cabera ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) fazer a distribuicdo dos recursos aos diretorios nacionais
dos partidos politicos, dentro de dez dias, contados da data do depdsito, obedecendo aos

seguintes critérios:

- 1%, dividido igualitariamente entre todos os partidos com estatutos registrados
no TSE;

- 14%, divididos igualitariamente entre os partidos e federagdes com
representacdo na Camara dos Deputados;

- 85%, divididos entre os partidos e federacBes, proporcionalmente ao
nimero de representantes que elegeram na Gltima eleicdo geral para a
Céamara dos Deputados.

b) Pontos favoraveis ao financiamento publico das campanhas

O primeiro argumento em defesa do financiamento publico das campanhas
eleitorais é em relacdo a possibilidade de se estabelecer um maior controle em relacdo aos

gastos eleitorais.

Com efeito, a idéia de financiamento publico das campanhas, seguindo a matriz
alemd, tem conquistado um ndmero consideravel de adeptos, principalmente, em
razdo da ampla possibilidade de controle (pelo Tribunal de Contas da Unido) e,
portanto, em face da idéia de garantia de maior transparéncia que oferece.*®

3 NICOLAU, Jairo — texto publicado em O Globo, segdo opinido em 4 de margo de 2004, apud CINTRA,
Antbnio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa da Camara
dos Deputados, 2005, p. 11.

244 CASSEB, Paulo Adib. Financiamento publico de campanha. In: Reforma Politica. Uma visdo pratica.
Alberto Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 63.

25 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 142.
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Outro argumento favoravel ao financiamento pablico dos partidos € a tentativa de

assegurar a independéncia dos candidatos, especialmente dos eleitos, em face do poder
econémico daqueles que custeiam as campanhas. Em muitos casos, esse auxilio financeiro
ndo é realizado por mero ideal, mas com o intuito de firmar um compromisso, com a intencao
de gerar uma contraprestacdo do eleito, devolvendo, em forma de favorecimentos diversos, o
dinheiro recebido durante a campanha. “Esse modelo de financiamento permitiria a
aplicabilidade do principio inserido no artigo 14, §9° da constituicdo brasileira, que prevé a
prevaléncia da legitimidade das eleicdes contra a influéncia do poder econdmico” .24

Também em defesa desse tipo de financiamento partidario é o argumento do
principio da igualdade. O sistema publico de financiamento das campanhas propiciaria
condigdes igualitarias aos candidatos no momento da disputa eleitoral, favorecendo a busca
pela vitoria com base no convencimento do eleitorado, a partir de suas propostas e programa
partidario, e ndo em decorréncia de uma campanha mais rica e volumosa, por ter o candidato
auferido um montante elevado de donativos privados.®*’ Trata-se de sistema mais
democratico. Iguala as chances dos candidatos, pobres e ricos.?*®

Por fim, em defesa do financiamento publico das campanhas, vejamos a analise de
Jairo Nicolau:

Um aspecto que tem que ficar claro é que nenhuma proposta tem como garantir o
fim do caixa dois. O financiamento ilicito de campanhas é hoje um problema nas
principais democracias. Escandalos recentes atingiram importantes liderangas
politicas na Alemanha, na Italia, no Japdo e na Franca. Ndo ha como inventar um
sistema que ndo seja vulneravel a corrupcdo eleitoral, sobretudo em economias com
o grau de informalidade da brasileira. Mas o financiamento publico, acompanhado
por rigoroso sistema de fiscalizagdo e de severas punicdes, é a melhor opgdo que
temos para sair do péssimo sistema de financiamento em vigor no pais. Os
beneficios para a democracia brasileira compensam em muito as possiveis
imperfeicBes. Até mesmo a pior delas, a continuidade residual do caixa dois.**

Em estudo realizado pela Camara dos Deputados, foram identificados ainda o0s
seguintes beneficios®";
1) A influéncia eleitoral dos financiadores serd reduzida, cujo apoio implica

reciprocidade da parte de candidato eleito.

246 CASSEB, Paulo Adib. Financiamento piblico de campanha. In: Reforma Politica. Uma visdo pratica.
Alberto Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 57.

7 Ibid., p. 57.

28 CINTRA, Antonio Octévio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados, 2005, p. 18.

9 1pid., p. 11-12.

%0 1hid., p. 19-20.
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2) A tarefa de fiscalizacdo de gastos de campanha pela Justica Eleitoral é
praticamente impossivel na atual sistematica, dadas as prestacdes de contas individuais por
milhares de candidatos. Contas partidarias serdo em numero infinitamente menor,
perfeitamente administravel pelos auditores, e trardo veracidade ao processo eleitoral.

3) Eliminar-se-a a necessidade de pulverizar recursos, para atender aos pleitos
individuais dos parlamentares, e permitir-se-d0 despesas planejadas mais racionalmente, em

projetos de maior impacto regional, negociadas ndo individualmente, mas pelos partidos.

¢) Pontos desfavoraveis ao financiamento publico das campanhas

Paulo Adib Casseb adverte que antes de qualquer coisa € preciso lembrar que nem
sempre as doagdes financeiras privadas sdo feitas na expectativa de uma contraprestacdo de

favores pessoais:

Em primeiro lugar, ndo se pode colocar a sociedade sob suspeicdo. E
preciso reconhecer que existem motivos legitimos e até louvaveis, ensejadores de
doacdo de verbas para campanhas eleitorais. Ademais, a sua proibicdo legal e sua
substituicdo pelo financiamento publico ndo impediria a continuidade do
financiamento privado, que passaria a concretizar-se no plano da informalidade, da
clandestinidade.”"

Assim, a vedacdo ao financiamento privado provocaria, ainda mais, a falta de
transparéncia das doagOes eleitorais, diante de um panorama muito mais sério, pois
continuaria havendo a pressdo do poder econd6mico com as agravantes das operacdes ocultas,
obscuras e descontroladas. Paralelamente a isso, os cofres publicos ainda teriam que arcar
com o 6nus da reserva de consideravel verba para o financiamento partidario.?*

Destacam-se ainda, na reflexdo do professor Casseb, o problema da efetividade
dos direitos sociais, que poderia ser agravado com destinacdo de parte do orgamento para

financiar as campanhas:

No caso de paises como o Brasil, o financiamento publico das campanhas ainda
conta com mais um sério opositor: a permanente situacdo de crise social e
econdmica. As verbas publicas disponibilizadas pelo governo para a prestacéo de
servicos publicos mal conseguem atenuar os dramaticos problemas sociais que
atormentam a populacgdo, e este quadro pioraria se 0 or¢camento publico sofresse
mais uma mutilacdo, com a reserva de volumosa importancia para o financiamento
de campanhas eleitorais. Entende-se que em paises como este a destinacdo das
verbas puablicas tem escopos mais urgentes que envolvem a prdpria
sobrevivéncia da sociedade, a efetividade dos direitos sociais.”

21 CASSEB, Paulo Adib. Financiamento publico de campanha. In: Reforma Politica. Uma visdo pratica.
Alberto Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 59.

22 |bid., p. 59.

253 |hid., p. 60.
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Ainda nesse sentido:

E de se perguntar se os cofres pablicos da Uni&o encontram-se aptos para reservar
a citada quantia para financiar os partidos, num pais em que a efetividade dos
direitos sociais estd longe de ser atingida, verdadeiros direitos de crédito da
sociedade e, portanto, deveres de prestacdo do Estado, incumbido de oferecer a
sociedade, de forma eficiente, servi¢os publicos nos campos da salde, educacao,
previdéncia, assisténcia social, moradia, entre outros.”**

Para Casseb, ndo se concebe que o Brasil se encontre em condi¢des econdmicas de
esbanjar mais de oitocentos e quarenta milhdes de reais para custear campanhas eleitorais,
com o utopico fim de tentar reduzir o indice de corrupcdo na politica. Certamente, seria uma
tentativa cara, arriscada e, muito provavelmente, proporcionaria resultados pouco animadores.
O projeto que tramita no Congresso Nacional contempla apenas o financiamento pablico do
alistamento e das campanhas eleitorais, ndo dispondo sobre custeio publico da atividade
regular dos partidos, fora do periodo de campanha. Presume-se, entdo, que a atividade regular
dos partidos sera financiada por verba privada. Ora, se 0 objetivo da proposta é acabar com a
corrupcgédo acarretada pelos compromissos entre candidatos, partidos e financiadores privados,
conclui-se que tal meta seria inatingivel, pois persistiria a pressdo do poder econémico, que
continuaria mantendo a atuacdo partidaria. Caso prevaleca esse modelo, os financiadores
poderdo fazer doacbes aos partidos em periodos anteriores aos anos eleitorais e os partidos
usardo parte desses valores durante as campanhas.®*

Outro ponto em destaque é a violacdo das normas constitucionais de direitos
fundamentais que asseguram a liberdade politica, filosofica e ideoldgica, haja vista que

o financiamento publico de campanhas eleitorais pressupde a remessa, aos partidos,
de verbas publicas, provenientes dos tributos pagos pela sociedade, 0 que implica
dizer que as pessoas seriam obrigadas a contribuir para os partidos que
contrariassem suas convicges politicas, ideoldgicas e programaticas.?*®

Em relacdo ao problema da corrupgdo, constantes episddios de atos ilicitos
praticados no seio da Administracdo Publica na Europa e nos Estados Unidos servem como
provas incontestaveis de que o financiamento publico das campanhas eleitorais ndo o evita.
Casseb 66. ““Se hoje a sociedade ja desconfia do paradeiro das verbas tributarias, certamente

desconfiara do destino das verbas cedidas para as campanhas’ - afirma Casseb.?’

% CASSEB, Paulo Adib. Financiamento publico de campanha. In: Reforma Politica. Uma visdo pratica.
Alberto Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 63.

2% |bid., p. 64.
2% |bid., p. 66.

%7 |bid., p. 68.



118

Jairo Nicolau da destaque para o problema de que hoje, a Justica Eleitoral ndo tem
como fiscalizar em detalhes se os candidatos realmente gastam o que declaram, pois falta
pessoal e muitos processos se acumulam sem serem julgados. Para ele, o financiamento
publico deve ser acompanhado por medidas que capacitem os tribunais eleitorais com pessoal
e recursos para fiscalizar os gastos.?*®

Vejamos mais algumas desvantagens do modelo de financiamento publico de
campanhas, identificados em estudo realizado pela Camara dos Deputados®®:

1) A vedacdo completa de qualquer outra fonte de financiamento podera resultar
numa legislacdo de fachada. Era assim antes de 1993, quando a lei proibia qualquer
financiamento de campanha por empresas.

2) O financiamento publico exclusivo ndo muda nada em relacdo a pratica do
caixa dois em campanhas.

3) A exclusividade dos recursos publicos aumenta a responsabilidade sobre a
forma de distribuicdo desses recursos. Os que ganharam a ultima elei¢cdo também terdo mais
recursos disponiveis para o préximo pleito. No limite, essa férmula pode levar a um circulo
vicioso, tanto enfraquecendo sucessivamente a oposi¢éo, como fortalecendo os vencedores.

4) O poder conferido a Justica Eleitoral seria enorme. O possivel corte de recursos
decidiria sobre o sucesso eleitoral de partidos ou candidatos. Conseqiientemente, a Justica

Eleitoral sofreria pressdes politicas para implementar punicdes financeiras.

d) Alternativas

As distorcdes do sistema de financiamento privado das campanhas politicas devem
ser corrigidas ndo pela sua supressdo, mas sim pela criacdo de mecanismos de controle mais
eficientes e transparentes; pela atuacdo mais incisiva dos meios de comunicacao, divulgando
ostensivamente 0s valores arrecadados pelos partidos, e também pela implementacdo de
vedacdes, limites de despesas e de vinculacdo entre as despesas e a prova documental da

doacdo recebida.”®°

8 CINTRA, Antdnio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados, 2005, p. 11.

> 1bid., p. 18 - 20.

20 CASSEB, Paulo Adib. Financiamento publico de campanha. In: Reforma Politica. Uma visdo prética.
Alberto Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 60.



119

Jairo Nicolau entende que — Uma possivel alternativa é adotar o sistema publico
inicialmente para as eleicbes majoritarias. A vantagem € que essas Sdo as campanhas mais
caras e de maior visibilidade. Neste caso, deve-se pensar em estabelecer tetos de gastos e
controles mais rigidos nas campanhas proporcionais.?**

Destaca-se por fim, a anélise de Monica Caggiano:

[...] Diante da auséncia de um financiamento publico — de dificil pratica num pais
com um erario deficitario e onde o voto tem um elevado preco — a imposigdo de
transparéncia é que deveria ser merecedora de maior atencdo a privilégio,
idealizando-se mecanismos de incentivo as doacfes destinadas a partidos politicos
ou candidatos, de molde ao menos aclarar ao eleitor quem ou que poténcia
econdmica encontra-se nos bastidores da candidatura objeto de sua opg¢do
politica.”®?

1.4. Fim do voto secreto no Congresso

Trata-se do fim das votacGes secretas no Congresso. A Camara dos Deputados
aprovou emenda constitucional estabelecendo a mudanca. A medida vale para as elei¢des da
Mesa Diretora da Camara e do Senado, para a votacdo de vetos presidenciais, para a cassacdo
de mandato e a indicacdo de embaixadores. A proposta ainda depende de votagdo no
Senado.?®®

Hoje, por exemplo, a cassacdo de mandato é decidida, sem que se saiba como cada
parlamentar se posicionou. Com essa reforma, o eleitor ficara sabendo como cada parlamentar
votou. Além disso, com o voto aberto, ficara mais dificil estabelecer acordos para evitar
punicdes a parlamentares processados pelo Conselho de Etica.

O grande argumento contrario a essa modificacdo é que é preciso proteger o direito
do parlamentar votar de acordo com a sua consciéncia, sem pressao da opinido publica, que
nem sempre esta certa. Também se contrapde a essa mudanca a independéncia do parlamentar
em relacdo ao governo e ao poder econémico, que € protegida pelo voto secreto.

A Proposta de Emenda Constitucional 349%%, de 2001, de autoria do deputado

Luiz Antonio Fleury, propde a alteragdo da redacdo dos artigos 52, 53, 55 e 66 da

61 CINTRA, Antdnio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Cémara dos Deputados, 2005, p. 11.

262 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 143.

%63 ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Reforma Politica. Conhecendo, vocé pode ser o
juiz dessa questdo. AMB: Brasilia, 2007, p. 15.

24 Disponivel em:
http://www?2.camara.gov.br/proposicoes/loadFrame.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/sileg/prop_list
a.asp?fMode=1&btnPesquisar=0K&An0=2001&Numero=349&sigla=PEC, Acesso em: 09.12.2007. Secretaria
Especial de Editoracdo e Publicagdes do Senado Federal — Brasilia, DF.
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Constituicdo Federal para abolir o voto secreto nas decisdes da Camara dos Deputados e

Senado Federal. Nas suas justificativas, o deputado afirma:

Mais do que atual pela repercussdo na opinido publica, urgente e inadiavel a
abolicdo do voto secreto nas decisGes do Poder Legislativo Federal.Pode-se
afirmar, sem risco tedrico, que o principio da representatividade popular é
incompativel com a votagdo secreta, impondo ao representante a transparéncia de
seus atos.Mesmo que se afaste a doutrina de simples mandato, ndo se desfaz na
apuragdo dos votos a relagdo e a responsabilidade do parlamentar para com o seu
eleitor e sé a transparéncia de seus atos permitird o juizo apropriado sobre sua
conduta e seus compromissos politicos. Sera julgado, sim — e 0 somos todos os dias
por nossos atos e palavras — por seu eleitor e pela opinido pablica. Assumir posicéo,
a favor ou contra, mas assumindo a responsabilidade publica dessa decisdo e ndo se
escondendo atras de um sigilo que ndo mais se justifica.?®

1.5. Voto facultativo para o povo

Essa reforma implica na possibilidade que teria o cidaddo de comparecer, ou ndo, a
votacdo. Opde-se ao voto obrigatdrio, adotado no Brasil, acabando com a puni¢do para o
eleitor que ndo votar. Em defesa dessa idéia, ha o argumento de que ndo se pode transformar
um direito (0 voto) em dever. O cidaddo nao pode ser penalizado se, voluntariamente, nao
quiser votar. Entretanto, ha diversas posi¢fes contrarias a essa mudanca, dentre as quais: a) o
constrangimento ao eleitor € minimo, comparado aos beneficios que oferece ao processo
politico-eleitoral; b) o voto obrigatério aumenta a responsabilidade social e confere dimenséo
historica ao cidad&o; ¢) ao votar, o cidaddo assume papel ativo na determinacdo do destino da
coletividade a que pertence, influindo nas prioridades da administracdo publica; d) a omissdo
do eleitor pode tornar ainda mais grave o atraso socioecondmico das areas pobres do pais.?*®

O Projeto de Decreto Legislativo 384, de 2007, de autoria do deputado Geraldo
Magela, dispde sobre a realizacdo de plebiscito para decidir sobre a adogdo do voto

facultativo no Brasil:

Artigo 1° - E convocado, com fundamento no art. 49, inciso XV, combinado com o
artigo 1°, paragrafo Gnico e com o artigo 14, inciso |, da Constituicdo Federal,
plebiscito de &mbito nacional, a ser realizado pelo Tribunal Superior Eleitoral, nos
termos da Lei n°. 9.709, de 18 de novembro de 1998, para consultar o eleitorado
brasileiro sobre adogdo do voto facultativo no Brasil.

Art. 2°, paragrafo Unico - O eleitorado de todo o pais serd chamado a responder
“Sim” ou “N&o”, & seguinte questdo: “Vocé é a favor da adocdo do voto facultativo
no Brasil?”.

Neste projeto, para justificar a ado¢do do voto obrigatério no Brasil, diversos
motivos foram elencados. Dentre eles motivos, o mais forte era o reduzido nimero de

eleitores existente na época em que o voto foi instituido como obrigatorio (1932), uma vez

285 PEC 349/2001.

206 ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Reforma Politica. Conhecendo, vocé pode ser o
juiz dessa questdo. AMB: Brasilia, 2007, p. 15-16.
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que o Brasil era um pais eminentemente rural. Esta realidade contribuiu para que as
autoridades receassem que uma diminuta participacdo pudesse deslegitimar o processo
eleitoral. Diferente de 1932, hoje, o Brasil € um pais eminentemente urbano, ja que 78% da
sua populacdo vive nas cidades e o numero de eleitores, segundo o Tribunal Superior
Eleitoral, é de aproximadamente cento e vinte e cinco milhdes de eleitores. Com o advento da
Constituicao de 1988, diversas conquistas foram adquiridas por parte do eleitorado brasileiro,
dentre estas, o direito ao voto facultativo para o eleitor analfabeto, para 0os maiores de setenta
e para 0s que possuem entre dezesseis e dezoito anos. Porém, e apesar destas conquistas e das
alteracdes no perfil da sociedade brasileira, o direito legitimo de decidir se deseja ou nédo
participar do processo eleitoral, ainda ndo foi outorgado aos demais eleitores, pois, 0 voto
continua sendo obrigatdrio no Brasil, 0 que ndo se justifica, uma vez que o voto é um direito
do cidaddo e ndo uma obrigacdo, passiva de punicdo, como continua a vigorar N0 N0SSO
sistema eleitoral. Nesse sentido, e diante das transformacdes da sociedade brasileira e
consolidacdo da nossa democracia, onde o eleitor voltou a escolher seus representantes e
governantes de forma livre e soberana, através do sufragio do voto direto e secreto, com igual
valor para todos, o deputado Magela acredita ser este 0 momento oportuno para que seja
aprovada a proposta de realizacdo de plebiscito, para que os eleitores brasileiros possam
decidir se o voto facultativo deve ser adotado no Brasil ou néo.

Também podem ser citadas as justificativas apresentadas na Proposta de Emenda

Constitucional 578, de 2006, de autoria do deputado Mendonca Prado:

Nos ultimos anos, um descontentamento mais difuso do que bem definido voltou-se
contra a obrigatoriedade do voto e, embora poucos partidos tenham tomado posi¢édo
contra ela, o fato é que muitos individuos — e boa parte da imprensa e de seus
colunistas — criticam, as vezes com veeméncia 0 voto obrigatdrio. Uma discussao
acerca do carater obrigatério ou facultativo do voto ja ha muito tempo deveria
comegar nesta Casa Legislativa. Diante de uma imposicdo que esta na Constituicao
Federal desde 1934. Relativo ao voto obrigatério ou facultativo, é relevante
destacar que nas principais democracias representativas o voto é facultativo, por
ser, sem davida, mais democratico e demonstrar melhor a vontade do eleitor.
Contribui com a tese do voto facultativo o fato de que o exercicio da cidadania é
um direito fundamental do cidaddo na democracia representativa e, assim
sendo, 0 povo deve exercer 0 supremo poder por vontade propria e ndo por forga da
lei. Destarte, pretende a presente Emenda a Constituicdo tornar o sistema eleitoral
brasileiro mais préximo da vontade do povo, que, por meio de véarias pesquisas, tem
preferéncia pelo voto facultativo, independentemente do grau de instrucdo e idade,
como atualmente impera no Brasil.

José Afonso da Silva analisa a natureza juridica do voto, de modo a esclarecer se o
voto é um direito, uma funcdo ou um dever. E conclui que o voto é um direito publico
subjetivo, uma funcéo social (funcéo da soberania popular na democracia representativa) e um

dever, a0 mesmo tempo. Mas se trata de um dever social e politico, e ndo um dever juridico.
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Esse dever socio-politico do voto independe de sua obrigatoriedade juridica. Ocorre também

onde o voto seja facultativo.

Rollo?:

A constituicdo declara, contudo, que o alistamento e o voto sdo obrigatérios para os
maiores de dezoito anos (art. 14, §1° 1). Por isso, a legislacdo eleitoral impde
sangdes ao eleitor que deixe de votar sem justificacdo perante a Justica Eleitoral,
incorrendo em multa e ficando privado de vérios direitos dependentes do gozo dos
direitos politicos. Convém entender bem o sentido da obrigatoriedade do voto,
prevista no citado dispositivo constitucional, para conciliar essa exigéncia com a
concep¢do da liberdade do voto. Aquela obrigatoriedade ndo impde ao eleitor o
dever juridico de emitir necessariamente 0 seu voto. Significa apenas que ele
devera comparecer a sua secdo eleitoral e depositar sua cédula de votagdo na urna,
assinando a folha individual de votacdo. Pouco importa se ele votou ou ndo votou,
considerado o voto ndo o simples deposito da cédula na urna, mas a efetiva escolha
de representantes, dentre os candidatos registrados. A rigor, 0 chamado voto em
branco ndo é voto. Mas, com ele, o eleitor cumpre seu dever juridico, sem cumprir
o seu dever social e politico, porque ndao desempenha a fungdo instrumental da
soberania popular, que Ihe incumbia naquele ato.?’

Em defesa da manutencdo do voto obrigatdrio, cite-se a andlise de Alberto

Em um pais como o nosso, em fase de progresso social, com muita dificuldade para
atingir parametros culturais mais adequados, o voto obrigatério ainda é uma
necessidade. [...] quem ndo vota tem 60 dias para justificar-se perante a Justica
Eleitoral, podendo fazé-lo no primeiro dia apds a reabertura dos cartorios eleitorais.
Ademais, ndo tendo justificativas a apresentar, estara o eleitor omisso sujeito ao
pagamento de multa infima, sem qualquer outra conseqiiéncia além do pagamento
de tal multa. N&o é justo que se decida tema importante para a cidadania, como sdo
as decisdes sobre quem vai dirigir o pais, com participagdo menor, de forma a tirar
o valor da consulta popular. Portanto, qualquer alteracdo nessa situacdo de
obrigatoriedade do voto ndo representard nenhuma evolugdo, nem homenagem ao

principio da liberdade. Ha que participar ajudando a tomar a decisdo sobre o
comando do pais, ainda que seja de forma obrigatéria, como homenagem a
cidadania.

1.6. Eleicéo de suplentes para senador

Cada senador € eleito com dois substitutos (suplentes). O voto nos dois suplentes é

chamado de “voto cego”, porque os candidatos sdo desconhecidos e ndo aparecem na

campanha eleitoral. Como resultado, o eleitor ndo se pronuncia diretamente sobre 0s nomes

dos candidatos a suplentes, mas acaba surpreendido pela presenca deles no Senado. H&

algumas alternativas que podem modificar essa situacdo. S&o elas: a) transformar em

suplentes os candidatos ao Senado que receberam menos votos; b) criar uma candidatura

especifica para o cargo de suplente; ¢) possibilitar uma nova elei¢do para senador em caso de

substituicGes prolongadas. Essas mudancas extinguiriam a situagdo atual, onde sdo garantidas

27 SILVA, José Afonso. Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 357-358.

268 ROLLO, Alberto. Reforma politica. Uma viséo prética. S&o Paulo: Iglu, 2007, p. 275.
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vagas no Senado para suplentes que nao tém votacdo alguma, pois o eleitor vota no candidato

ao Senado e nio no suplente.”®®

Tramitam no Senado Federal diversas propostas sobre este tema, como por
exemplo:

- PEC 55/2007, de autoria do senador Eduardo Suplicy, que propde
alterar a Constituicdo Federal para instituir eleicGes diretas para os suplentes de
candidatos ao Senado Federal;

- PEC 18/2007, de autoria do senador Tido Viana, que estabelece nova redagéo aos
artigos 46 e 56 da Constituicdo Federal, de modo a introduzir novas regras para a
supléncia de senador.

- PEC 12/2007, de autoria do senador Expedito Janior, que propde alterar a redacao
do §1° do artigo 56 da Constituicdo Federal, para vedar a convocacdo de suplente
quando restarem menos de cento e vinte dias para o encerramento do mandato.

- PEC 42/2004, de autoria do senador Valdir Raupp, que propde alterar o artigo 46
da Constituicdo Federal, para disciplinar a elei¢do e substituicdo de senador.

- PEC 08/2004, de autoria do senador Jefferson Peres, que propde alterar os artigos
46 e 56 da Constituicdo Federal, para estabelecer novas normas referentes a
sucessdo de Senador, na hipétese de ocorrer vaga no transcurso do mandato.

- PEC 11/2003, de autoria do senador Siba Machado, que prop8e alteragdo da
Constituicdo Federal para disciplinar a candidatura do suplente de senador e a
eleicdo para o Senado Federal em caso de vacancia.

1.7. Federacao partidaria
Sistema proposto para substituir as coligacBes partidarias nas elei¢bes

proporcionais (para vereador, deputado estadual e deputado federal)®™

. A federagdo permite
que os partidos com maior afinidade ideoldgica e programatica se unam para atuar de maneira
uniforme em todo o Pais e, a0 mesmo tempo, contribui para que oS pequenos partidos

ultrapassem a clausula de barreira. Ela funciona como uma forma de agremiacdo partidaria,

69 ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Reforma Politica. Conhecendo, vocé pode ser o
juiz dessa questdo. AMB: Brasilia, 2007, p. 17.

210 Projeto de Lei 1210, de 2007:

Art. 3° - Fica acrescido, a Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, o artigo 11-A, com a seguinte redacéo:

Art. 11-A - Dois ou mais partidos politicos poderdo reunir-se em federacdo, a qual, apds a sua constituicao e
respectivo registro perante o Tribunal Superior Eleitoral, atuara como se fosse uma Unica agremiacao partidaria,
inclusive no registro de candidatos e no funcionamento parlamentar, com a garantia da preservacdo da identidade
e da autonomia dos partidos que a integrarem.

§1° - A federacdo de partidos politicos deverd atender, no seu conjunto, as exigéncias do artigo 13, obedecidas as
seguintes regras para sua criagao:

I — sé poderdo integrar a federacdo os partidos com registro definitivo no Tribunal Superior Eleitoral;

Il — os partidos reunidos em federacdo deverdo permanecer a ela filiados, no minimo, por trés anos;

111 — nenhuma federacdo podera ser constituida nos quatro meses anteriores as elei¢Ges.

§2° - O descumprimento do disposto no §1° deste artigo acarretara ao partido a perda do funcionamento
parlamentar.

83° - Na hipétese de desligamento de um ou mais partidos, a federacdo continuara em funcionamento, até a
elei¢do seguinte, desde que nela permanecam dois ou mais partidos.
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formada até quatro meses antes das elei¢cGes. Durante trés anos, eles deixardo de atuar como
partidos isolados e passardo a agir como se fosse um unico partido. Hoje um partido pode se
coligar com outro para uma eleicdo e desfazer a unido logo em seguida. As coligagdes nas
eleicbes majoritarias (para prefeito, governador, senador e presidente da Republica)
continuaréo a valer.?"*

Um quadro partidario fragmentado, com inumeras agremiacdes, oferece ao eleitor
um panorama confuso, que dificulta um dos papéis que se espera da organizacgdo partidéria, a
saber, uma simplificacdo do processo de escolha pelo eleitor. Trata-se, na democracia
representativa, de ter pessoas que falem pelas outras — 0s representantes — e se estas se
organizam em partidos, mais facil fica para o eleitor fazer a delegacdo. Se o
monopartidarismo preclui escolha, pois s6 se abre uma opcdo, demasiada fragmentacéo
partidaria, por outro lado, leva ao que os franceses chamam *“embarras du choix™, a
perplexidade na escolha pela superabundancia de oferta.?’

No caso brasileiro, o problema se complica pela existéncia de pequenas legendas
cuja existéncia parece justificar-se apenas em termos de negociagdo de tempo de radio e
televisdo. Contudo, como outras pequenas legendas veiculam opcdes ideoldgicas legitimas,
qualquer legislacdo legislativa com relacdo as primeiras legendas, afetard também as
segundas, o que tem dificultado regular a matéria. O pais tem numero excessivo de legendas
partidarias, quase trés dezenas registradas. Mesmo que algumas sejam insignificantes no
plano eleitoral, 0 nimero de partidos que elegem parlamentares é enorme. O excessivo
nimero de partidos no plano eleitoral gera confusdo na cabega do eleitor, que, diante da
balburdia, mais reforca os preconceitos contra os partidos politicos. O horario eleitoral
gratuito e o horéario partidario, que representam financiamento publico, ficam mal utilizados,
perdendo-se a funcdo pedagdgica do instituto, que é a apresentacdo de plataformas e
programas, para esclarecimento do eleito. Muitos partidos, dada a permissividade da
legislacdo, constituem-se para ter acesso aos recursos do Fundo Partidario, ao horario gratuito
em radio e televisdo, negociar seu apoio a este ou aquele candidato, ou servir de veiculo a
candidaturas apartidarias, de populistas e demagogos.””

A excessiva fragmentacdo partidaria reflete-se no plano parlamentar. Produzir

maioria e oposicdo requer negociacdes que ddo aos partidos nanicos excessivo poder de

"L CINTRA, Antdnio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Cémara dos Deputados, 2005, p. 12-15.

272 |pid., p. 12-15.

2% |bid., p. 12-15.
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barganha. A discussdo e as deliberacfes tornam-se mais demoradas, em funcdo dos direitos
qgue na préatica se conferem a essas agremiacdes no plenario. A fragmentacdo partidaria
repercute no relacionamento entre Executivo e Legislativo. Em vez de relacionamento
institucional, em que os partidos negociam e selam seus compromissos, passa-se a cooptacdo
individual de apoio dos parlamentares, distribuidos por inimeras legendas de minimo
tamanho e que ndo tém condicdo de existir enquanto partido. Sdo abrigos de
personalidades.?”

O sistema presidencial convive precariamente com excessiva fragmentacdo do
quadro partidario, pois Ihe faltando sélida maioria parlamentar, tem de valer-se de politica
plebiscitaria ou do governo por decretos (do tipo medidas provisorias). Estas permitem omitir
as negociacoes e criar fatos consumados. O Brasil adota o sistema eleitoral proporcional, que
assenta no pressuposto de que a representacdo politica deve espelhar as reais divisdes do
eleitorado. E uma truculéncia politica tentar encaixar a diversidade de interesses presentes no
pais a um quadro partidario artificialmente enxuto. Ademais, omite-se o fato de que o sistema
partidario brasileiro, apesar do grande numero de partidos registrados, em verdade tem-se
concentrado em torno de um numero bem menor de legendas. As associacBes entre
estabilidade de governo e numero de legendas mostram-se mais complicadas do que se
pensava inicialmente. Pesquisas com numero maior de casos e periodos mais extensos

mostram a fragilidade de afirmacdes anteriores de que fragmentago produz instabilidade.””

1.8. Prazos para filiacdo partidaria
O Projeto de Lei 1712/03*" estabelece prazos para a filiacao partidaria exigindo

que o candidato esteja filiado ao partido um ano antes da realizacdo do pleito, ou dois anos,

274 CINTRA, Antdnio Octavio. A proposta de reforma politica. Prés e Contras. Brasilia: Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados, 2005, p. 12-15.

°™ |bid., p. 12-15.

216 Projeto de Lei 1712, de 2003, que propde a alteracdo dos artigos 9° e 47 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro
de 1997 e acrescenta o artigo 9°-A a mesma lei, dispondo sobre prazos de filiagdo partidaria e de domicilio
eleitoral:

Art. 2° - O art. 9° da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, passa a vigorar com a seguinte redacéo:

Art. 9° - Para concorrer as elei¢des, o candidato devera estar com a filiagdo deferida pelo partido no prazo
minimo de:

I — um ano antes do pleito, em se tratando de sua primeira filiacdo partidaria;

I — dois anos antes do pleito, quando ja se tenha filiado a outro partido anteriormente.

Paragrafo Unico. Sendo o partido objeto de fusdo, incorporacdo a outro ou extingdo, ou na hipotese de o
candidato vir a participar da fundacdo de novo partido, dentro dos prazos previstos nos incisos I e Il, considerar-
se-4, para os efeitos deste artigo, a data da filiacdo partidaria imediatamente antecedente.
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caso ja tenha sido filiado a outro partido. Para concorrer as elei¢des, o candidato devera ainda
possuir domicilio eleitoral na circunscricdo, pelo menos, um ano antes do pleito.

A atual legislagdo prevé o periodo minimo dnico de um ano. A proposta, que altera
a Lei Eleitoral, estabelece ainda critérios para distribuicdo do horario eleitoral gratuito entre
os partidos. Sera considerado o numero de deputados eleitos por cada legenda no ultimo pleito

para a Camara.

1.9. Mudanca do sistema eleitoral

A mudanca do sistema eleitoral consiste na ado¢do do voto distrital. Por  esse
sistema, o eleitor ndo pode votar em qualquer candidato. Pode votar apenas nos candidatos
inscritos pelo seu distrito. O pais é dividido em pequenas circunscri¢fes, e cada uma delas
elege um candidato, sendo vencedor aquele que obtiver mais votos. As vantagens desse
modelo sdo: a) permite um alto grau de controle, fiscalizacdo e influéncia do eleitor sobre o
deputado eleito; b) o parlamentar presta contas periodicamente aos eleitores de seu distrito; c)
0 voto distrital produz amplas maiorias e, ainda que artificialmente, ele favorece a
governabilidade e a estabilidade na acdo governamental.?’’

O sistema de voto distrital pertence a familia dos sistemas majoritarios de votacao.
Na sua adocdo, o eleitorado € dividido em distritos geograficamente definidos, dentro dos
quais os partidos disputam eleicéo para escolha de representantes ao Parlamento. Assim, se
ha, por exemplo, 30 vagas parlamentares a serem preenchidas, pode-se pensar, inicialmente,
na divisao territorial em 30 distritos, cada qual elegendo um representante através de elei¢cGes
majoritarias dentro dos respectivos limites geograficos preestabelecidos. De maneira geral,
esta € a idéia passada com a adoc¢do do voto distrital (puro): a divisao do territdrio em tantos
distritos quantas forem as vagas a serem preenchidas, cabendo a cada distrito a escolha de um
representante, eleito de forma majoritaria. Mas, essa ndo € a Unica forma de voto distrital
praticada no mundo. Os distritos eleitorais podem eleger representantes de diversas formas.
Chamam-se distritos uninominais aqueles que elegem apenas um representante para o

Parlamento, e de plurinominais os que elegem mais de um representante (os dois ou trés mais

Art. 3° - E acrescentado o seguinte art. 9°-A & Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997:

Art. 9°-A, Para concorrer as eleicdes, o candidato devera possuir domicilio eleitoral na respectiva circunscricdo
pelo prazo de, pelo menos, um ano antes do pleito.

27T ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Reforma Politica. Conhecendo, vocé pode ser o
juiz dessa questdo. AMB: Brasilia, 2007, p. 18.
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votados, por exemplo). De modo geral, a escolha do eleito se d& pela obtencdo da maioria
simples dos votos, em um unico turno de votacdo (Inglaterra e Estados Unidos), mas ha
sistemas que exigem maioria absoluta, em dois turnos de votacdo (Franga), e ha ainda os que
contam com métodos de transferéncia de votos para alcangar a maioria absoluta em um sé
turno de votacdo, caso em que o eleitor ndo apenas indica, na cedula eleitoral, o seu candidato
favorito, mas também ordena todos os demais disputantes de acordo com sua preferéncia, de
modo que, se um candidato ndo obtiver a maioria absoluta com preferéncia dos primeiros
votos dos eleitores, podera contar com os demais votos, de segunda preferéncia, para eleger-
se (modelo aplicado na Australia).”"®

Diferencia-se o sistema majoritario do proporcional, pois neste as vagas sdo
divididas entre os partidos proporcionalmente aos votos obtidos nas elei¢cOes. Assim, para
dividir 30 vagas parlamentares pelo sistema majoritério distrital, seriam realizadas 30 elei¢des
nos distritos, cada uma para escolha de um representante eleito, ou ainda, 15 elei¢cbes em
distritos, cada uma indicando dois eleitos, por exemplo. Apenas os partidos vencedores das
eleicOes teriam representantes eleitos. Um partido que recebesse 10% dos votos distritais
provavelmente ndo lograria eleger representantes em nenhum dos distritos, e permaneceria
fora do Parlamento.””

O voto distrital puro € praticado na Inglaterra, pais que concebeu tal sistema e
passou a emprega-lo desde o século XIII. Atualmente, mantém grande aceitacdo nos paises
culturalmente ligados ao Reino Unido (EUA, Canadd, India), mas também é praticado em
outros paises, em sua forma pura ou mista, casos de Franca e da Alemanha,
respectivamente.”®°

Por outro lado, o voto distrital apresenta também desvantagens, pois ele acaba
favorecendo os grandes partidos e conduzindo o pais para o bipartidarismo, ndo garantindo
espaco para as minorias, que acabam sem representacdo politica no Congresso. E no exemplo
das Camaras de Vereadores, onde ha proximidade dos eleitores com seus representantes, ndo
se identificam as vantagens apontadas, tais como alto grau de controle, fiscalizacdo e

influéncia do eleitor sobre os eleitos.?®

"8 CARVALHO, Jodo Fernando Lopes de. Voto Distrital. In: Reforma Politica. Uma visdo prética. Alberto
Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 95-96.

2 |bid., p. 96.
2% Ipid., p. 97.

81 ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS. Reforma Politica. Conhecendo, vocé pode ser o
juiz dessa questdo. AMB: Brasilia, 2007, p. 18.
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Uma alternativa € o sistema misto de votacdo, que combina 0s modelos majoritario
e proporcional para a escolha dos representantes parlamentares, procurando amenizar as
respectivas desvantagens. Nesse sistema, uma parte dos cargos eletivos sera preenchida
através de um critério, e o restante, atraves de outro. Assim, por exemplo, numa eleicéo para a
escolha de 70 parlamentares, 35 seriam eleitos pelo método majoritario (em 35 distritos
uninominais, por exemplo), e a parcela restante (0os outros 35 parlamentares) seriam
escolhidos em uma so eleigdo disputada em todos os distritos pelo método proporcional, com
utilizacdo de listas fechadas. Assim, mesclando-se as teécnicas, seria possivel garantir a
presenca de importantes vantagens do sistema majoritario distrital, sem o perigo de suas
desvantagens. Essa divisdo pode funcionar de maneira independente, de modo que o resultado
da eleicdo majoritaria ndo afete a eleicdo proporcional, ou, ao contréario, pode se dar que o
resultado da eleicdo proporcional seja afetado pela eleicdo distrital-majoritéria, hipotese em
que sera procedida uma “correc&o” de resultados.?®?

A principal desvantagem do sistema distrital misto € a sua complexidade. E assim
como no sistema puro, permanecem as dificuldades praticas pertinentes a criacdo de distritos
eleitorais no Brasil.?®* A divisdo desigual dos distritos é uma préatica conhecida como
gerrymandering®®*.

Para Jodo Fernando Lopes de Carvalho, ndo ha sistemas infaliveis ou isentos de
criticas, ndo se pode apresentar a adogdo de um novo sistema eleitoral como a cura para todos
0s males que grassam na administracdo publica brasileira, sendo como mero instrumento para
a construcdo lenta, progressiva, de uma maturidade politica mais alargada, espraiada em todas

as classes sociais desta imensa populacdo. Para Carvalho,

parece mais aceitavel o distrital misto, ja que o sistema puro despreza a efetiva
realidade das votagBGes obtidas por correntes minoritarias, e pode conduzir a
representacdo politica a uma excessiva concentracdo partidaria. O sistema distrital
misto supera o original por assegurar a representacdo das minorias, sem abrir mao
da proximidade entre o eleitor e eleito, tipica do método distrital. Mas também
carrega em si sérias dificuldades de implementacdo. Dificuldades que, se mal

282 CARVALHO, Jodo Fernando Lopes de. Voto Distrital. In: Reforma Politica. Uma visdo pratica. Alberto
Rollo (org.). S&o Paulo: Iglu, 2007, p.117-118.

%83 |bid, p. 122.

%84 Na lingua inglesa, o verbo gerrymander significa mudar o tamanho ou limite de uma &rea para votacéo, de
forma a dar uma injusta vantagem para um partido em uma elei¢do. Trata-se de uma pratica de remapeamento de
distritos eleitorais, de forma a facilitar a eleicdo de certos partidos e/ou candidatos. Dessa forma, as areas de
votagdo sdo divididas desigualmente (para dar preferéncia a determinado partido/candidato). Essa técnica foi
introduzida por Elbridge Gerry, governador de Massachussets, que em 1842 dividiu o estado em forma de
salamandra com o escopo definido de favorecer o seu partido. A alteracdo dos contornos das circunscricdes
eleitorais concorreria para assegurar a vitéria ao seu partido. O gerrymandering € conhecido na politica dos
Estados Unidos da América; sua consequiéncia € um crescimento eleitoral de maneira ilicita.
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resolvidas, podem levar a distor¢des do sistema maiores do que as atuais, criando
verdadeiros “feudos” eleitorais institucionalizados, que certamente ndo
contribuiriam para o desenvolvimento do pais como um todo.A demarcacdo dos
distritos eleitorais, alids, € uma das questdes que despertam permanente polémica
nos paises que adotam o sistema distrital, ndo sendo raros os casos de acusacao de
manipulacdo das fronteiras das circunscri¢des visando a beneficiar determinado
agente politico.”

2. Poder Judiciario e Reforma Politica

2.1. Verticalizacéo

Verticalizagdo é um processo politico recente (surgiu em 1998) de aliancas que
ocorre no Brasil. Os partidos politicos ficam obrigados a reproduzir nas elei¢cdes estaduais as
mesmas aliancas partidarias que tiverem feito na eleicdo presidencial.

O Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n. 52°%°, de 08 de marco
de 2006 (PEC n° 548/2002), que assegura aos partidos autonomia para “adotar os critérios de
escolha e o regime de suas coligacGes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacédo entre

candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal...” Esta autonomia
reconhecida em favor da figura partidaria é reflexo do fenémeno da verticalizacdo,
determinado pelo TSE em 2002, com o advento da Resolugdo n. 20.993%" e que foi
reaplicado as elei¢bes gerais de 2006, sob o entendimento de que o § 1° do artigo 17, da
Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela ja assinalada E.C. n. n. 52/2006, ndo se
aplicaria em razdo do prazo de caréncia de um ano previsto no preceito imediatamente

|288

anterior, o art. 16 do Estatuto Fundamenta Hoje, porém, a garantia de autodeterminacao

2% CARVALHO, Jodo Fernando Lopes de. Voto Distrital. In: Reforma Politica. Uma visdo prética. Alberto
Rollo (org.). Sdo Paulo: Iglu, 2007, p. 124.

286 Com base na EC n° 52\2006, deixou de ser aplicado o principio da verticalizac&o em nosso sistema eleitoral,
porém, em face da protecao do art. 16 da CF, somente a partir das eleigdes gerais de 2010 (MORAES, Alexandre
de. Constitui¢do do Brasil Interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 629).

%7 A Resolucdo n. 20.993, de 26.02.2002, do TSE, preconizava: “Os partidos politicos que lancarem,
isoladamente ou em coligacdo, candidato a eleicdo de Presidente da Republica ndo poderdo formar coligacdes
para eleicdo de Governador (a) de Estado ou do Distrito Federal, Senador (a), Deputado (a) Federal e
Deputado (a) Estadual ou Distrital com partido politico que tenha, isoladamente ou em alian¢a diversa, lancado
candidato (a) a eleicdo presidencial” (CAGGIANO, Monica Herman Salem. Legislagéo eleitoral e hermenéutica
politica X seguranca juridica, Barueri: Manole, 2006, p. 2).

288 por cinco votos a dois, o TSE (Tribunal Superior Eleitoral) manteve a verticalizacdo para as elei¢des de
2006. Os ministros do TSE argumentaram que, para que valessem para as eleicdes deste ano, as mudancas
deveriam ter sido feitas em 2005.0s Unicos ministros que votarem pelo fim da verticalizagdo nas elei¢fes de
2006 foram Marco Aurélio e Cesar Asfor Rocha. Os outros cinco ministros argumentaram que a alteracdo nas
regras do jogo, sem respeito ao principio da anualidade (que determina que mudancas nas elei¢des devem ser
feitas com um ano de antecedéncia ao pleito), criaria uma inseguranca juridica e prejudicaria candidatos que
mudaram de partido ou permaneceram em suas legendas na expectativa de que a verticalizacdo fosse mantida.
"Nao tendo havido qualquer mudanca legal [contra a verticalizacdo], muitos cidadaos e até parlamentares tinham
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dos partidos em relacdo ao instituto da coligacdo assume estatura constitucional e, de certo,
sera penoso retirar-lhes esta faculdade que, nas eleicbes municipais de 2008, pela primeira vez
viria a ser acionada. O tdpico coligacdes partidarias, de sua parte, ja se encontra fora do
catdlogo das alteracBes anunciadas. Em sua formula, a figura da verticalizacdo proibia a
efetivacdo de coligacGes autdbnomas e independentes no ambito dos pleitos eletivos previstos
para a eleicdo da Presidéncia da Republica, que ocorre em esfera nacional, e para todos os

estados-membros.?®

2.2. Fidelidade Partidaria

A palavra fidelidade possui diversos significados: “caracteristica, atributo do que é
fiel, do que demonstra zelo; respeito quase veneravel por alguém ou algo; lealdade;
constancia nos compromissos assumidos com outrem; constancia de hébitos, de atitudes. **°

Em cenério partidario, a fidelidade

impde ao candidato vitorioso na eleicdo, o dever de respeitar e atender as
coordenadas partidarias, sob pena de ser destituido por infidelidade, ou seja, o
desrespeito as diretrizes e propostas que serviram de base a opcédo do eleitor. Dessa
forma, é assegurada a credibilidade das propostas de campanha, e possibilita-se que
as idéias sustentadas no momento pré-eleitoral sejam mantidas, caso seja necessario
assumir o suplente.?*

a) Historico Leqislativo

No Brasil, a fidelidade partidaria foi introduzida pela Emenda Constitucional n° 1,
de 1969 (artigo 152). Em 1971, a lei n® 5.682 — Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, regulava
a matéria e impunha, como a norma constitucional, a cassacdo do mandato do parlamentar
que deixasse o partido pelo qual se elegera ou descumprisse as diretrizes e programas
estabelecidos pela direcdo partidaria. O instituto se manteve, alterado pela Emenda
Constitucional n° 11, de 1978, até a sua extinc¢ao, pela Emenda Constitucional n® 25, de 1985.

A Constituicdo de 1988 trouxe de volta o instituto da fidelidade partidaria, porém
com importante mudanca em relacdo ao texto de 1969, porque, principalmente, ndo impde

penalidades se houver o descumprimento da regra. Destacam-se os artigos 14, 17 da Lei

a expectativa que a regra da verticalizacdo valeria", afirmou o ministro Caputo Bastos. "Que fique bem claro que
ndo estamos aqui para contrariar ou aplaudir as decisfes do Congresso Nacional”, acrescentou. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u76212.shtml. Acesso em: 01\12\2007.

28 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Disponivel em:
http://cepes.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=169&Itemid=33. Acesso em 20/11/2007.

2% Disponivel em: http://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm?verbete=fidelidade&stype=k&x=17&y=11. Acesso em
30.09.2007.

21 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 113.
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Magna de 1988. O primeiro, ao dispor das condi¢cdes de elegibilidade, estabelece a
necessidade de filiagdo partidaria (artigo 14, § 3°, inciso V). Ja o artigo 17, trata dos partidos
politicos, assegurando-os autonomia para definir sua estrutura interna, organizagdo e
funcionamento, e determinando que 0s seus estatutos deverdo obedecer a normas de
fidelidade e disciplina partidarias. Ao conferir essa atribuicdo aos partidos politicos, a
Constituicdo outorgou-lhes ampla margem de autonomia para disciplinar as situacdes
juridicas que envolverem fidelidade e disciplina partidaria, o que pode originar, nos estatutos
partidarios e em suas normas programaticas e organizacionais um maior ou menor rigor na
aplicacdo da regra. Dessa forma, para se candidatar, o cidaddo deve estar filiado a partido
politico, cuja disciplina devera orientar o seu desempenho parlamentar, depois de eleito. A
constituicdo atual ndo exige a permanéncia do parlamentar no partido, bem como ndo
estabelece medidas para impedir a troca de partidos. Em seu artigo 55, estdo previstas as
situacBes que implicam em perda do mandato parlamentar. Trata-se de um rol taxativo, onde
ndo esta incluida a troca de partido. Além disso, é vedada a cassacao dos direitos politicos nos
termos do artigo 15.%

A lei n® 9.096, de 1995, que dispde sobre os partidos politicos, estabelece em seu

capitulo V, normas sobre fidelidade e disciplina partidarias, nos artigos 23 a 26, in verbis:

Art. 23. A responsabilidade por violagdo dos deveres partidarios deve ser apurada e
punida pelo competente érgdo, na conformidade do que disponha o estatuto de cada
partido.

8 1° Filiado algum pode sofrer medida disciplinar ou puni¢éo por conduta que néo
esteja tipificada no estatuto do partido politico.

8 2° Ao acusado é assegurado amplo direito de defesa.

Art. 24, Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar
sua agdo parlamentar aos principios doutrinarios e programaticos e as diretrizes
estabelecidas pelos 6rgéos de dire¢do partidarios, na forma do estatuto.

Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares
béasicas de carater partidario, normas sobre penalidades, inclusive com
desligamento temporario da bancada, suspensdo do direito de voto nas reunides
internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e funcbes que exerga em
decorréncia da representacdo e da proporcdo partidaria, na respectiva Casa
Legislativa, ao parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes
legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos partidarios.

Art. 26. Perde automaticamente a funcdo ou cargo que exerca, na respectiva Casa
Legislativa, em virtude da proporcéo partidaria, o parlamentar que deixar o partido
sob cuja legenda tenha sido eleito.

%2 Art. 15 - E vedada a cassagéo de direitos politicos, cuja perda ou suspenso sé se dara nos casos de:
I - cancelamento da naturalizacdo por sentenca transitada em julgado;

Il - incapacidade civil absoluta;

111 - condenagdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou prestacao alternativa, nos termos do art. 5°, VIII;
V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.
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No Direito comparado, destaque para a constituicdo tchecoslovaca de 1920, que
continha clausula precisa a respeito da vinculacdo dos representantes eleitos ao respectivo
partido, outorgando ao Tribunal Constitucional competéncia para examinar e sancionar a
infidelidade com a perda do mandato parlamentar. A clausula tchecoslovaca, como passou a
ser conhecida, encontrou até acolhimento na Constituicdo portuguesa de 1982/RC 1997, que
preconiza: “Art. 160°, ¢ (antigo art. 163°) - Perdem o mandato os deputados que: “c” - Se
inscrevam em partido diverso daquele pelo qual foram apresentados a sufragio.” Até hoje, sO
a Constituicdo portuguesa mantém no seu bojo a proibicdo de abandono do partido — rotulada
como a clausula tchecoslovaca. De modo geral, as constituicdes modernas®® optam por vedar

o mandato imperativo, conformando-o nos moldes representativos.?*

b) Relevancia da questéo

Diante desse histérico legislativo, a questdo da fidelidade partidaria adquire
relevancia por varias razbes. Inicialmente, a troca de partidos prejudica o sistema
representativo, a democracia, e por conseqiéncia, a vontade do eleitor. O voto dado a um
partido, € transferido para outra agremiacdo, sem consulta ao eleitor. Por exemplo, numa
determinada eleicdo, o partido A elege 10 deputados e o partido B elege 5. Apds algum
tempo, um deputado transfere-se do partido A para o B. Assim, o partido A possuird 9
representantes, enquanto o B tera 6 parlamentares. Como efeito, houve alteracdo na
representatividade do Parlamento. Esse fato muda o resultado das urnas, fora das urnas, como

num passe de magica. Outros pontos que dao relevancia ao problema, é o fato de que esse

2% | ei Fundamental de Bonn (1949) Art. 38.1 - Os deputados da Assembléia Federal Alem4 ... representam ao
povo inteiro e ndo estardo vinculados por mandato nem por instrugdes e somente estdo subordinados a sua
prépria consciéncia.

Constituigdo Italiana (1947) Art. 67 - Todo membro do Parlamento representa a Nagdo e exerce suas funcdes
sem estar ligado a mandato algum.

Constituicdo francesa (1958) Art. 27 — Todo mandato imperativo é nulo.

Constituigdo espanhola (1978) Art. 67.2 - Os Membros das Cortes Gerais ndo estardo ligados por mandato
imperativo.

Constituigdo da Roménia (1991) Art. 66 - (1) No exercicio de seus mandatos, os deputados e senadores estao a
servigo do povo. (2) Todo mandato imperativo € nulo.

(CAGGIANO, Monica Herman Salem. Disponivel em:
http://cepes.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=169&Itemid=33. Acesso em 20/11/2007).

2% bid.
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fendmeno dos transfugas®®® é visto de forma negativa pela imprensa, pela populagio e pelos
proprios parlamentares, além de enfraquecer as agremiag6es partidarias.

Monica Caggiano assinala que, no Brasil,

identifica-se uma peculiar tendéncia a acdo denominada crossing the floor
por parte dos parlamentares. Estes vao caminhando de partido em partido, uma
verdadeira peregrinacdo entre as diversas agremiacfes, movimento que tem por
simbolo Jodo Caldas ao trocar 8 vezes de partido. Este fluxo interpartidario de
parlamentares no se apresenta como privilégio do atual ciclo democratico.?®

E também relevante considerar, na reflexdo de Caggiano, que a representacio
politica, envolve dois momentos distintos: a) o eleitoral, que corresponde & operacdo de
selecdo dos representantes — daqueles que irdo tomar as decisGes politicas em nome do povo
que os escolheu — e, superada esta etapa, b) alcanca a figura do parlamentar eleito e, implica
na responsabilidade que este, o representante, assume diante da vitéria nas urnas

(responsiveness).?’

c) A primeira decisdo judicial sobre o tema no Brasil

Para o ministro Celso de Mello, a primeira vez que se discutiu o tema da fidelidade
partidaria foi no Estado do Rio Grande do Sul. Logo depois de uma eleigdo, o primeiro
suplente do Partido Libertador transferiu-se para outra agremiagdo. Quando foi aberta a vaga
na bancada do partido Libertador, aquele primeiro suplente que tinha mudado de partido,
pretendeu a sua convocacao e, entdo, surgiu o problema. A questdo foi colocada em termos

judiciais porque a Mesa nao acolheu a indicacdo do Lider (a Mesa era do outro partido) e

2% O fendémeno dos transfugas - parlamentares que mudam inopinadamente de partido, desligando-se da
agremiacdo que os elegeu, ndo constitui particularidade do cenério politico brasileiro, mas rompe o padrdo
democrético, introduzindo um sentimento de inseguranca e incerteza para o eleitor, titular do direito de sufréagio
ativo (CAGGIANO, Monica Herman Salem. Disponivel em:
http://cepes.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=169&Itemid=33. Acesso em 20/11/2007).

2% Com efeito, a histéria politico — partidaria denota que 80% (oitenta por cento) dos nossos parlamentares ja
pertenceram a alguma outra legenda, diferente daquela que os elegeu na dltima eleicdo. O atual PSDB é
composto por parlamentares oriundos do antigo MDB e do PMDB, sendo este, a seu turno, resultante da reuniéo
de antigos militantes do PSD e do PTB anteriores a 1964. O PFL (atual Democrata) e o PDS detém vinculos
com a UDN e PDS. A antiga ARENA, do periodo bipartidario compreendido entre 1966-1979, deu origem ao
PTB, PDC, PL e PRN (estes ultimos ja extintos). Por sua vez o PDT resultou da reunido de parlamentares
anteriormente filiados ao PTB, MDB e PMDB. Enfim, o periodo imediatamente subseqiiente ao fim do modelo
bipartidario, ensejou um avango expansionista do quadro de partidos e uma verdadeira explosdo dos
denominados nanicos (lbid.).

27 Os parlamentares — representantes, respondem politicamente pelo exercicio do mandato, sendo sua atuacio
apreciada, quando do préximo pleito, pelo povo que lhes conferiu este mesmo mandato. E o instituto conhecido
COMO responsiveness, ou a responsivita dos italianos, o que implica, ndo em um vinculo com os eleitores, porém
na exigéncia de que as condutas e decisdes destes representantes venham a se alinhar as expectativas do
eleitorado (da comunidade social) e na possibilidade de, em apreciando, a acdo desenvolvida por esses, possa 0
corpo eleitoral ndo mais sufraga-los, retirando-os do Parlamento e, portanto, do polo decisional. A idéia de
““responsiveness” importa na capacidade de os representantes/governantes oferecerem a resposta adequada as
expectativas dos destinatarios do poder (lbid).
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contra o ato da Mesa foi impetrado Mandado de Seguranca, pelo partido alegando o direito
liquido e certo de ter na Assembléia do Rio Grande do Sul, naquela legislatura, tantos
deputados. E o candidato que ficara como segundo suplente dizia ao Tribunal:*“Sou eu o
primeiro suplente e ndo o segundo, porque o primeiro se desligou do partido, emigrou. Eu
tenho o direito liquido e certo.” O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul concedeu o
mandado de seguranca ao partido e ao suplente. Votaram nesse sentido trés desembargadores
que vieram a ser ministros do Supremo Tribunal Federal: o ministro Eloy José da Rocha,

ministro Carlos Thompson Flores e o ministro Pedro Soares Mufioz.”*®

d) Razdes de “infidelidade”

Para Monica Caggiano, o movimento de turismo interpartidario ou a danca das

cadeiras, emerge da caréncia de um disciplinamento constitucional adequado e,
essencialmente, pela fragilidade e plasticidade dos partidos brasileiros. 2%
Também o eleitor tem a sua participacdo, por fazer suas escolhas em favor do

candidato e n&o do partido®®

. Além disso, avalia o desempenho do seu candidato de forma
individual, qualquer que seja a postura do partido. Muitas vezes, o eleitor acompanha seu
candidato para qualquer partido que ele venha a ingressar.>™

Outra razdo € o sistema de listas abertas. A eleicdo é determinada, primeiro, pelo
numero de votos recebidos pelo partido, mas depende, para o candidato, de sua capacidade de
obter votos para si, individualmente. Esse modelo acaba incentivando o individualismo nas
campanhas em detrimento do partido. Tal sistema, associado a auséncia de regras que
fortalecam a coesdo interna nos partidos, e a permanéncia dos parlamentares nos mesmos,

acabam por estimular a autonomia dos representantes eleitos, que consideram 0s seus

2% Cf. voto do ministro Celso de Mello no MS 26.603-1 — DF.
2% Direito parlamentar e direito eleitoral. Barueri: Manole, 2004, p. 112.

3% pesquisa feita na cidade do Rio de Janeiro pelo IUPERJ, em 1994, mostrou que 74% dos eleitores escolhem
0s seus deputados federais independentemente do partido. Pesquisados pelo IBGE em 1996, 68% dos
entrevistados consideram o candidato mais importante do que o partido, na hora de votar. Outra pesquisa,
realizada em janeiro de 2003 nas principais capitais do pais, pelo Instituto Brasmarket — Analise e Investigacao
de Mercado, demonstrou que o eleitor brasileiro ndo concorda com o instituto da fidelidade partidaria. Dos 2.637
eleitores consultados, 49,5% se manifestaram contra o conceito basico da fidelidade partidaria. Para eles, o
mandato é dos eleitores e dos eleitos, e, por isso, os politicos com mandato s6 devem acatar as orientagGes
partidarias se concordarem com elas, o que lhes da direito de mudar de partido sem a perda dos cargos eletivos.
Um namero expressivo de eleitores (36,9%) se manifestou favoravel as regras atuais de fidelidade partidaria,
inclusive quanto a expulsdo do partido e quanto & mudanga nas regras atuais, para cassa¢cdo do mandato, hoje
vedada pela constituicdo. (MACIEL, Eliane C. Barros de Almeida. Fidelidade partidaria. Um panorama
institucional. Brasilia: Consultoria Legislativa do Senado Federal, 2004, p. 14).

301 CAGGIANO, op.cit. 114.
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mandatos como decorrentes dos seus esforcos pessoais, mais do que uma boa campanha do
partido. Para os eleitores, a troca de partido reforca uma situacdo de falta de identidade
partidaria, percebida principalmente nas eleigdes, pois ndo existe identificacdo do candidato
com partidos e programas, € 0 eleitor acaba votando no individuo de sua preferéncia. Com
excecdo dos partidos de esquerda, o que se verifica, entre os eleitores, € uma baixa
identificacdo com uma agremiacdo partidaria e com a filiagdo partidaria de um candidato, na

hora de votar.>%

e) Parlamento e fidelidade partidaria

Diante desse cenario, hd vérias propostas legislativas que tem por objetivo
fortalecer os partidos politicos. A fidelidade partidaria faz parte da reforma politica, em
discussdo no Congresso. Cabe destacar, em especial, 0 projeto de emenda constitucional
apresentado pelo Senador Marco Maciel. Por tratar-se de uma emenda constitucional, a
perspectiva é, portanto, de conferir a penalidade o soberano status constitucional. A proposta

do Senador envolve a modificagédo dos arts. 17 e 55 da Constituicdo Federal, da seguinte

forma:
Art. 1°- Os arts. 17 e 55 da Constituicdo Federal passam a vigorar com as seguintes
alteracdes:
ATELT e V - titularidade dos mandatos parlamentares

§ 5° Perdera automaticamente o mandato o membro do Poder Legislativo que se
desligar do partido pelo qual tenha concorrido a eleicdo, salvo no caso de extingdo,
incorporacdo ou fusdo do partido politico.

AL 55, s VII - que se desligar do
partido pelo qual tenha concorrido a eleicdo, salvo no caso de extingéo,
incorporacéo ou fusdo do partido POITTICO........ccuveiriiiiiieee s

8 5° No caso previsto no inciso VII, a perda do mandato serd declarada pela Mesa
da Casa respectiva, no prazo maximo de trés sessfes ordinarias ou extraordinarias,
mediante comunicacdo da mais alta instancia do partido politico titular do mandato,
acompanhada de documento comprobatério da desfiliagdo.

Art. 2° - Esta Emenda Constitucional entra em vigor em 1° de janeiro de 2010.

f) Poder Judiciério e fidelidade partidaria

Em razdo do aumento das trocas partidarias e devido a auséncia de uma solugédo
pelo Parlamento, apesar de varios projetos e propostas a respeito, o Tribunal Superior
Eleitoral buscou oferecer solugdo, in concreto, decretando a possibilidade de perda do

mandato eletivo na hip6tese de abandono da legenda que suportou a candidatura.

%2 MACIEL, Eliane C. Barros de Almeida. Fidelidade partidaria. Um panorama institucional. Brasilia:
Consultoria Legislativa do Senado Federal, 2004, p. 11.
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No dia 1° de margo, o entdo PFL, atual DEM, protocolou uma consulta no
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) questionando se, no caso das elei¢cbes proporcionais
(deputados estaduais, federais e vereadores), os partidos podiam preservar o direito a vaga em
razdo da troca de legenda. Em 27 de marco, o TSE entendeu que sim, uma vez que nesses
casos € utilizado o quociente eleitoral, que considera a votagéo total dos partidos. PPS, PSDB
e DEM fizeram requerimento ao presidente da Camara dos Deputados, Arlindo Chinaglia,
pedindo a vacéncia da cadeira dos 23 deputados que mudaram de partido a partir das elei¢des
de 2006 até maio deste ano e a posse imediata de suplentes para essas vagas. Chinaglia negou
os pedidos, e os partidos decidiram entdo entrar com mandados de seguranca no Supremo
Tribunal Federal (STF) para obrigar o presidente da Camara a declarar 23 cadeiras como
vagas e dar posse aos suplentes. Como consequéncia dessa decisdo (Resolugdo n°® 22.526),
iniciou-se uma intensa atividade partidaria, no sentido de buscar a devolugdo dos assentos
mantidos pelos infigis.*®

Em decisdo unanime, os sete ministros do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
decidiram, em 16 de outubro de 2007, que os mandatos de senadores, prefeitos, governadores
e do presidente da Republica pertencem aos partidos e ndo aos politicos, estendendo aos
eleitos pelo sistema majoritario as restricdes ao troca-troca partidario.

Uma consulta ndo tem efeito pratico imediato. Mas serve de orientacdo para
julgamentos futuros. “A consulta € uma diretriz. O que vao fazer os partidos interessados?
V&o atrds de decisBes judiciais”, comentou o relator da consulta, ministro Carlos Ayres
Britto. ““A soberania do voto popular é exercitada para sufragar candidatos partidarios, ndo
candidatos avulsos”, disse o ministro Ayres Britto, relator da consulta. Ele foi seguido pelos
outros seis ministros que integram o TSE. “O numero do candidato é o nimero da sigla
partidaria. Evidentemente, h4 uma razdo de ser nessa identificagdo. A razdo de ser é um elo
inafastavel durante o mandato entre o candidato e o partido™, disse o presidente do TSE,
Marco Aurélio Mello.>**

A Justica Eleitoral recebeu em todo o pais 1.773 pedidos de partidos que querem
obter de volta os mandatos de politicos por infidelidade partidaria. O TSE definiu a matéria na
Resolucdo 22.610 de 2007, publicada no dia 30 de outubro. O prazo para apresentacdo de

pedidos de decretacdo de perda de cargo eletivo por partidos politicos, com base na

%03 Disponivel em: http://g1.globo.com/Noticias/Politica/0,,MUL 151408-5601,00.html. Acesso em 30.11.2007.

%4 Disponivel em: http://www.jornaldehoje.com.br/novo/navegacao/ver noticias.php?id_ce=1355. Acesso em
01/12/2007.
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Resolucdo, terminou na quinta-feira (29/11), para aqueles que trocaram de partido antes da
publicacdo da Resolucdo. A partir desta sexta-feira (30/11), comec¢a a contar o0 prazo para
apresentacdo dos pedidos de decretacdo de perda de mandato pelo MPE (Ministério Publico
Eleitoral) ou por pessoa que tenha interesse juridico. O prazo é de 30 dias.*®

A resolucdo do TSE disciplina as condicdes de perda do cargo eletivo para
parlamentares que trocaram de partido. No caso de eleitos para cargos proporcionais —
deputado federal, estadual, distrital e vereador -, a data-limite é o dia 27 de marco deste ano.

Para os eleitos a cargos majoritarios — Presidente da RepUblica, senador®®®

, governador,
prefeito — 0 prazo € o dia 16 de outubro. As hipoteses de “justa causa” previstas no artigo 1°
da Resolucdo 22.610/07 sdo incorporacdo ou fusdo do partido, criagdo de novo partido,
mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario e grave discriminacéo
pessoal. O mandatario que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir a declaracdo da
existéncia de justa causa, fazendo citar o partido, na forma desta Resolucdo.>’

No dia 4 de outubro, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que os mandatos
conquistados em elei¢cbes proporcionais (vereadores, deputados estaduais e federais)
pertencem aos partidos e ndo aos candidatos eleitos. Definiu-se que os "infiéis" que mudaram
de legenda apds 27 de margo (data da resposta dada pelo TSE a consulta 1.398, formulada
pelo entdo Partido da Frente Liberal, atual Democratas) estdo sujeitos a perda de mandato. E
anistiou quem fez a troca antes dessa data. Caberd ao TSE a palavra final: se cabe ou nédo
punicgéo para o "infiel". O tribunal vai editar uma resolugédo com normas para a tramitacdo dos
processos. O Supremo seguiu 0 entendimento do TSE e decidiu que 0os mandatos, no caso das
eleicBes proporcionais, pertencem aos partidos pelos quais eles foram eleitos. Entre os 23
“infiéis” relacionados nos trés mandados de seguranca (de PSDB, PPS e DEM), apenas a
deputada Jusmari de Oliveira (BA) corre o risco de perder o mandato. Ela foi a Unica a trocar
de partido ap6s 27 de marco (do DEM para o PR). Outros 15 deputados que trocaram de
legenda apos a data também estdo ameacados. Nos casos de mudanca de partido apds 27 de

marco, as legendas terdo de encaminhar ao TSE um pedido de investigacdo para comprovar o

3% Disponivel em: http://www.paranagleitoral.gov.br/noticia.php?cod_noticia=1823. Acesso em 01/12/2007.

%06 A decisdo do TSE (Tribunal Superior Eleitoral) de aplicar a regra da fidelidade partidaria para cargos
majoritarios --prefeitos, governadores, senadores e presidente da Republica-- a partir de 16 de outubro livra
quatro senadores da perda de mandato. Os senadores Romeu Tuma (PTB-SP), César Borges (PR-BA) e Edison
Lobdo (PMDB-MA) --que deixaram 0 DEM--, além de Patricia Saboya (PDT-CE), que deixou o0 PSB, mudaram
de partido antes de 16 de outubro e se livraram da cassagcdo. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u340009.shtml. Acesso em 01/12/2007.

%7 1hid.
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ato de infidelidade. E o tribunal decidira, entdo, se isso ocorreu. Como o tribunal j& votou pela
fidelidade, é possivel que essa seja a tendéncia. Caso percam o0s mandatos, os suplentes ou
vice deles assumiréo os cargos.**®

Os ministros Celso de Mello, Carmen Lucia, Menezes Direito, Cezar Peluso,
Gilmar Mendes e a presidente, ministra Ellen Gracie, formaram a maioria vencedora, votando
pelo indeferimento dos MS 26602 e 26603 e pelo deferimento parcial do MS 26604, neste
caso para que a questdo da deputada Jusmari Oliveira, que se desfiliou do DEM apds a
resposta do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a Consulta 1398, seja encaminhada pelo
presidente da Camara dos Deputados para o Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Para o ministro Joaquim Barbosa, a Constituicdo ndo prevé perda de mandato por
infidelidade partidaria. Ao indeferir os mandados de seguranca em que o PPS, o DEM e o
PSDB pretendem vincular o mandato parlamentar ao partido, ele acolheu a opinido do
procurador-geral da Republica, Antonio Fernando Souza, sobre a matéria. Para Antonio
Fernando, a Constituicdo Federal tem, em seu artigo 55, um rol taxativo de hipoteses de perda
de mandato, e a troca de partido ndo esta incluida.““A meu ver, o Constituinte de 1988
disciplinou conscientemente a matéria, e fez a opcao deliberada de abandonar o regime de
fidelidade partidaria que existia no sistema constitucional anterior, que previa a perda do
mandato nesses casos”, afirmou Barbosa. Ele disse que outro “obstaculo de peso” contra os
pedidos do PPS, do DEM e do PSDB ¢ a dificuldade de se garantir o cumprimento do devido
processo legal. “Por mais que eu comungue dos anseios generalizados em prol de uma
moralizacdo da vida politico-partidaria do nosso pais, ndo vejo como fazé-lo nos termos
propostos na impetracdo [dos mandados de seguranca]”. Barbosa acrescentou que, caso 0
STF decida que o cargo € do partido, deve-se aplicar a sugestdo do procurador-geral, para
quem a deciséo ndo deve retroagir. Ou seja, a deciséo valeria a partir de hoje, e ndo a partir da
resposta do TSE, que no dia 27 de margo disse que 0 mandato pertence ao partido, e ndo ao
parlamentar. Essa Ultima solucdo foi proposta pelo ministro Celso de Mello.O ministro
Joaquim Barbosa salientou, ao final de seu voto, que os parlamentares trocavam de partido
amparados na jurisprudéncia do STF e, se esse entendimento for alterado hoje, a validade

dessa nova decisao deve se dar a partir deste julgamento.**

%% Disponivel em: http://g1.globo.com/Noticias/Politica/0,,MUL144965-5601,00.html. Acesso em 01/12/2007.

*®Disponivel em:

http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=visualiza_noticia&id_caderno=20&id_noticia=20584&pagina=13 78 .
Acesso em 01/12/2007.
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g) O voto do ministro Celso de Mello

O ministro Celso de Mello, em seu voto no Mandado de Seguranca 26.603,
assinalou que, quando o eleitor vota, ele vota primeiro no partido, depois no candidato. 1sso
porque o voto dado ao candidato pode ndo ser aproveitado pelo e para o candidato, mas o voto
dado ao partido, este é aproveitado em primeiro lugar, ainda que em beneficio de outro
candidato. Na hipotese em que um parlamentar, durante o exercicio do mandato, decide sair
do partido, sem motivo legitimo, a forca politica da agremiacdo € enfraquecida na casa
legislativa e no governo. A mudanga imotivada de partido se afigura como ato abusivo que
ndo se coaduna com a ordem democratica, tendo em vista que, além da filiacdo ser requisito
prévio de elegibilidade, poucos sdo o0s concorrentes nas eleicdes proporcionais que
conseguem obter votos suficientes para atender ao quociente eleitoral e se elegerem. Dessa

forma,

O ato de infidelidade, seja ao partido politico, seja, com maior razdo, ao
préprio cidaddo-eleitor, mais do que um desvio ético-politico, representa um
inadmissivel ultraje ao principio democréatico e ao exercicio legitimo do poder, na
medida em que migracfes inesperadas, nem sempre motivadas por razfes justas,
ndo sO surpreendem o proprio corpo eleitoral e as agremiagdes partidarias de
origem — desfalcando-as da representatividade conquistadas por elas nas urnas, mas
culminam por gerar um arbitrario desequilibrio de forgas no Parlamento, vindo, até,
em clara fraude a vontade popular, e em frontal transgressdo ao sistema eleitoral
proporcional, a asfixiar, em face de subita reducdo numérica, o exercicio pleno da
oposicdo politica.

Para o ministro, € necessario ressaltar as concepcGes em torno do mandato

representativo. Assim, no moderno constitucionalismo, deve-se vislumbrar a existéncia de um
duplo vinculo: o de carater popular e o de indole partidaria. Portanto, 0 mandato decorrente da
investidura politico-eleitoral constitui a expressdo formal tanto de uma representacdo popular
como de uma representacdo partidaria. Esse novo sentido do mandato representativo conduziu
ao fortalecimento da vinculacdo partidaria, cuja realidade ndo pode ser desconhecida na

andlise do tema do mandato eletivo. Vejamos seus argumentos:

O tema suscitado na presente causa, portanto, deve ser examinado sob uma dupla
perspectiva — a) a da fidelidade do representante eleito a0 partido politico sob
cuja legenda se elegeu e b) a da fidelidade daquele que se elegeu aos cidadéos
integrantes do corpo eleitoral, de modo a se reconhecer que o ato de infidelidade,
quer a agremiacdo partidaria, quer, sobretudo, aos eleitores, traduz um gesto de
intolerdvel desrespeito a vontade soberana do povo, fraudado em suas justas
expectativas e frustrado pela conduta desviante daquele que, pelo sufragio popular e
por intermédio da filiacdo a determinado partido, foi investido no alto desempenho
do mandato eletivo.

h) Judiciario X Parlamento

A grande critica as decisfes do Poder Judiciario (TSE e STF) é a de que o Tribunal
Superior Eleitoral e Supremo Tribunal Federal legislaram de forma a sancionar a atitude de

infidelidade do parlamentar para com a sigla que concorreu para a conquista da vaga.
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N&o nos parece possa o legislador infra-constitucional impor 6bices ao exercicio do
direito de postular cargos eletivos, criando hipdteses de inelegibilidade ndo
sustentadas pela Lei Maior, ou o intérprete promover exercicios de hermenéutica a
flexibilizar a natureza do mandato representativo estabelecida pelo
constituinte. Cabera ao poder reformador indicar os limites do exercicio do
mandato parlamentar. Ao constituinte compete expurgar a idéia do monopolio do
partido em relacdo a apresentacdo dos candidatos, viabilizando a candidatura
independente. Ora, na qualidade de representante do povo, o parlamentar, sé e téo
somente pelo povo, pode vir a ser julgado quanto a sua atuacdo ou, em outras
palavras, a ser apreciada sua conduta no sentido de atender ou ndo a exigéncia de
responsiveness. E isto por ocasi&o da proxima consulta eleitoral **°

Em entrevista & folha on-line®"*, o presidente do TSE, Marco Aurélio Mello, disse
que o Congresso vai desafiar o Judiciario caso aprove o projeto de decreto legislativo, em
tramitacdo na Camara, que preveé a suspensao dos efeitos da resolucdo que regula os processos
de perda de mandado por infidelidade partidaria. Se aprovado, “o ato desafiara o controle de
constitucionalidade, concentrado no Supremo Tribunal Federal”, afirma Marco Aurélio, que
além de presidir o TSE é ministro do STF. Ao ser questionado sobre o referido projeto de
decreto legislativo que propde a suspensdo dos efeitos da resolugdo do TSE, o ministro

respondeu:

Penso que ha, ai sim, uma tentativa de invasdo de area. Nao se respeita a divisdo de
tarefas dos poderes. Vamos ter que aguardar. Caso seja aprovado, o que ndo
acredito, o ato desafiara o controle concentrado de constitucionalidade no Supremo.
O TSE néo pode fazer nada. Mas, possivelmente, teremos 0 ajuizamento de uma
acdo direta de inconstitucionalidade para o Supremo pronunciar-se.

E, ao ser indagado sobre se o Judiciario estaria legislando, ele se posicionou da

seguinte maneira:

Realmente, ha quem diga que o Supremo e o TSE estdo legislando. N&o é verdade.
Estamos apenas dando eficacia as normas legais. Normas aprovadas pelo prdprio
Congresso. Nessa matéria da fidelidade houve da parte do Supremo uma leitura da
Constituicdo, percebendo-se o objetivo do texto constitucional. H& o aspecto
formal.Mas acima do aspecto formal esta a concretude da prdpria norma.

Para o ministro Marco Aurélio, se alguém achar que o TSE extrapolou de suas
prerrogativas, o caminho adequado é o Supremo. “Qualquer partido pode ingressar com uma
acdo direta de inconstitucionalidade e dizer: ‘olha, o TSE simplesmente substituiu-se ao
Congresso™.

E esse 0 meio para atacar a resolugio do TSE. Mas questionar um outro Poder
mediante decreto legislativo e, no campo da op¢éo politica, cassar a resolucdo, para ele, seria
um passo demasiado largo. Na sua andlise, uma interferéncia, ai sim, indevida. “Que ajuizem

a acdo. Paga-se um preco por viver no estado democratico de direito. E o preco é o respeito

310 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Disponivel em:
http://cepes.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=169&Itemid=33. Acesso em 20/11/2007.

311 Disponivel em: http:/josiasdesouza.folha.blog.uol.com.br/. Acesso em 30.11.2007.
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as balizas estabelecidas. E um preco mddico, qualquer um pode satisfazer”, finalizou o
ministro.

Os partidos dispdem de liberdade para a tipificacdo das condutas consideradas
manifestacdes de infidelidade partidaria, devendo respeitar os ditames constitucionais (em
especial os direitos fundamentais) e legais (lei n® 9.096, principalmente) para a imposi¢éo das
penalidades. O mandato no Brasil é representativo, ndo imperativo, de onde decorre que a
fidelidade partidaria deve ser utilizada de forma moderada, jamais agredindo os direitos
fundamentais do parlamentar, em especial a liberdade de consciéncia.

No mesmo sentido, em defesa da posi¢cdo do STF, o ministro Celso de Mello

adverte:

[...] ndo se diga que o Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer a procedéncia da
tese acolhida, em consulta, pelo Tribunal Superior Eleitoral, estaria usurpando
atribuicGes do Congresso Nacional. Decididamente, ndo, pois cabe, ao Supremo
Tribunal Federal, em sua condicdo institucional de guardido da
constituicdo, interpretéd-la e, de seu texto, extrair, nesse processo de indagacao
constitucional, a méaxima eficicia possivel, em atencdo e respeito aos grandes
principios estruturantes que informam, como verdadeiros vetores interpretativos, o
sistema de nossa Lei Fundamental.®*?

Mesmo que obedeca as diretrizes estabelecidas pela direcdo partidaria, o
parlamentar poderd, em determinadas circunstancias, discordar de alguma orientacdo ou
decisdo, por razdes de foro intimo ou de natureza politica, ideolégica, ou religiosa. Mudancas
constantes nas orientagfes de um partido em razéo de sua posi¢cdo com relacdo ao governo
tém levado a impasses entre parlamentares fiéis a orientacdo anterior e a direcdo partidaria,
gue exige de seus parlamentares fidelidade a nova diretriz partidaria, mesmo que ela inove em
relagdo ao programa original do partido.3

Desde as elei¢des do ano passado, foram registradas 48 movimentacgdes partidarias
na Camara dos Deputados. Dois parlamentares que haviam trocado de partido, porém,
voltaram as siglas pelas quais foram eleitos: Lindomar Gargon (PV-RO) e Jurandy Loureiro
(PSC-ES). Dos 48, escaparam da cassacao deputados que sairam de PSDB, PPS e DEM antes
de 27 de marco, segundo decisdo tomada nesta quinta (4) pelo Supremo Tribunal Federal. Nos
casos dos demais, as legendas que se julgam prejudicadas terdo de recorrer ao Tribunal

Superior Eleitoral.3**

312 cf. voto do ministro Celso Mello no MS 26.603-1 — DF.

33 MACIEL, Eliane C. Barros de Almeida. Fidelidade partidaria. Um panorama institucional. Brasilia:
Consultoria Legislativa do Senado Federal, 2004, p. 8.

31 http://g1.globo.com/Noticias/Politica/0,, MUL 144403-5601,00.html



Parlamentar Estado De onde saiu e para onde foi Quando (*)
Manoel Salviano CE Do PSDB para 0 PMDB (**)
03/10/2007
Paulo Rubem Santiago PE Do PT parao PDT (**)
Carlos Souza AM Do PP para o PRB 27/9/2007
Clodovil Hernandes SP Do PTC parao PR 25/9/2007
Sérgio Brito BA Do PDT para o PMDB 24/9/2007
Davi Alves Silva Junior MA Do PDT para o PSC 21/9/2007
Dr. Paulo César RJ Do PTB para o PR 12/9/2007
Gervasio Silva SC Do DEM para 0 PSDB 21/8/2007
Geraldo Resende MS Do PPS para o PMDB 7/8/2007
11/7/2007
Takayama PR Do PMDB para o0 PAN (atual PTB) e depois para 0 PSC (***)
Cleber Verde MA Do PTB para o PRB 5/7/2007
Marcos Antonio PE Do PSC para 0 PAN (atual PTB) e depois para 0 PRB 4/7/2007 (***)
Silas Camara AM Do PTB para 0 PAN (atual PTB) e depois para 0 PSC 3/7/2007 (***)
Damido Feliciano PB Do PR para o0 PDT 28/6/2007
Jackson Barreto SE Do PTB para 0 PMDB 2/5/2007
Jusmari Oliveira BA Do PFL para o PR 2/4/2007
Airton Roveda PR Do PPS para o PR 23/3/2007
Cristiano Matheus AL Do PFL (atual DEM) para o PMDB 21/3/2007
Djalma Berger SC Do PSDB para 0 PSB 15/3/2007
Juvenil Aves MG Saiu do PT e esta sem partido 15/3/2007
Angela Portela RR Do PTC parao PT 14/3/2007
Leo Alcantara CE Do PSDB para o PR 12/3/2007
Marcelo Teixeira CE Do PSDB para o PR 12/3/2007
Vicente Arruda CE Do PSDB para 0 PR 12/3/2007
Paulo Piau MG Do PPS para 0 PMDB 9/3/2007
Tonha Magalhées BA Do PFL (atual DEM) para o PR 5/3/2007
José Rocha BA Do PFL (atual DEM) para o PR 5/3/2007
Atila Lira Pl Do PSDB para 0 PSB 28/2/2007
Ratinho Junior PR Do PPS para 0 PSC 13/2/2007
Marcelo Guimaraes Filho BA Do PFL (atual DEM) para 0o PMDB 8/2/2007
Waldir Maranhéo MA Do PSB para o PP 2/2/2007
Llcio Vale PA Do PMDB para o PR 1/2/2007
Homero Pereira MT Do PPS para o PR 1/2/2007
Neilton Mulim RJ Do PPS para o PR 1/2/2007
Laurez Moreira TO Do PFL (atual DEM) para o PSB 31/1/2007
Veloso BA Do PPS para o PMDB 30/1/2007
Colbert Martins BA Do PPS para 0 PMDB 30/1/2007
Sandro Matos RJ Do PTB para o PR 30/1/2007
Lucenira Pimentel AP Do PPS para o PR 29/1/2007
Jofran Frejat DF Do PTB para o PR 29/1/2007
Nelson Goetten SC Do PFL (atual DEM) para o PR 29/1/2007
Sabino Castelo Branco AM Do PFL (atual DEM) para o PTB 17/1/2007
Mauricio Quintella Lessa AL Do PDT para o PL (atual PR) 15/1/2007
Vicentinho Alves TO Do PSDB para o PL (atual PR) 15/1/2007
Zequinha Marinho PA Do PSC para o PMDB 22/12/2006
Armando Abilio PB Do PSDB para 0 PTB 23/11/2006

(*) Data em que o parlamentar informou a entrada no partido a Camara dos Deputados
(**) Mudanga ainda néo foi oficializada no site da Camara dos Deputados
(***) Data da entrada no ultimo partido
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2.3. Clausula de barreira

Doutrinariamente, entende-se por clausula de barreira a disposi¢cdo normativa que
nega, ou existéncia, ou representacdo parlamentar, ao partido que ndo tenha alcancado um
determinado nimero ou percentual de votos.

Prevista na Lei dos Partidos Politicos, esse dispositivo determina que tem direito a
funcionamento parlamentar, em todas as Casas do Legislativo para as quais tenha elegido
representante, o partido que, na elei¢do para a Camara dos Deputados, obtenha no minimo 5%
dos votos apurados, distribuidos em pelo menos 1/3 dos estados, com um minimo de 2% do
total de cada um deles. Por funcionamento parlamentar entende-se o conjunto de regras que
definem a atuacdo dos partidos na Casa, como o direito a lideranca e a participacdo nas
comissdes. A Comissdo Especial da Reforma Politica prop6s a reducdo do percentual para 2%
dos votos apurados nacionalmente, ndo computados os brancos e nulos, distribuidos em pelo
menos nove estados. O partido também precisaria eleger, no minimo, um representante em
cinco Estados.

A critica que se faz a clausula de barreira pode ser expressa pelo seguinte

pensamento:

O pluralismo politico, um dos cinco principios fundamentais insculpidos no artigo
1° da Constituicdo Federal, e a principal viga de sustentacdo da democracia
representativa, na esfera parlamentar, funda-se ndao apenas pela convivéncia entre
partidos de significativa densidade eleitoral, mas, sobretudo, pelo respeito ao direito
de existéncia das minorias.*"

Ja para os seus defensores, a clausula de exclusdo consiste em instrumento
necessario para coibir a pulverizacdo dos representantes em um numero elevado de partidos
politicos, o que, de alguma maneira, concorre para 0 enfraquecimento das agremiacGes

partidarias, para o surgimento das chamadas “legendas de aluguel”, afetando, em ultima

analise, a propria “governabilidade” >

Em estudo realizado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
a chamada clausula de barreira, ou clausula de excluséo, ou ainda clausula de
desempenho, que no Direito Constitucional comparado tem como paradigma a
experiéncia alema, foi inserida pela primeira vez em nosso ordenamento com o
Decreto-Lei n° 8.835\56, art. 5°, e com o Cddigo Eleitoral de 1950, cujo art. 148
previa o cancelamento do registro do partido que ndo conseguisse eleger ao menos
um representante para o Congresso Nacional, ou que ndo obtivesse a0 menos
cinqlienta mil votos. Tal disposicdo legal, como todas as demais normas
constitucionais subsequentes, pelos mais diversos motivos, nunca chegaram a ser
aplicadas. A entrada em vigor dessas normas era sempre prevista para eleigdes

35 Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/internet/publicacoes/estnottec/tema6/pdf/300188.pdf, p. 11.

Acesso em 01/12/2007.

316 Disponivel em: http://wwwz2.camara.gov.br/internet/publicacoes/estnottec/tema6/pdf/300188.pdf, p. 3.

Acesso em 01/12/2007.
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subseqiientes, contudo, antes de serem implementadas eram alteradas por outras
disposicdes, também de incidéncia ulterior.®’

O STF (Supremo Tribunal Federal) decidiu no dia 07/12/2006 que a clausula de
barreira é inconstitucional. Por unanimidade, 0os ministros presentes acompanharam o voto do
relator, ministro Marco Aurélio Mello, que considerou que a legislagdo provocaria 0
"massacre das minorias”. Dessa forma, os ministros do STF acataram a ADIN (acéo direta de
inconstitucionalidade) promovida pelo PC do B com o apoio do PDT, PSB, PV, PSC, PSOL,
PRB e PPS (agora MD). O argumento dessas legendas é que a lei 9.096, de 1995, que criou as
regras da clausula, fere o direito de manifestacdo politica das minorias. A regra, prevista na
Lei dos Partidos Politicos, estabelecia que os partidos que nédo tivessem 5% dos votos para
deputados federal ficariam com dois minutos por semestre, em rede nacional de radio e de
TV, e teriam de ratear com todos os demais partidos 1% dos cerca de R$ 120 milhdes do
Fundo Partidario. Além disso, esses partidos pequenos ndo teriam direito a funcionamento
parlamentar: seus deputados e senadores poderiam falar e votar no plenario, mas nao teriam
lideres, nem estrutura de lideranca. Aprovada em 1995, a clausula de barreira seria aplicada
pela primeira vez nas elei¢bes de 2006. Pelo resultado dessa eleicdo, s6 sete dos 29 partidos
registrados no TSE (Tribunal Superior Eleitoral) conseguiriam atingir os percentuais previstos
pela clausula de barreira. Outros 22 teriam seus direitos de funcionamento reduzidos pela

nova regra. Ao anunciar sua decisdo, Marco Aurélio classificou a regra de

"esdrixula, extravagante e incongruente". "E injusto porque coloca na vala comum
partidos como o PPS, o PCdoB, o PV e PSOL, que ndo podem ser tidos como
partidos de aluguel”.

O relator citou os casos do vice-presidente da Republica, José Alencar, e do
presidente da Camara, Aldo Rebelo. Os dois foram eleitos por partidos que ndo atingiram a
clausula de barreira, PRB e PC do B, respectivamente. "A partir do momento em que se
admite que o partido sobreviva, mas sem funcionamento parlamentar, se tem a asfixia desses
partidos™, afirmou. Segundo ele, a clausula provocaria o0 "massacre das minorias, o que nao é
bom em termos democraticos”. O ministro Carlos Ayres disse que a regra deveria se chamar
"clausula de caveira" porque levaria a morte os pequenos partidos. A ministra Carmem LUcia
argumentou que a "minoria de hoje tem que ter espago para ser maioria amanhd@" e que a
clausula de barreira ndo permitiria o crescimento dos pequenos partidos. O ministro Ricardo

Lewandowski disse que a clausula “fere de morte o pluralismo politico".**®

1 Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/internet/publicacoes/estnottec/tema6/pdf/300188.pdf, p. 3.

Acesso em 01/12/2007.

318 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u87526.shtml. Acesso em 01/12/2007.
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CONCLUSOES

Diante dos estudos realizados, visualizamos as seguintes alternativas para o
aperfeicoamento do sistema representativo no Brasil:
1. Valorizacéo do Parlamento.
2. Maior utilizacdo dos instrumentos de democracia semidireta.
3. Participacdo politica dos cidad&os brasileiros.
4. Criacdo de um programa publico de combate a corrupcéo.
5. Reformas politicas.
6. Educacdo.

Nos parece claro que ndo ha férmula magica, que resolva todos os problemas ou
que s6 traga em si vantagens. Um bom exemplo disso € a questdo da reforma politica. Cada
tema em debate apresenta pontos favoraveis e desfavoraveis. E possivel encontrar seus
defensores e opositores.

Também é certo que muitos problemas atuais, como por exemplo a corrup¢do, ndo
sdo exclusividade brasileira. Diante desse cenério, e pelas caracteristicas do povo brasileiro,
em nosso entendimento, propostas complexas de solucao para a crise da relagdo governante-
governado ndo trariam grandes beneficios. Portanto, é preciso usar a regra da simplicidade.
Cumprir as leis primeiro, depois altera-las e melhora-las, se necessario. De nada adianta fazer
uma lei se ela ndo é aplicada e depois é alterada, como foi o caso da clausula da barreira.
Também ndo é bom quando uma mesma situagdo é alterada diversas vezes, de acordo com a

situacdo. Fatos como esse trazem perda de credibilidade nas instituicdes.

1. Valorizagao do Parlamento

O Parlamento cumpre papel importante no Estado e na consolidacdo da
democracia, principalmente por trés de suas atribui¢des: representar o povo, legislar sobre os
assuntos de interesse nacional e fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos. Entretanto,
conforme foi demonstrado ao longo dessa pesquisa, 0 momento atual do Congresso Nacional
no Brasil ndo é positivo. Por essa razdo, faz-se necessario uma valorizagéo do Parlamento. O
caminho para isso passa pela atividade legislativa. Cabe, nesse momento, a lembranca de
Paulo Bonavides, na qual a Lei Magna ainda ndo acabou de ser elaborada. Resta acrescentar-
Ihe uma parte escrita importantissima: as leis complementares e ordinarias previstas no texto

constitucional. Nesse sentido:
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Compdem essas leis a outra metade da Carta, sem a qual ela dificilmente se
aplicar4, com sua eficacia diminuida a um grau baixissimo e insuportavel,
embargando todas as esperancas postas em tdo valioso instrumento de direitos e
garantias fundamentais. Operiodo de feitura das leis complementares e ordinérias
destinadas a complementar materialmente a nova Carta € por sem duvida tdo
critico e delicado quanto este ja rematado.®*

A inércia de um Parlamento implica na valorizacdo do Executivo e do Judiciério.
Quando se recorre ao Judiciario para dar uma interpretacédo a lei, pode ser criado um conflito
entre os poderes. Por outro lado, um Parlamento atuante, forte, se destaca. Um bom
Parlamento faz boas leis, leis que atingem a finalidade do Estado, proporcionando o bem
comum. A consequéncia natural disso sera o reconhecimento popular pelo trabalho realizado,

que se for bem feito, mudara a imagem da Casa de representacdo do povo.

2. Maior utilizacdo dos instrumentos de democracia direta.

Nada melhor para aperfeicoar algo do que a pratica. E assim quando aprendemos
a andar de bicicleta ou quando queremos aprender um novo idioma. E isso também vale para
a democracia. A historia brasileira de plebiscito e referendo € curta. Faz-se necessario uma
maior utilizacdo dos institutos de democracia semidireta. Temas importantes podem e devem
ser levados a consulta popular, e ndo restringir o debate ao grupo de parlamentares. E certo
gue, conforme avaliamos nesse trabalho, hd a interferéncia dos grupos de pressdo, da
oposic¢do, das minorias, da opinido publica, etc. Mas nada melhor do que a voz do povo.
Erros e acertos fazem parte da tomada de decisdes. A utilizagcdo dos institutos nada mais € do

que aplicar a Constituicéo.

3. Participacdo politica dos cidadaos brasileiros.

A eleicao é instrumento indispensavel ao Estado Democratico de Direito. Cabe ao
povo fazer boas escolhas. O exercicio continuo dos direitos politicos farda com que, cada vez
mais, possamos caminhar no sentido de escolher bons representantes, que atendam as
expectativas e necessidades de seus representados. As elei¢cBes periddicas e regulares séo
formas de controle sobre os representantes. Quem nao foi um bom parlamentar corre o risco,
na proxima eleicdo, de ndo ser eleito. Mas para isso, € necessario, por parte do eleitor, a
participagdo, o interesse, a iniciativa e 0 acesso a informagdo. Boas escolhas pelo povo

excluem aqueles que ndo demonstraram ter qualidades suficientes para representa-los.

319 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 488.
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“Nada se faz sem grandes homens™ , disse De Gaulle ““Aos exércitos, assim como
aos povos, providos de chefes excelentes, tudo mais sera dado por acréscimo. Porgue, no
fundo, os homens nédo dispensam ser dirigidos, assim como ndo dispensam comer, beber e
dormir” 3%,

Em nosso entendimento, a expressdo “grandes homens” se aplica ndo sO para 0s
governantes, mas também aos governados. O papel do representado, seu interesse e
participagdo sdo relevantes para a solidificacdo do Estado Democratico. Caso contrério, as
questBes publicas e a politica ficam restritas a um pequeno grupo. O interesse que
defendemos € tdo intenso que chega a propor a inversao de papéis, ou seja, 0 representado se
tornar representante, através de filiacdo partidaria e disputa nos pleitos eletivos. S6 é
necessario tomar o cuidado para que ndo ocorra 0 que George Orwell retratou em sua

“Revolugdo dos Bichos™%

, onde o governado criticava 0 governante, e, quando chegou ao
poder, agiu da mesma forma ou até pior. O povo deve observar, fiscalizar, participar e
comprometer-se com 0 sucesso ou 0 insucesso do Governo. Deve fazer parte da “solucdo” e
nédo apenas do “problema”.

Trata-se do “cidad&o ativo” destacado por Alexandre Sanson: ““aquele agente do

poder, gestor da coisa pUblica, participante da vida estatal’”.3%

30 SCHWARTZENBERG, Roger-Gérard. O Estado Espetaculo. Ensaio sobre e contra o Star System em
politica. Sdo Paulo: Circulo do Livro, 1977, p.24.

321 A fabula de Orwell é retratada na obra “A Revolugdo dos Bichos”, de George Orwell, pseudénimo literério
de Eric Blair (1903-1950), novelista, jornalista e critico inglés, nascido na india e educado na Inglaterra.

A Revolucéo dos Bichos é uma fabula onde os animais de uma granja, revoltados com maus-tratos, se organizam
e expulsam o “dono”. De posse da propriedade, seus lideres organizam as atividades e estabelecem algumas leis
e principios de conduta social. Entretanto, o espirito de revolucdo de quem esta no poder transforma-se em
ambicdo, e 0 movimento torna-se um instrumento de dominagdo e controle. As leis sdo alteradas de forma a
atender e beneficiar alguns e ndo todos. Dessa forma, alguns se tornam mais iguais que outros. Os bichos
defendem um movimento chamado “animalismo”, onde o homem € “inimigo” e os animais sdo “camaradas”.
Criam algumas leis, entre elas: “Nenhum animal dormird em cama” (para os bichos a cama representava a
figura do “inimigo homem”. Mesmo de posse da casa, 0s animais ndo deveriam dormir nas camas). Entretanto,
seus lideres sdo vistos dormindo em camas e a lei é alterada para: - “Nenhum animal dormird em cama, com
lencbis”. Ou seja, houve uma “emenda” a lei, podemos assim dizer, de forma a beneficiar algum interesse.
Argumentavam os lideres que o ruim ndo era a cama, mas sim os lengois. Entdo dormiam nas camas sem 0s
lencdis, 0 que ndo representava desrespeito a lei. Por fim, uma outra lei dizia que: - “Todos os animais sdo
iguais”. Posteriormente, a lei é “emendada” com a redagdo: - “Todos os animais sdo iguais, mas alguns séo
mais iguais que outros”, referindo-se aos animais lideres, que teriam alguns privilégios (trabalhariam menos,
comeriam mais, etc.)

322 SANSON, Alexandre. Dos institutos de democracia semidireta (plebiscito, referendo e iniciativa popular)
como fontes de fortalecimento da cidadania ativa. Dissertacdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico) -
Universidade Presbiteriana Mackenzie, S&o Paulo, 2007, p. 212.
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4. Criacdo de um programa publico de combate a corrupcgéo.

Conforme ja apontado, a corrupcdo nao é exclusividade brasileira. Mas isso nao
pode servir de justificativa para uma acomodacgéo sobre o tema. O valor perdido com préaticas
corruptas traz um enorme prejuizo aos cofres publicos, e por consequéncia, a populagdo. A
corrupcdo gera o desinteresse e a desconfiangca nas classes politicas, nas instituicdes e €
alimentada pela impunidade.

Temos acompanhado diversos escandalos politicos no Brasil nos dltimos anos. E
certo que os principios da ampla defesa, do contraditério, da presuncdo da inocéncia, entre
outros, devem sempre ser preservados. Por outro lado, é preciso também ac6es firmes de
combate a corrup¢do. Quem for culpado, deve ser punido. Os maus ndo podem misturar-se
aos bons. Portanto, com o devido respeito as garantias constitucionais, a apuragdo de
responsabilidades precisa ser mais célere , pois a demora gera incertezas e esquecimento.
Nesse sentido, seria interessante a criacdo de uma Justica Especializada para crimes de
corrupcao.

Se um parlamentar tiver que ser punido, que seja. E se a puni¢do ndo for pela
prépria Casa ou pelo Poder Judiciario, que seja pelo povo, através da arma mais poderosa: o
voto. A Constituicdo diz: “Todo poder emana do povo e em nome dele sera exercido”. E por
isso que os deputados, nossos representantes, deverdo observar sempre o interesse coletivo

guando forem apresentar, discutir e debater projetos de lei importantes para a sociedade

brasileira.

Ainda sobre esse tema, ja ouvimos falar de propostas para alteragdes no nimero de
deputados ou senadores, e até mesmo propostas de extingdo do Senado, com o Parlamento se
tornando unicameral. Se diminuirmos a quantidade de parlamentares, e até mesmo excluirmos
uma Casa, ndo ha garantia que os que ficarem serdo bons representantes. O povo, se ndo se
governa diretamente, fica dependente de seus representantes, que podem ser seduzidos pelo

323

poder, tal qual o anel de Giges®°. Observemos uma reflexéo de Platdo a respeito do poder, da

pobreza e da riqueza, que se relaciona com a idéia de administracdo de sua cidade:

323 platdo nos conta em sua Republica que Giges, estando com o seu anel, deu uma volta para dentro, em diregdo
a parte interna da méo, e, ao fazer isso, tornou-se invisivel para os que estavam ao lado. Admirado, passou de
novo a méo pelo anel e o virou para fora. Assim que o fez, tornou-se visivel novamente. Tendo observado esses
fatos, experimentou, a fim de confirmar se o anel tinha aquele poder, e verificou que, se girasse o anel pra
dentro, se tornava invisivel, se girasse o anel pra fora, ficava visivel. Usando esse poder, logo fez com que fosse
um dos delegados que iam junto do rei. Uma vez la chegado, seduziu a mulher do soberano, e com o auxilio
dela, atacou-o0 e matou-o, e assim tomou o poder. Se, portanto, houvesse dois anéis como este, € 0 homem justo
pusesse um, e o injusto o outro, ndo haveria ninguém, ao que parece, tdo inabalavel que permanecesse no
caminho da justica, e que fosse capaz de se abster de bens alheios e de ndo lhes tocar, sendo-lhe dado tirar a
vontade o que quisesse do mercado, entrar nas casas e unir-se a quem desejasse, matar ou libertar a quem
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[...] Se um pintor enriquecer, ndo querera cuidar da sua arte, tornar-se-4 preguicoso
e descuidado, mais do que era. Se, devido a sua pobreza, ndo tiver a mao utensilios
ou qualquer outro objeto para o seu trabalho, executard obras piores, e ensinara a
serem piores os filhos ou quaisquer outros que aprendam com ele. Pelas duas
razdes , a pobreza e a riqueza sdo as piores obras. Na cidade em que os que tém de
governar sdo os menos empenhados em ter o comando, essa sera a melhor e mais
pacificamente administrada, € naquela em que os que detém o poder fazem o
inverso, sucedera o contrario. Nunca uma pessoa poderia se tornar um homem de
bem, se logo, desde a infancia, ndo brincasse no meio de coisas belas e ndo se
dedicasse a todas atividades dessa qualidade [...] ***

5. Reformas Politicas
O remédio para a crise do sistema representativo, para José Murilo Carvalho®®,
estaria nas reformas politicas, que poderiam eventualmente reduzir o problema central da

ineficacia do sistema representativo:

Mas para isso a fragil democracia brasileira precisa de tempo. Quanto mais tempo ela
sobreviver, maior serd a probabilidade de fazer as correcfes necessarias nos
mecanismos politicos e de se consolidar. Sua consolidagdo nos paises que séo hoje
considerados democréticos, incluindo a Inglaterra, exigiu um aprendizado de séculos.
O exercicio continuado da democracia politica, embora imperfeita, permite aos
poucos ampliar o gozo dos direitos civis, 0 que, por sua vez, poderia reforcar os
direitos politicos, criando um circulo virtuoso no qual a cultura politica também se
modificaria. O voto ndo é tudo, principalmente um voto que além de ser prisioneiro
de uma obrigatoriedade que transforma direito em dever, vem sendo deformado por
interferéncias externas.

Em nosso entendimento, a reforma politica é necessaria. Entretanto, é preciso ter
cuidado com alguns pontos. O primeiro deles é que a importacdo de modelos estrangeiros e
formulas complexas de escrutinio pode ndo ser uma boa alternativa. Atualmente, 0s
brasileiros estdo acostumados ao voto direto pelo sistema majoritario para Senador (em um
unico turno), Prefeito, Governador e Presidente (em um ou dois turnos); e ao voto pelo
principio da representacéo proporcional para Deputados (Federais e Estaduais) e Vereadores.

Outro ponto a ser considerado é adaptar a reforma politica as caracteristicas do
Brasil. Conforme adverte o professor Claudio Lembo, os politicos — particularmente aqueles
que conhecem mais de duas linguas — irdo se debrucar sobre experiéncias estrangeiras e,
especialmente a alema, e ai, vdo recolher modelos a serem transportados para estas terras
tropicais. Pouco ha a fazer. A grande reforma ndo necessita de arranjos legais. Ela tera que
comecar no interior das agremiacOes partidarias, onde as exigéncias éticas, na oportunidade
das filiagdes aos quadros partidarios, necessitam ser mais rigidas, e aos candidatos deverao

quisesse, e fazer tudo o mais entre os homens, como se fosse igual aos deuses. Comportando-se dessa maneira,
0s seus atos nada difeririam dos do outro, mas ambos levariam o mesmo caminho (grifo nosso). — p. 46.

%4 1bid., p. 114.

325 CARVALHO, José Murilo. A cidadania no Brasil — o longo caminho. S&o Paulo: Civilizacdo Brasileira,
2003, p. 224.
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ser impostas obrigaces reais e rigidas para o futuro, especialmente nos aspectos relativos a
fidelidade partidaria. Se os politicos deixarem os eleitores caminhar livre e sucessivamente
de eleicdo em eleicdo e remodelarem as praticas internas de seus partidos, tudo pode ficar

como esta, porque certamente vai melhorar. E s6 permitir a livre manifestacéo do eleitor.??°

6. Educacao

O “interesse” e e a “participacdo politica” se d& por meio da educacdo. As
criangas de hoje serdo os lideres de amanhd, nossos futuros representantes no Parlamento.
Por essa razdo, a educacdo que elas receberem influenciard no futuro do Estado Brasileiro,
tanto no comportamento de “mandante”, como de “mandado”. A educacdo ja era ponto de
destaque para ARISTOTELES:

Considerando que toda a sociedade politica constitui-se de homens que
ordenam e de homens que obedecem, é necessario examinar se 0s chefes e
comandados precisam ser sempre 0S mesmos, ou se precisam mudar de
funcdo. E claro que a educago precisa responder por essa divisdo.*’

E preciso escolher bons governantes. Na sua cidade ideal, Platdo defendia que a
solucdo para o problema é a educagdo, e nos traz a idéia do “sabio governante”. Para o
filésofo, o Estado ideal, deveria ser sustentado no conceito de justica. Era necessario montar
uma espécie de prova aos guardibes da cidade e observa-los. Quando novos, deviam
transportar-se para o meio de terrores, e depois transferi-los novamente para os prazeres, para
os pbr a prova, a ver se sao dificeis de ludibriar e se revelam compostura em todas as
circunstancias. O comportamento avaliado seria se foram mais Uteis a eles mesmos ou a
cidade. E quem tiver sido sempre posto a prova, na infancia, na juventude e na idade viril, e
sair dela inalteravel, deve ser posto no lugar de chefe e guardido da cidade. Os que nao
receberam educacdo nem experiéncia da verdade jamais serdo capazes de administrar
satisfatoriamente a cidade. Quem assim n&o for, deve excluir-se. Depois de terem visto 0 bem
em si, usa-lo-do para ordenar a cidade, os particulares e a si mesmos para o resto da vida.
Aguentardo os embates da politica, e assumirdo cada um deles a chefia do governo, por amor
a cidade. Depois ensinardo continuamente outros assim, para serem como eles. Comegando
de uma maneira assim téo bela, acabariamos, como é natural, num belo fim. Na cidade ideal,

o0 Estado deveria promover e ser responsavel pela educacdo. Os habitantes da cidade passarao

326 | EMBO, Claudio. Eles temem a liberdade. Sdo Paulo: Manole, 2006, p. 28.

%27 ARISTOTELES. Politica. Tradug&o Torrieri Guimarées. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005, p. 142.
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a vida em paz e com saude, morrerdo velhos, como € natural, e transmitirdo aos seus

descendentes uma vida da mesma qualidade.®?®

CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se, portanto, que embora apresente seus problemas, a democracia
representativa € conveniente e necessaria, devido a densidade demografica e extensdo
territorial dos Estados no século XXI. Assim, compartilhamos do pensamento de MILL, no
qual evidentemente, s6 ha pois uma saida possivel, solu¢do Unica para o poder consentido,
dentro do Estado moderno: um governo democratico de bases representativas. A
complexidade social, a extensdo e a densidade demografica do Estado moderno, fatores estes
que embaracam irremediavelmente o exercicio da democracia direta. Por consequéncia,
dizem, o remédio para a democracia, fundada e legitimada no consentimento dos cidadaos,

tem que ser, de necessidade, a representacdo ou o regime representativo: quando muito as

instituicdes da democracia semidireta. Assim, a forma ideal de governo, segundo MILL?

é aquela que, nas circunstancias em que é praticavel e aplicavel, acarreta 0 maior
ndmero de consequéncias benéficas, imediatas ou futuras. O Unico governo capaz
de satisfazer a todas as exigéncias do Estado Social é aquele do qual participou o
povo inteiro; que toda a participacdo, por menor que seja, é Util; que a participacao
deverd ser, em toda a parte, na proporcdo em que permitir o grau geral de
desenvolvimento da comunidade; e que ndo se pode desejar nada menor do que a
admissdo de todos a uma parte do poder soberano do Estado. Mas como, nas
comunidades que excedem as proporcdes de um pequeno vilarejo, é impossivel a
participacdo pessoal de todos, a ndo ser numa por¢do muito pequena dos negécios
publicos, o tipo ideal de um governo perfeito s6 pode ser o representativo.

330

Domenico Fisichella®", ao analisar o fendbmeno da representacdo politica, assinala:

328 pLATAO. A Repliblica. Tradugdo Pietro Nassetti. Sao Paulo: Martin Claret, 2005, p. 60.

29 MILL, John Stuart. Considerag@es sobre o governo representativo. Pensamento politico. Tradugdo de Manoel
Innocéncio de Lacerda Santos Jr. Brasilia: UNB, 1981, p. 31-38.

330 Dada a natureza da nossa ordem constitucional, que nunca foi concebida para mostrar o legislador como o
espelho da opinido publica, e dada a falta de canais de comunicacdo imparciais entre os cidaddos e as elites,
tentar encontrar um amplo acordo entre ambos pode ndo ser capaz de representar 400.000 pessoas com um
minimo de fidelidade; mas 435 parlamentares poderiam conseguir representar melhor as opinies de 220 milhdes
de eleitores. Claro, é importante questionar se certos legisladores estdo caminhando no mesmo ritmo de seus
colégios, mas esse nao &, certamente, 0 melhor jeito para entender se 0s representantes representam.

Enfim, se admitimos que os cidaddos advirtam o significado da representacdo coletiva, é mais facil entender
varias atitudes e tipos de comportamento que, a primeira vista, podem deixar muito perplexos. Entre estes,
lembramos a apatia popular por ocasido das eleigBes legislativas, a disponibilidade de tolerar legisladores ndo
respondentes em relacdo a seus colégios e uma certa aversdo contra os partidos parlamentares mais coesivos
(FISICHELLA, Domenico. La rappresentanza Politica. Milano: Giuffre Editore,1983, p. 356-357).
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N&o falamos que a representacdo coletiva quer dizer representacdo fiel. O que
pensamos € que a representacdo coletiva é, provavelmente, mais fiel, e nédo
perfeitamente fiel.

N&o queremos dizer que as eleicBes tém conseqiiéncias nao-representativas, mas
pensamos que seja possivel e, alias, perfeitamente provavel que as preferéncias dos
cidaddos sejam representadas independentemente da relacdo eleitoral entre um
certo membro do Congresso e um certo eleitor. As elei¢cBes ndo sdo irrelevantes
para os fins da fidelidade da representacdo, mas nao constituem o Unico fator
determinante.

Como consequéncia do modelo representativo, ganha destaque o Parlamento e
entre suas funcdes a de representacdo politica. No conflito entre suas convicgdes pessoais, as
orientagdes partidarias e a determinacgéo do eleitor, o parlamentar deve optar pelas primeiras,
até em virtude da liberdade de expressdo e manifestacdo do pensamento. Entretanto, ao optar
por suas convicgles particulares, deve fazé-lo tendo por objetivo alcancar o maior beneficio
coletivo, ainda que elas sejam contrérias a determinado grupo de eleitores. Mas sempre deve
visar 0 bem comum e nunca o individual.

Por fim, no caso brasileiro, as duas Ultimas décadas do século 20 foram marcadas
pelo retorno a democracia. O regime, apds uma seqiiéncia de governos oligarquicos sem
representatividade que se revezaram no poder por 40 anos, experimentou duas ditaduras (a
getulista e a militar) que somadas consumiram mais trés décadas e, nos intervalos
democraticos, enfrentou seguidas ameacas a ordem institucional. Ndo havia, portanto, uma
tradicdo propriamente democratica a qual se pudesse retornar. Nos anos 80 e 90 o Brasil
conquista a democracia, consolidando-a, aparentemente, como Unica forma aceitavel de
governo. Apesar das turbuléncias, que incluem um inédito processo de impeachment, o pais
chega ao século XXI vivendo o mais longo periodo sob regras democraticas (deixada de lado
a Republica Velha, por ndo atender ao requisito contemporaneo de um eleitorado que
refletisse a composicdo da sociedade). Se ndo € tudo o que se poderia desejar, também ndo é
pouco. A democracia formal pode ndo ter resultado numa politica consistente de inclusdo
social, mas esse passo em suspenso nao apaga as pegadas do caminho trilhado.

Um olhar retrospectivo sobre esses 20 anos, porém, ndao da margem a davida: o

saldo é positivo®® .

31 «p  Historia do Brasil no século 20”. 1980-2000. Folha Explica. Disponivel em
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u87785.shtml. Acesso em 20/06/2007.
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